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TEMA: AKTUALNE O FORMACH
SPRAVNICH CINNOSTI






PREDMLUVA

Zkoumani riiznych forem spravnich ¢innosti, ozna¢ovanych téz jako formy
spravnich jednani, formy jednani vefejné spravy ¢i prosté spravni ¢innosti, je nalézanim
zpusobt, jakymi vefejna sprava vykonava svou ptisobnost prostredky veiejného pra-
va. Pojednani o formach spravnich ¢innosti zaslouzené zaujima podstatnou ¢ast vyuky
obecné ¢asti spravniho prava, coz dokladaji starsi i souc¢asné uéebnice spravniho prava,
druhy spravnich ¢innosti vznikaji, jaké maji Gc¢inky a zda, ptipadné jakymi pravnimi po-
stupy se viici nim mohou jejich adresati branit, je pfedpokladem pro zkoumani dalSich
hmotné a procesné pravnich souvislosti.

Vseobecny nartist administrativni regulace, k némuz v poslednich létech a dese-
tiletich dochazi, vede k tomu, Ze se objevuji nové projevy spravnich ¢innosti, které
je obtizné fadit do tradi¢né vytvorenych skupin, modifikuji se formy klasické a jsou
zavadény Cinnosti, o kterych se pak vedou spory, jakou maji povahu, zda jsou viibec
postupy spravnimi apod. (o tom sveédci napt. v minulosti dlouhou dobu trvajici diskuse
o0 postaveni autorizovaného inspektora a jim vystaveného certifikatu, zmény v judika-
turnim nahledu na souhlasy stavebniho ufadu podle stavebniho zakona, sporna pravni
povaha vladou schvalované systemizace sluzebnich mist, povaha cenovych rozhodnuti
atd.). ZkuSeného ¢tenare napadnou i dalsi ptiklady. Mnoho slozitosti byva vyvolavano
v dtsledku transpozice norem evropského prava, které vysly z institutt znamych v né-
kterych narodnich systémech, ovsem jejich zavedeni do ¢eského pravniho tadu bez
potiebnych souvislosti miize zakladat zna¢né aplikacni obtize.

Teorie spravniho prava by pouze neméla popisovat, jaké instituty spravnich ¢innosti
jsou v tom kterém zakon¢ obsazeny, ale méla by je analyzovat a zobeciiovat a méla
by nabizet feSeni v podobé pokud mozno nekomplikovanych postupd, se kterymi si
efektivné poradi spravni praxe a které budou efektivni a co mozna nejméné zatézujici
i vici jejich adresatim.

Predkladané ¢islo ¢asopisu Acta Universitatis Carolinae Iuridica je tematicky za-
meéfeno na vybrané aktualni otazky forem spravnich ¢innosti, véetné dalSich souvislosti
i v oblasti procesni. Autory ¢lankt jsou jak zkusSeni ,,matadofi* oboru spravniho prava,
tak i doktorandi, ktefi tieba jesté hledaji, co bude stézejnim zajmem jejich dalsi odborné
¢innosti.



Uvodni ¢lanek Josefa Stasi obecné vymezuje pojeti a Glenéni forem spravni innosti,
a to zejména s prihlédnutim ke zménam, k nimz u nich dochazi.

Katetina Frumarova zaméfuje svtij ¢lanek na tradi¢ni administrativné pravni téma
vnitinich predpisi, rozebira jejich obecny vyznam a specifika nékterych druhti vnitinich
predpist.

Clanek Petra Priichy se vénuje legislativnimu vyvoji a judikaturnimu odrazu veiej-
nopravnich souhlast vydavanych podle stavebniho zakona.

Vaclav Petrmichl provadi ve svém ¢lanku detailni rozbor institutu zavaznych stano-
visek jako jedné z forem spravni ¢innosti a typologii spravniho rozhodovani s uplatné-
nim zavaznych stanovisek.

Jana Balounova fesi ve svém ¢lanku, jakymi formami spravni ¢innosti dochazi v ¢es-
kém pravnim fadu k omezeni vlastnického prava, a zda je legislativni volba konkrétnich
zpusobll omezeni racionalnim feSenim.

Pavel Kopecky si za téma svého ¢lanku vzal rozbor spravnich aktd podminujicich
pravni jednani, pficemz ukazuje na rozdily a pruniky verejného a soukromého prava,
které jsou ¢asto v pozitivnim pravu nedostatecné reflektovany.

Koncesi jako typizovanému spravnimu aktu a jejim specifikam v riznych regulova-
nych oborech se vénuje ¢lanek Gabriely Gottelové.

Muj ¢lanek se pokousi provést typologii pravnich vztahi vznikajicich v oblasti statni
sluzby a rozebrat ty zakladni spravnich ¢innosti, které jsou pii organizaci statni sluzby
¢inény.

Helena Praskova predklada svym ¢lankem detailni analyzu piikazu vydavaného v fi-
zeni o prestupcich, a to pfedevsim v komparaci s Gpravou v trestnim fizeni.

Clanek Jana Malasta je detailnim pojednédnim o spoleéném Fizeni v pfestupko-
vém pravu zabyvajicim se otdzkami hmotnépravnimi (zejména uplatiiovanim zasady
absorp¢ni a zaostfovaci) i procesnimi (podminkami, za nichz se mize konat spolecné
fizeni o prestupcich).

Posledni ¢lanek, ktery napsal Pavel Mates, ukazuje na moznosti a vyluky z moznosti
uziti liberace v odpovédnosti za prestupky a na s tim spojené riizné postupy veiejné
spravy.

Jako editor tohoto ¢isla ¢asopisu prosim étenafe o shovivavost s tim, ze v dobé,
kdy autofi své ¢lanky dokoncovali, byly v disledku nouzového stavu uzavieny vetejné
knihovny, a tak nelze vyloucit, ze mohl uniknout i néktery literarni pramen, ke kterému
takto neméli pfistup.

Na zavér predmluvy mi dovolte, a to 1 jménem autort, ktefi do tohoto Casopisu
prispéli, vzpomenout na dlouholetou ¢lenku katedry spravniho prava a spravni védy
Pravnické fakulty Univerzity Karlovy a kamaradku JUDr. Ivanu Millerovou, Ph.D.,
ktera nas letos 12. unora pied¢asné opustila.

Martin Kopecky
doi: 10.14712/23366478.2020.7
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Abstract:

K POJETI A CLENENI FOREM SPRAVNI CINNOSTI
PO 40 LETECH

JOSEF STASA

On the Concept and Division of Administrative Activity Forms after 40 Years

The administrative activity forms are defined as groups of relatively homogeneous public law
actions of public administrators. Their distribution is the result of the cascading application
of several classification criteria. This approach was presented in Czech literature exactly just
40 years ago. In the new social conditions both doctrine changes and terminological changes
occurred. Doctrinal knowledges had a practical impact on the formulating of valid Code of
Administrative Procedure. At present, theory describes abstract acts, measures of a general
nature, administrative acts, factual interferences, public contracts and non-regulatory actions
as administrative activity forms. The suitability of complementing the cascading approach
to the division of forms of administrative activity by the matrix approach is turning out.
It is appropriate to discuss the relation between the material and formal concepts of some
administrative activity forms. There is also the possibility of a broader conception of
administrative activity by including some private law negotiations.

Keywords: public administration; administrative activity forms; abstract act; measure of
a general nature; administrative act; factual interference; public contract; non-regulatory

action

Kli¢ova slova: vefejna sprava; formy spravni ¢innosti; abstraktni akt; opatfeni obecné
povahy; spravni akt; fakticky zasah; vefejnopravni smlouva; neregulativni ukon

DOI: 10.14712/23366478.2020.8

1. MALE OHLEDNUTI

Je tomu 40 let, co naSe novéjsi teorie spravniho prava dospéla ke kom-

plexnéjsimu zobeciiujicimu pohledu na hmotnépravni stranku spravni ¢innosti, kdyz
oprasilal pojem ,,formy spravni ¢innosti* a pokusila se naznadit jejich klasifikaci.

V r. 1980 byla publikovana monografie B. Vozenilka,? vénovana této problematice,
ktera byla vysledkem nékolikaletého ,,mapovani“ predmétné materie3.

I Ve starsi (pfedvalecné) teorii pouzil tohoto oznaceni ptedstavitel videiiské skoly spravniho prava
A. MERKL (4ligemeines Verwaltungsrecht, Wien/Berlin: J. Springer, 1927). Dilo bylo pfelozeno do
Cestiny a vydano v letech 1931-1932.

2 VOZENILEK, B. K pojeti a klasifikaci forem spravni ¢innosti. Acta Universitatis Carolinae — Iuridica,
1980, ro¢. 26, ¢. 2. 1 kdyz jde o pouhou shodu okolnosti, 1ze aktualni ¢islo AUC vnimat jako jubilejni.

3 Vozenilkovy ¢lanky publikované v ¢asopisu Spravni pravo od r. 1974.

© 2020 The Author. This is an open-access article distributed under the terms of the Creative 11
Commons Attribution License (http://creativecommons.org/licenses/by/4.0), which permits unrestricted use,
distribution, and reproduction in any medium, provided the original author and source are credited.



Téhoz roku byl dokonc¢en rukopis prvni ¢esky psané povalecné ucebnice spravniho
prava,* v niZ se otazkdm forem spravni ¢innosti (v tehdej$im dobovém kontextu pod
nadpisem ,,formy statni spravy*) vénoval Z. Cerveny.

Dosazeny vysledek dobfe ilustruje nasledujici citace:®

LWtatni sprava ma sviij konkrétni, pravem stanoveny obsah. Obsah vsak musi mit
urcitou formu, to znamena sviij viéjsi vyraz.

Statni sprava se navenek projevuje v konkrétnich vkonech spravnich organii. Spravni
ukony jsou tedy vnéjsim vyrazem obsahu statni spravy. V nich se statni sprava materia-
lizuje. Tyto ukony maji riznorody charakter a sleduji riizny konkrétni ucel a cil, vsSem je
vSak spolecné, Ze spravni organy jimi prakticky realizuji svou kompetenci.

Pri blizsim zkoumani zjistime, Ze v celkovém souhrnu sprdavnich vkonu jsou ukony
vnitrni podstatou shodné nebo pribuzné, vikony, které se vyznacuji stejnymi spolecnymi
znaky a které tak tvori relativné samostatné skupiny stejnorodych spravnich vkonii.

Tyto skupiny spravnich vikonii oznacujeme jako formy statni spravy.

Autor dale konstatuje absenci v§eobecné uznavané klasifikace forem spravni ¢innos-
ti a nastifiuje klasifikaci pomoci vice kritérii.” Postupné ,,nasazuje kritérium povahy
pravnich dusledki (to vede k rozliSeni pravotvornych a nepravotvornych tkoni), krité-
rium jednostrannosti/vicestrannosti (to vede k rozliSeni pravotvornych ukont na spravni
akty a spravni dohody), kritérium pravnich vlastnosti (to vede k rozliseni spravnich akta
na normativni a individualni) a existence/neexistence povinnosti podfidit se tikonu (to
vede k rozliSeni nepravotvornych tikonti na materialné technické a spolecenskoorgani-
zatorské).8

Ptes odlisnost doby je uvedeny pristup k vymezeni a ¢lenéni forem spravni ¢innosti
vlastni i souc¢asné ¢eské doktring. Plati, ze:

— formy spravni ¢innosti jsou vymezovany jako stejnorodé skupiny spravnich ukont
modelované na zna¢né vysokém stupni obecnosti,

— Clenéni forem spravni ¢innosti Ize v prvnim planu odvijet od kaskadovitého pouziti
n¢kolika klasifikaénich kritérii.

Vyrazné zmény, jimiz doktrina prosla, pfirozen¢ souviseji jak se zvratem domacich
spolecenskych poméru (pad totality), tak s nadnarodnimi ¢i globalnimi vyvojovymi
trendy — (modernizace vefejné spravy).

Z vécného hlediska ma prvotrady vyznam:

— vytvofeni Ustavniho ramce uplatiiovani vetfejné moci v prostfedi demokratického
pravniho statu, limitujici uplatnovani vrchnostenskych forem spravni ¢innosti,

— prosazovani principu dobré spravy, vedouci k utvafeni prostfedi umoznujiciho roz-
voj nevrchnostenskych forem spravni ¢innosti,

— deetatizace spocivajici v decentralizaci vefejné spravy, inspirujici uplatnovani dalsi-
ho kritéria klasifikace spravni ¢innosti,

4 LUKES, Z. a kol. Ceskoslovenské spravni pravo. Obecnd ¢ast. Praha: Panorama, 1981.

5V téze publikaci pojednévé o formach statni spre'wy v jiném kontextu Z. Lukes (s. 142—149). K odlisnému
¢lenéni dospiva pii jejich charakteristice coby projevi metod statnf spravy.

6 CERVENY, Z. In: LUKES. Z a kol., c. d., s. 149—150. Citovano s vynechanim poznamek pod &arou
(= ptiklady tikont z tehdejsi praxe).

7 Tamtéz, s. 150.

8 Tamtéz, s. 151-152.
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— deetatizace spocCivajici v substituci aktivit osob vefejného prava vetejnopravné vy-
znamnymi aktivitami autorizovanych osob soukromého prava’, potencialné prola-
mujici chapani forem spravni ¢innosti jako pravnich tkonti vefejnopravni povahy.
Clenéni spravni ¢innosti bylo a je relativizovano jak (od po&atku) parcialng, tak

(posléze) globalné.

Parcialn¢ tim, ze hranice mezi nékterymi tradi¢nimi formami spravni ¢innosti se
,»odjakziva“ doktrinalné jevila jako neostra. Projevilo se to ve vztahu (za pouziti termi-
nologie zminéné klasifikace!%) normativnich spravnich akti a individualnich spravnich
aktli. Zminky o nejasnosti tohoto rozhrani v odborné literatuie nedavno struéné shrnul
D. Heje. 1!

Posléze tim, ze postupem casu zacaly v souvislosti se zavadénim inovativnich
pravnich institutd v té ¢i oné mife ztracet pevné obrysy téméf vSechny vyse zminéné
formy spravni ¢innosti. Sledovani této tendence ztézuje fakt, ze v 80. letech, v inten-
cich tehdejsich predstav o roli statu a prava, nebyl realny otisk nékterych doktrinalné
fabulovanych forem spravni ¢innosti v pozitivnim pravu zietelny. Hodnoceni vyvoje
v 90. letech zase zkresluje skutecnost, ze spravnépravni upravy byly zejména v tomto
desetileti v fad€ ohledl ovlivnény prvorepublikovymi schématy. Je ale patrné, ze v ze-
mich, kde se spravni pravo vyvijelo kontinualnég, se tato tendence projevila dfive nez
u nas. Otazku moznych posunt pfi uplatiovani forem spravni ¢innosti a vzniku novych
forem spravni ¢innosti cca pied 25 lety v 1. vydani prazské uéebnice spravniho prava
zminil D. Hendrych.!2

Pozornost ovSem zasluhuje i stranka terminologicka.

Pojem ,,forma statni spravy byl nahrazen pojmem ,,forma spravni ¢innosti*, nic-
méné zpocatku s urcitou opatrnosti, kterou bylo lze vycitit z preferovani pojmu ,,pravni
jednani vetejné spravy“!3 nebo ,,pravni tkon vetejné spravy“!4. V prazské ucebnici
spravniho prava se spojeni ,,formy spravni ¢innosti* objevuje od 2. vydani.!s

Zmény terminologie se tykaly zejména jednotlivych forem spravni ¢innosti a k nékte-
rym pfistoupila pouze ¢ast nauky!¢. Zatimco brnénska skola dodnes setrvala na nékdej-
§im oznaceni jednostrannych pravotvornych tikont, nahradila prazska skola v 90. letech
termin normativni spravni akt terminem ,,abstraktni akt“!7 a termin individualni sprav-
ni akt terminem ,,spravni akt“ (bez dal§iho piivlastku)!®; z obsahového hlediska tento

N

rozdilny pfistup vyznam nema; objevil se i pokus o zavedeni polopatictéjsi oznaceni

©

Tato tendence svédci, kromé jiného, o pfekonavani vyhranéného pojeti pravniho dualismu.

10 O terminologii viz niZe.

Il HEJC, D. Smisené spravni akty v pravnim fadu CR anebo 10 let G&innosti opatfeni obecné povahy.
Pravnik, 2016, ro¢. 155, ¢. 10, s. 829-842.

12 HENDRYCH, D. In: HENDRYCH, D. a kol. Sprdvni pravo. Obecna &ast. 1. vyd. Praha: C. H. Beck /
SEVT, 1994, s. 54.

13 BAZIL, Z.— CEBISOVA, T. - HENDRYCH, D. - PRASKOVA, H. - STASA, J. - VOPALKA, V. Sprav-
ni pravo. Texty II. Praha: Aleko, 1991.

14 STASA, J. Uvod do ceského spravniho préava. 1. vyd. Praha: Policejni akademie Ceské republiky CR,
1994, s. 50 a nasl.

15 HENDRYCH, D. in HENDRYCH, D. a kol. Sprdavni prdvo. Obecnd éast. 2. vyd. Praha: C. H. Beck,
1996, s. 53.

16 Rozdilnég se zadaly rozvijet jeji prazska a brnénska vétev.

17-Od cit. 2. vydani prazské ucebnice. Viz s. 55 a nasl.

18 Stalo se tak o néco dfive neZ v pfedchozim ptipadé. V cit. 1. vydani prazské ucebnice viz s. 54 a nasl.
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abstraktnich aktt (spravni predpisy)!®. Pro spravni dohody se jiz v 90. letech vZilo ozna-
Ceni vetejnopravni smlouvy. Vyvoj na hrané terminologického bloudéni prodélalo ozna-
¢eni nepravotvornych tikonii (od ,,jinych pravné vyznamnych spravnich ukont* [v 1. vy-
dani prazské uéebnice],20 pies ,,pravné nezavazné spravni ukony* [jeji 2. vydani],2! , jiné
ukony* [od jejiho 3. vydani],22 az po dnesni ,,neregulativni ukony* [v jejim 9. vydani]?3).

Ohledné ¢lenéni spravni ¢innosti dochazelo pocinaje 90. 1éty prinejmensim ke Cty-
fem zménam doktriny.

Za prvé: Zesilil pocit potieby ucinit si zietelnéjsi predstavu o jiz zminéném prostoru
mezi normativnimi/abstraktnimi akty a individualnimi/konkrétnimi akty (resp. sprav-
nimi akty v ,,novém* smyslu slova24). Objevuji se pojmy ,,hybridni spravni ukon‘2>
nebo ,,obecné konkrétni akt*26 (pozd&ji?” ,,abstraktné konkrétni akt“) a pokusy o jejich
demonstraci, popfipadé i ucelenéjsi charakteristiku.

Za druhé: Z okruhu individualnich/konkrétnich akti (spravnich akttl) doktrina vyde-
lila nejprve ikony oznacované jako ,,.bezprostiedni zakroky*,28 pozdé&ji ,,bezprostied-
ni zasahy* jako podskupinu ,,donucovacich tikont*,2° resp. ,,faktickych donucovacich
ukoni‘39 a posléze ,,faktickych pokynii a donucovacich tikont“,3! resp. ,,faktickych
zasahi*32 &i , faktickych ukoni (redlnych akt)“33. Vznikla tak dal$i ,,samostatna‘ for-
ma spravni ¢innosti. Stalo se to v disledku dopInéni klasifikacni kaskady o kritérium
stupné formalizace tikonu.

Za teti: Prohloubilo se a diferencovalo doktrindlni chapani spravnich dohod, resp.
vefejnopravnich smluv. S vyuzitim zahrani¢ni (némecké) inspirace byl formulovan
institut subordinaéni vefejnopravni smlouvy jako alternativy spravniho aktu.34

Za ¢tvrté: U védomi dobové podminénosti nékdejsiho ¢lenéni doktrina rezignovala
na systematickou klasifikaci nepravotvornych/neregulativnich ukont (uplatnéni shora

19 STASA, I, c.d.,s. 53 anisl.

20V cit. 1. vydani na s. 79—84. Ve stejné dob& u J. Stasi (c. d., s. 65 a nésl.) ,,ostatni spravni tkony*.

21V cit. 2. vydani na s. 99-107.

22 HENDRYCH, D. a kol. Sprdvni prdvo. Obecnd éast. 3. vyd. Praha: C. H. Beck, 1998, s. 115-122.

23 HENDRYCH, D. a kol. Sprdvni pravo. Obecna ¢dst. 9. vyd. Praha: C. H. Beck, 2016, s. 191-200. Jiz
diive (,,neregulativni spravni tikony) STASA, J. Uvod do ceského spravniho préava. 4. vyd. Praha:
Policejni akademie Ceské republiky, 2001, s. 92-94.

24 Ve skuteénosti nikoli novém, nybrz resuscitovaném. Srov. napt. HOETZEL, J. Ceskoslovenské spravni
pravo. Cast vSeobecnd. Praha: Melantrich, 1934, s. 240-245.

25 STASA, I, c. d., 1. vydani, s. 61-62. Ozna&eni jejich podskupin jako ,,nepravé spravni predpisy“ a ,,ne-
pravé spravni akty* navazuje na rozliSeni tzv. nepravych normativnich akti, jejichz obsah neodpovida
zakonem predepsané formeé pravniho pfedpisu (neobsahuji normy), a tzv. quasiindividualnich aktt, kte-
ré jsou vydavany v situaci konkretizujici pravni normu, ale nespliuji pozadavek adresnosti (viz GER-
LOCH, A. — STASA, J. - TROJAN, K. Dialekticky charakter pramenti prava v kontextu socialistické
zakonnosti a efektivnosti prava. Pravny obzor, 1985, ro€. 68, €. 3, s. 261-274).

26V cit. 2. vydani prazské ucebnice na s. 57 jako reflexe zahrani¢nich tzv. v§eobecnych opatfeni.

27 HENDRYCH, D. a kol. Spravni prdavo. Obecnd cast. 7. vyd. Praha: C. H. Beck, 2009, s. 191.

28 STASA, ., c. d., 1. vydani, s. 62—63.

29 V cit. 2. vydani prazské uéebnice na s. 95-97.

30 STASA, I. Uvod do éeského spravniho prava. 2. vyd. Praha: Policejni akademie Ceské republiky, 1996,
s. 85 anasl.

31V cit. 3. vydéani prazské ucebnice na s. 109 a nasl.

32 STASA, I., c. d., 4. vydani, s. 85 a nasl.

33 KOPECKY, M. Spravni pravo. Obecna ¢ast. Praha: C. H. Beck, 2019, s. 192-197. Ohledné pojmu ,,real-
ny akt“ odkazuje na némeckou doktrinu.

34 Napt. v cit. 1. vydani prazské u¢ebnice na s. 77-78.
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uvedeného specifického kritéria pro jejich tfidéni) a soustiedila se na piikladmou charak-
teristiku jejich pravniho vyznamu.33 V tomto ohledu byla klasifika¢ni kaskada zkracena.

Zmény doktriny byly ve dvou piipadech nasledovany zménami pozitivniho prava.
Spravni fad z r. 2004,36 ktery je obecnou ipravou postupu spravnich organt pii vyko-
nu pasobnosti v oblasti vetejné spravy, obsahuje ustanoveni o vefejnopravnich smlou-
vach37 a ustanoveni o opatienich obecné povahy38.

Zakonnym zakotvenim opatieni obecné povahy byl ,,potvrzen® vznik prozatim po-
sledni samostatné formy spravni ¢innosti.

2. POHLED DO SOUCASNOSTI

Spravni ¢innost 1ze chapat jako mnozinu vefejnopravnich tikonti vykona-

vatell vefejné spravy. Kaskadovité pouziti klasifikacnich kritérii vede k rozliSovani:

1. regulativnich tikont a neregulativnich ukonti podle kritéria intenzity pravnich u¢inku,

2. jednostrannych a vicestrannych regulativnich ukont podle kritéria nezbytného poctu
aktérti urCujicich vznik ikonem anticipované pravni situace,

3. abstraktnich a konkrétnich jednostrannych regulativnich tkont podle kritéria miry
konkretizace predmétu tikonu,

4. neadresnych a adresnych konkrétnich jednostrannych regulativnich ukona podle kri-
téria miry konkretizace adresata/adresatti ukonu,

5. formalnich a faktickych adresnych konkrétnich jednostrannych regulativnich ukont
podle kritéria stupné formalizace ukonu nebo jemu pfedchazejiciho postupu.

Je patrné, ze popsanym zpusobem lze dospét ke vSem ,,dne$nim* formam spravni
¢innosti (abstraktni akty, opatfeni obecné povahy, spravni akty, faktické zasahy, vefe;j-
nopravni smlouvy, neregulativni ukony). Je ale zaroven patrné, ze ,,hodnoty* téch krité-
rii, ktera predstavuji nizsi stupné kaskady, Ize vztahnout i na formy spravni ¢innosti, pro
jejichz vymezeni nebyla tato kritéria pouzita (tak napf. u vSech forem spravni ¢innosti
1ze hodnotit stupen formalizace).

Plasti¢tejsi obraz forem spravni ¢innosti muze pfinést transverzalni pouziti klasi-
fikacnich kritérii, které 1ze oznacit jako maticovy piistup. Do hry se diky nému mize
dostat vice ,,nezavislych* kritérii, jejichz aplikace povede k rozvrstvovani vyse uvede-
nych klasifikata.

S decentralizaci a s deetatizaci (ve smyslu vyse uvedeném) vetejné spravy je spojen
vznik svéraznych vztahi mezi riznymi subjekty/nositeli vefejné spravy navzajem, které
jsou zaroven vztahy vnéj$imi (jde o vztahy mezi osobami) i vnitinimi (z hlediska ve-
fejné spravy jako celku). Podobné vztahy tohoto druhu, tentokrat v ramci statni spravy,
vznikaji v souvislosti s institutem statni sluzby. Maticovy pfistup zde umoznuje uni-
verzalni pouziti dalsiho kritéria ¢lenéni spravni ¢innosti. Je jim charakter vztahu mezi

35 Napt. v cit. 1. vydani prazské ucebnice na s. 79-80.

36 Zakon ¢. 500/2004 Sb., spravni rad.

Cést paté cit. spravniho fadu. Jejim obsahem jsou oviem i hmotn&pravni ustanoveni, ktera po¢itaji téz
se subsidiarnim uplatnéni nékterych ustanoveni ob¢anského zakoniku.

38 (Cést Sesta cit. spravniho fadu.
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pivodcem a adresatem ukonu. V prvnim planu se podle ného rozlisuji ukony sméfujici
vaci osobam stojicim vné vetejné spravy, vici jinym osobam coby subjektim/nositelim
vetejné spravy, viici osobam predstavujicim personalni substrat daného subjektu/nosite-
le a vii¢i organizacné podiizenym jednotkam daného subjektu/nositele. Znamenalo by
to rovnéz prekonani dosavadniho asymetrického pfistupu k vykladu nékterych forem
spravni ¢innosti, konkrétné abstraktnich aktii (za jejichz podskupinu jsou povazovany
vnitini predpisy??) a spravnich akti (u nichz se vnéjsi plisobeni [piisobnost] uvadi jako
pojmovy znak;*0 vné&jsi pisobnost vSak nemaji subsumované spravni akty, oznacované
v pozitivnim pravu jako zavazna stanoviska*!). Pozitivni pravo rovnéz vymezuje v ram-
ci statni spravy ,,opozitum* vetrejnopravni smlouvy.+2
Jednim z doktrinalnich vychodisek zkoumani forem spravni ¢innosti je pojeti pred-
métného druhu spravnich ukont. Formalni pojeti piedpoklada spravni ukon jako urcitou
formu spravni ¢innosti oznacit (explicitné nazvem piislusné formy, poptipadé obdobné
relevantnim zptisobem, jimz muze byt napf. normativni odkaz na Gpravu dané formy
v jiném zakong). Materidlni pojeti upfednostiiuje obsahovou charakteristiku ukonu vcet-
né jeho disledki bez ohledu na oznaceni ukonu. V pfipadé, ze forma tkonu je zako-
nem predepsana nehledé na obsah, nutno uptednostnit formalni pojeti (doktrinaln¢ jde
o propujceni formy).
O pojeti spravniho ukonu je v soucasnosti vyznamné uvazovat u abstraktnich aktt,
opatfeni obecné povahy, spravnich aktd a vetejnopravnich smluv. V pfipad¢
— abstraktnich akti prakticky zcela dominuje formalni pojeti a doktrinalné je zadouci,
aby bylo pojetim vyluénym; judikatura, kterd se ve spornych ptipadech ptiklonila
k materialnimu pojeti, vznikla v dobé, kdy nase pozitivni pravo neznalo opatieni
obecné povahy;*3 kriticky tieba hodnotit, ze nedo$lo k revizi starSich Gprav ve smy-
slu nahrady nékterych pravnich piedpisu (postradajicich pravidla ur¢ena k opakova-
nému a v zasadé casové neomezenému pouzivani, tj. rys abstraktnosti) opatfenimi
obecné povahy;** v nékterych piipadech se mize alternativné nabizet procesualizace
vydéavani abstraktnich aktii;*5 podrobnéjsi rozbor mize ukazat jako piihodné rozdélit
obsah stavajiciho abstraktniho aktu a jeho ¢ast prevést do opatfeni obecné povahy;
na druhé¢ strané nelze nevidét, ze nékteré ukony, které jsou zakonem oznaceny za
opatieni obecné povahy, postradaji rys konkrétnosti (konkretizaci);*

39V cit. 9. vydani prazské uéebnice na s. 130—132. Clenéni abstraktnich aktd je oviem jesté slozit&jsi
zejména diky kategorii statutarnich ptedpist a (nepochybné alespon nékterych) sluzebnich predpisu,
poptipad¢ tzv. provoznich tada.

40V cit. 9. vydani prazské uebnice na s. 133.

41 Srov. § 149 cit. spravniho fadu. Vn&jsi plisobnost ma az finlni spravni akt, do né¢hoz je zavazné stano-
visko subsumovano.

42 Viz § 160 odst. 3 cit. spravniho Fadu.

4 Viz napt. usneseni Ustavniho soudu ze dne 27. 11. 2001, sp. zn. IV. US 50/02.

44 Srov. napt. natizeni obce o nafizeni mimotadnych veterinarnich opatfeni vydavané na navrh krajské
veterinarni spravy podle zakona ¢. 166/1999 Sb., o veterinarni péci a o zméné nékterych souvisejicich
zakont (veterinarni zakon), ve znéni pozd¢jsich predpist.

45 Zejména na Grovni obci.

46 Srov. napi. vieobecné opravnéni podle zdkona & 127/2005 Sb., o elektronickych komunikacich
a 0 zméné nékterych souvisejicich zakont (zakon o elektronickych komunikacich), ve znéni pozdéjsich
predpist.
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opatfeni obecné povahy spravné prevazilo, téz vzhledem k formulaéni zdrzenlivosti
spravniho fadu,*” materialni pojeti;*® v pozitivnim pravu doslo i ke zptesnéni nékte-
rych star§ich uprav (oznaéeni tikonu za opatieni obecné povahy);*® je pravdou, ze
formalni pojeti opatieni povahy by pfineslo vyssi miru pravni jistoty; za zcestné lze
oznacit uvahy o nahrad¢ institutd, které zacaly efektivné fungovat ve formé opatieni
obecné povahy, abstraktnimi akty, jimiz byly korespondujici instituty podle starsich
uprav, >0

spravnich aktd je spravné vychazet z materidlniho pojeti, kdy nezalezi na tom, zda
jde o ukon, ktery je vysledkem formalniho fizeni pfed spravnim organem, ¢i nikoli;
postulovanim formalniho korektivu materialniho pojeti se judikatura dostala do roz-
poru s doktrinou;3! obrat k lep§imu signalizuje posledni vyvoj judikatury,32
vefejnopravnich smluv lze o vhodnosti materialniho pojeti, k némuz vede interpre-
tace pfechodného ustanoveni spravniho fadu®3 i judikatura’4, divodné silné pochy-
bovat; smluvni Gprava vefejnopravnich vztahti ma az na vyjimky majetkopravni
disledky a rozhodnout, zda u konkrétniho institutu pfevazuje vetrejnopravni, nebo
soukromopravni stranka véci, mize byt obtizné az nemozné; nesnadné muze byt
i stanoveni hranice mezi vefejnopravnim a soukromopravnim obsahem smlouvy,
ktera bude povazovana jak za vetejnopravni, tak za soukromopravni; nesrovnalosti,
k nimz dochazelo ve spravni praxi a které vyustily v kompetenéni spor3s, kuridz-
n¢ vedly v pozitivnim pravu az k vyslovnému distancovani se od vefejnopravnich
smluv3°.

Osamostatnéni opatieni obecné povahy sice vyplnilo nejproblemati¢téjsi ,,mlhavou

zonu“ mezi formami spravni ¢innosti, ale neznamena to, ze by podobné zony (do)dnes
neexistovaly.’7 Nepiekvapi, Ze se vyskytuji i na okrajich oné nové vytvoiené formy.
Slabinou legislativniho vyvoje je existence opatfeni ,,svého druhu* v Gpravach piijatych

47
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Viz § 171 cit. spravniho fadu.

Viz nalez Ustavniho soudu ze dne 19. 11. 2008, sp. zn. PL. US 14/07.

Srov. napf. mistni a pfechodnou Gpravu pravidel provozu na pozemnich komunikacich podle zakona
¢.361/2000 Sb., o provozu na pozemnich komunikacich a o zménach nékterych zakont (zakon o silnic-
nim provozu), ve znéni pozdéjsich predpisi. K ,,napravé™ doslo koncem r. 2015.

Diskuse tykajici se formy uzemné planovaci dokumentace a izemnich opatfeni vyvolana v r. 2019
v souvislosti s chystanou tzv. rekodifikaci vefejného stavebniho prava. Forma abstraktnich aktl byla ve
stavebnim pravu opusténa zacatkem r. 2007.

Viz usneseni rozsiteného senatu Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 18. 9. 2012, ¢j. 2 As 86/2010-76.
Viz usneseni rozsitené¢ho senatu Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 17. 9. 2019, ¢j. 1 As 436/2017-43.
Viz § 182 odst. 2 cit. spravniho fadu. Pti zohlednéni historie ptijeti upravy lze ovsem dospét k ro-
zumnému vykladu, ze dané ustanoveni mélo na mysli pouze vefejnopravni smlouvy podle zakona
¢. 128/2000 Sb., o obcich (obecni zfizeni), ve znéni G¢inném k 1. 1. 2006 (nabyti G¢innosti spravniho
fadu).

Viz rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 26. 10. 2011, ¢&j. 7 As 99/2011-73.

Viz usneseni zvlastniho senatu ziizeného podle zakona o rozhodovani nékterych kompetenénich sport,
ze dne 21. 5. 2008, ¢j. Konf 31/2007-82.

Viz § 8 odst. 5 zakona ¢. 194/2010 Sb., o vefejnych sluzbach v piepravé cestujicich a o zmén¢ dalsich
zakond.

K jejich mozné existenci svého ¢asu STASA, I, c. d., 4. vydani, s. 94 (riizné vztahy mezi spravnimi
akty, faktickymi zasahy a regulativnimi tkony, jakoz i neadresné faktické zasahy; na str. 96 je stru¢na
zminka o registrac¢nich tikonech).
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poté, co nase pozitivni pravo zna opatieni obecné povahy® (iprava opatieni obecné
povahy méla za cil témto pfipadim celit).

Nektera opatieni obecné povahy maji blize k abstraktnim aktim, néktera ke sprav-
nim aktim. Konkrétnost véci se u fady z nich podava ve volnéjsim smyslu napft. jako
konkretizace zakonné ipravy v konkrétnim prostoru (na konkrétnim uzemi)>® nebo
v konkrétni (b&Zznému chodu véci se vymykajici) situaci®®. V nékterych piipadech se
obsah opatieni obecné povahy miize v podstaté shodovat s obsahem spravniho aktu.6!

Spravni akty jsou konkrétni a adresné. V pozitivnim pravu je adresnost popsana jako
jmenovitost (jmenovité uréeni®?). Striktné vzato by nemélo jit o spravni akt v pfipadg,
ze adresat nemize byt identifikovan, coz by vedlo k absurdnim dtsledktim ,,rozdvojeni*
ukonu (na spravni akt s identifikovanym adresatem) a na opatieni obecné povahy (v pii-
padé neznamého adresata); feSenim je zachovani formy spravniho aktu a modifikace
postupu viéi nezndmému adresatovi®3. Na ujmu konkrétnosti a/nebo adresnosti neni
hromadnost (co do pfedmétu®* nebo co do adresati®) spravniho aktu.%

Jina je podoba adresnosti faktickych zasahi (nékterych faktickych pokynt, velké
vétsiny bezprostiednich zasahtt). Jde o fyzickou adresnost na misté pfitomného adresa-
ta ukonu. Pfipadna formalni identifikace je az nasledna. Rozliseni mize byt namétem
dalsiho ¢lenéni faktickych zasahti.

Nékteré faktické zasahy (faktické pokyny) mohou byt dodate¢né formalizovany.
Uprava vydavani spravnich aktii v fizeni na misté vyvolala nedomyslenou snahu do-
date¢nou formalizaci vytésiiovat/nahradit tak fakticky pokyn spravnim aktem).6” Ne-
domyslenost spoc¢iva v ,,odhlédnuti® od otazky opravnéného recipienta projevu vile
vykonavatele vetejné spravy. Nedorozuméni muze vyvolavat fakt, ze mira formalizace
ruznych faktickych pokynil je zna¢né rozdilna.

Dalsim citlivym mistem je rozhrani spravnich aktti a subordina¢nich vefejnoprav-
nich smluv.®® Pro¢ rozliSovat mezi vefejnopravni smlouvou a spravnim aktem, ktery
neni vysledkem fizeni pfed spravnim organem, ale pfedpokladem jehoz vydani je kon-

58 Srov. (judikatorni) zavér o povaze politiky izemniho rozvoje podle zdkona &. 183/2006 Sb., o tizem-
nim planovani a stavebnim fadu (stavebni zakon). Viz usneseni Nejvyssiho spravniho soudu ze dne
18. 11. 20009, ¢j. 9 Ao 3/2009-59.

59 Ptikladem je Gizemni plan podle cit. stavebniho zakona.

60 Pfikladem je Giprava, omezeni, poptipadé zdkaz obecného nakladani s povrchovymi vodami podle zako-

na ¢. 254/2001 Sb., o vodach a o zméné nékterych zakoni (vodni zakon), ve znéni pozd&jsich predpist.

Srov. regula¢ni plan na zadost a izemni rozhodnuti o umisténi stavby nebo vyuziti izemi podle cit.

stavebniho zakona.

02 Viz § 9 cit. spravniho fadu.

63 Srov. § 25 odst. 1 a § 32 odst. 2 pism. d) cit. spravniho fadu.

64 Ptikladem je izemni rozhodnuti o umisténi souboru staveb podle cit. stavebniho zakona.

65 Pfikladem je spravni akt vydany v fizeni s velkym poctem ucastniki (§ 144 cit. spravniho Fadu).

66V pon&kud jiné souvislosti se 0 hromadnych spravnich aktech zmitiuje D. Hendrych (napf. v cit. 2. vy-
dani prazské ucebnice na s. 58).

67 Rozdil mezi dodate¢n& formalizovanym faktickym pokynem a spravnim aktem vydanym v fizeni na
misté je patrny pii srovnani opatieni inspektora podle zédkona &. 64/1986 Sb., o Ceské obchodni inspekei,
ve znéni pozdéjsich predpisii, a zakona ¢. 146/2002 Sb., o Statni zeméedélské a potravinai'ské inspekci, ve
znéni pozdéjsich predpist. K tomu srov. § 143 cit. spravniho fadu. Moznost oznamit projev vile sprav-
niho organu ,,komukoli®, kdo se na daném misté nachazi, nefesi jeho pravni proveditelnost pro piipad,
ze se tam nenachazi nikdo.

68 Srov. § 161 a navazujici ustanoveni cit. spravniho Fadu.
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sensudlni prostedi (souhlas dotéenych 0sob)?6? Je rovnéz otazkou, zda by mozny za-
konem predvidany obsah subordinacni smlouvy nemél byt sirsi (,,bohatsi*) ve srovnani
s moznym obsahem spravniho aktu, ktery je vefejnopravni smlouvou nahrazovan.”0
Vyznam mize mit blize ¢lenit subordina¢ni vefejnopravni smlouvy v zavislosti na tom,
zda je subjekt/nositel vefejné spravy coby strana smlouvy zavazan po uzavieni smlouvy
poskytnout uréité plnéni, ¢i nikoli.

Srovnani forem spravni ¢innosti ukazuje na mezery v otazkach vlastnosti spravnich
ukond’! a vad spravnich ukond (pfili§ ,,hruba“ se zd4 jiz sama $kéla vad,’? nékteré
vady nékterych forem nejsou teorii obecné akceptovany [nicotnost abstraktnich aktl]
nebo rozpracovany [nicotnost vetejnopravnich smluv]). ,,Na druhém konci* jsou me-
zery v otazkach kompenzace jmy zpisobené vadnym spravnim ukonem (ve vztahu
k jednotlivym formam se explicitni Gprava tyka pouze spravnich aktt [diskusni u nich
zUstava rezim kompenzace ijmy zplisobené nicotnym spravnim aktem]; podle judika-
tury se nevztahuje na abstraktni akty; u opatfeni obecné povahy a u vefejnopravnich
smluv se nabizi analogie se spravnimi akty), ale i bezvadnym vykonem pisobnosti/
pravomoci (neni obecné feseno vibec).

Modernizace vefejné spravy evokuje moznosti automatizace nékterych spravnich
ukont (konkrétné neékterych spravnich aktd, nékterych faktickych pokyni a nékterych
neregulativnich ukontl). S automatizaci souvisi otazka ,,depersonalizace vefejné spravy*
(kdo je ptivodcem ukonu?), prakticky vyznamna napt. kvili regresnim thradam nasle-
dujicim po kompenzaci ijmy zptisobené vadnym ukonem ze strany subjektu/nositele
vetejné spravy.”> Maji mit tyto trendy vliv na ¢lenéni forem spravni ¢innosti?

Za clenénim regulativnich ukont silné pokulhava ¢lenéni tkont neregulativnich.
Kromeé jiz zminéné charakteristiky jejich pravniho vyznamu se vlastné omezuje na
vycet piikladi. Jisté ospravedInéni vyplyva (objektivne) z jejich rozmanitosti, jakoz
i (subjektivné) z pochopitelné snahy pravni teorie soustfedit pozornost na ukony, které
jsou ,,pravné vyznamngjsi“. Proti naposled uvedenému Ize namitnout, Ze v souvislosti
s konceptem dobré spravy vyznam téchto tikont roste a dale poroste. Moznym pfi-
stupem je Clenit neregulativni ukony podle stejnych kritérii jako ukony regulativni,
vyjasnit by bylo zapotiebi otazky terminologické (terminologie vylucujici zdménu

9 Ptikladem je izemni souhlas podle cit. stavebniho zdkona.

70 Ptikladem ,,chudé* subordinaéni vetejnopravni smlouvy je ta, ktera nahrazuje stavebni povoleni.
Obsahové ,,bohatsi“ je vetejnopravni smlouva o akreditaci podle zakona ¢. 22/1997 Sb., o technickych
pozadavcich na vyrobky, ve znéni pozdé¢jsich piedpist.

U spravnich akti jde napf. o otazku platnosti a vyCerpani platnosti, o otazku tzv. materialni pravni moci
nebo o otazku moznosti vydat novy spravni akt. K nékterym otazkam zminénym v odborné literatuie
(z posledni doby) viz napt. KOPECKY, M. Vyznam materialni pravni moci a rei iudicatae v pravu sprav-
nim. Pravnik, 2016, roé. 155, &. 10, s. 843—862, nebo STASA, J. Peripetie pravni moci a vykonatelnosti.
In: VACOK, J., - HAVELKOVA, M. —- DZACKOVA, M. (eds.). Pravoplatnost spravnych rozhodnuti —
pravna istota vs. legalita. Bratislava: Univerzita Komenského v Bratislave, Pravnicka fakulta, 2018,
s. 188—-195.

K pokusu o roziteni/diferenciaci pojmu ,,nespravnosti“ viz STASA, J. Vady (spravnich aktf) a ¢as.
In: VACOK, J. - HAVELKOVA, M. (eds.). Determinanty pravnej upravy prieskumu individudlnych
spravnych aktov. Bratislava: Univerzita Komenského v Bratislave, Pravnicka fakulta, 2019, s. 47-59.
K problému depersonalizace viz STASA, J. On possible depersonalization of originator of administra-
tive acts. In: SLADECEK, V. et al. Current Development Tendecies in Public Administration. Olomouc:
Turidicum Olomoucense, 2012, s. 187-195.
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s regulativnimi ukony) a zkoumat by bylo zapotiebi, zda by s ohledem na rtiznoro-
dost pravniho vyznamu bylo mozné s témito kritérii vystaéit a dospét k ,,uzitecnému*
¢lenéni.

V Sirsim kontextu spravni ¢innosti ,,viibec, dodejme, Ze pojeti spravni ¢innosti jako
mnoziny spravnich (= vefejnopravnich) ukont a pojeti formy spravni ¢innosti neni je-
diné mozné (nabizi se jeho rozsiteni; v prvé fadé by slo o zahrnuti exkluzivnich soukro-
mopravnich jednani, k nimz jsou na zaklad¢ zakona autorizovany osoby soukromého
prava,’* ve druhé fadé pak vefejnym pravem obligatorné modifikovana soukromopravni
jednani osob vefejného prava’). S vétsi davkou fantazie mozno kalkulovat i s néktery-
mi vefejnopravnimi ukony adresatil vefejné spravy (inspirativni v tomto ohledu je tzv.
téeti typ vefejnopravnich smluv’). Stejné tak nelze za jediné mozné povazovat vyme-
zeni forem spravni ¢innosti vyluéné z hlediska hmotného prava’’ (procesni formou je
napf. spravni fizeni; to zahrnuje fadu subforem’®) nebo stejnorodosti (fadu institutl lze
chapat jako ,,smés™ heterogennich spravnich tkont, ktera v souhrnu napliuje funkci
pfedmétného institutu; v tomto smyslu lze pouzit oznaceni ,,funkéni forma“7?). A jestli-
ze by se teorie spravniho prava nebo administrativistika vénovaly problematice metod
vetejné spravy, doslo by k oziveni tivah o formach jejich uplatiovani.

3. KONTURY VYHLEDU
VE VZTAHU K SAMOTNE TEORII

Dalsi zkoumani problematiky spravni ¢innosti a jejich forem by mélo pfi-
spét k vypInéni pretrvavajicich bilych mist v teorii spravniho prava, predevsim sprav-
niho prava hmotného.
,,Prifezoveé™ se nabizi orientovat pozornost na ivahy o

— identifikaci a sledovani pfechodovych zon mezi stavajicimi formami spravni ¢in-
nosti,

— vyznamu dopadut uplatnéni kritéria vztahu mezi ptivodcem a adresatem tkonu na
stavajici formy spravni ¢innosti,

— moznostech ,,automatizace* nékterych forem spravni ¢innosti a disledcich s tim sou-
visejici ,,depersonalizace®,

— formulaci a/nebo pfipadném ,,zpodrobnéni“ skaly vad jednotlivych forem spravni
¢innosti,

74 Ptikladem je autorizovany inspektor podle cit. stavebniho zéakona.

75 Prikladem jsou pravni jednani vefejného zadavatele podle zakona €. 134/2016 Sb., o vefejnych zakaz-
kach.

76 Ustanoveni § 162 cit. spravniho fadu.

770 ,trhlinach® sv&€d¢i napi. zminky o procesnich spravnich aktech (v 9. vydani prazské ucebnice
na s. 134) nebo zahrnuti exekuénich ukont a zajistovacich ukonl mezi faktické zasahy (tamtéz na
s. 188-189).

78 Viz zvlastni Fizeni v asti teti cit. spravniho fadu.

7 Ptikladem je institut spravniho dozoru jako ,,smés* spravnich tkont riizné povahy.
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— kompenzaci ijmy zpisobené vadnymi ukony, poptipadé Gjmy vzniklé v souvislos-
ti s bezvadnym vykonem pravomoci/piisobnosti ve vztahu k jednotlivym formam
spravni ¢innosti,

— moznostech komplexnéjsiho pohledu na spravni ¢innost pomoci konstrukce proces-
nich forem ¢innosti a/nebo tzv. funkénich forem,

— mozném rozsifeni pojmu ,,spravni ¢innost* zahrnutim vetejnopravné vyznamnych
nebo vefejnopravné modifikovanych soukromopravnich jednani vykonavateld vetej-
né spravy,

— vhodnosti rozsifeni pojmu ,,spravni ¢innost“ o nékteré vetejnopravni ukony adresatt
vefejné spravy®o,

Ohledné jednotlivych forem spravni ¢innosti se pak nabizeji uvahy o

— hledani hranice mezi opatfenimi obecné povahy a hromadnymi spravnimi akty vcet-
n¢ rozliSeni mezi konkrétnosti opatieni obecné povahy a konkrétnosti spravniho
aktu,

— pojmovém zptesnéni ,.konkrétnosti“ a ,,jmenovitosti“ tkonu, tykajici se zejména
spravnich akt ¢inénych vici neznamym esencialnim adresatim a/nebo faktickych
zasah,

— syntéze poznatkl o vlastnostech spravnich aktt,

— ucincich subsumovanych spravnich aktii véetné srovnani s modelovymi alternativa-
mi subsumpce,

— rozdilu mezi dodate¢né formalizovanym faktickym pokynem a spravnim aktem vy-
danym na miste,

— moznosti principidlniho prosazovani formalniho pojeti vefejnopravnich smluv s tim,
ze takto neoznacena smlouva se bude fidit pofadem soukromého prava, a s piipad-
nou vyjimkou smluv uzaviranych mezi osobami vetejného prava, jejichZz obsahem
neni zadné ustanoveni majetkopravni povahy,

— predpokladech opodstatnénosti obsahové ,,chudych* subordina¢nich vetejnoprav-
nich smluv a pfipadném obohacovani jejich obsahu,

— hledani a proveétovani moznosti systematictéjsiho clenéni neregulativnich ukont.
Nesud'me pfitom, zda k feseni zbyva méné, ¢i vice nez toho, co je hotovo.

VE VZTAHU TEORIE A PRAXE

Teoretické poznatky o formach spravni ¢innosti maji zna¢na potencial vy-
uziti v legislativé. Limitujicim faktorem je nedostate¢na koncep¢nost a koordinovanost
pfipravy a projedndvani ,,spravnich* zakoni®!, nejednou ovlivnéna voluntaristickym za-
danim a/nebo uspéchanosti harmonogramu praci®? a ¢asto korunovana toleranci k cha-
otickym lobbisticky prosazovanym zménam ptedloh v zavére¢né etapé procesud3. Zda,
80 Blize viz STASA, J. Vefejnopravni tkon, nebo soukromopravni jednani? In: POMAHAC, R. (ed.). Ve-
Fejné a soukromé prdvo (spravni a trestni aspekty). Praha: Univerzita Karlova, Pravnicka fakulta, 2017,
s. 182-192.

Mimochodem — ,,spravnich® zakonu je naprosta vétsina.
82 Neblahym ptikladem je jiZ zminéna tzv. rekodifikace vetejného stavebniho prava.

83 Opét piiklad ze stavebniho prava — tzv. velka novela cit. stavebniho zakona z r. 2017 a pozménovaci
navrhy tykajici se zavaznych stanovisek.
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nakolik a kdy dojde k potlaceni uvedenych neduht, je otazkou. Naprava by umoznila
organictejsi komunikaci mezi teorii a praxi, jejich symbiozu. Na jedné strané by mohla
praxe teorii vice naslouchat a zurocit jeji upotiebitelné vystupy. Na druhé strané by pra-
xe mohla pro teorii formulovat rozumna zadani a pfispét tak ke smysluplnému vyplnéni
mezer teoretického poznani.

JUDr. Ing. Josef Stasa, CSc.
Pravnicka fakulta Univerzity Karlovy
stasa@prf.cuni.cz
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Abstract: Internal Regulations, Their “External” Effects and Other Problematic Aspects

The article deals with internal regulations, which represent one of the traditional forms
of public administration activities. It examines which issues may be subject to internal
regulations and which issues may not. Furthermore, the author pays particular attention to the
analysis of whether internal regulations can also have external effects in relation to addressees
of public administration. Finally, the article also draws attention to other problematic aspects
related to the issuing of internal regulations, which are mainly caused by their minimalist
legislation.
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1.UVOD

Vnitini pfedpisy neboli interni normativni akty (instrukce) predstavuji jed-
nu z vyznamnych forem ¢innosti vefejné spravy. Jde o akty abstraktni povahy, které —
jak plyne jiz z jejich oznaceni — plsobi svymi ucinky primarné dovnitf systému vetejné
spravy. Clanek se viak — vedle jejich mozného obsahu — zamé&fuje zejména na to, zda
i pfes toto své oznaceni a funkci sméfuji jejich G¢inky 1 vné, tj. ve vztahu k adresatim.
A pokud ano, tak v jakém rozsahu, s jakymi disledky a za jakych podminek. Soucasné
je tieba konstatovat, ze obsahova i proceduralni stranka vydavani vnitinich predpist je
upravena pravnim fddem pouze minimalné. Z toho samoziejmé plynou dalsi problema-
tické aspekty, na které se snazi ¢lanek taktéz poukazat.

2. VNITRNI PREDPISY — TRADICN[ FORMA
CINNOSTI VEREJNE SPRAVY

Vetejna sprava je formalni organizaci a jako kazda organizace, resp. orga-
nizacni jednotka potiebuje ke své existenci a fadnému chodu regulaci v podobé¢ urcitych
pravidel. Vedle pravnich predpisti plni tuto funkci téz ptedpisy vnitini. Vydava je sama
vetejna sprava, tedy svym zplsobem sebe samu zavazuje a reguluje. S ohledem na roz-

© 2020 The Author. This is an open-access article distributed under the terms of the Creative 23
Commons Attribution License (http://creativecommons.org/licenses/by/4.0), which permits unrestricted use,
distribution, and reproduction in any medium, provided the original author and source are credited.



sahlost organizac¢ni struktury vefejné spravy a soucasné rozmanitost ¢innosti a ukold,
které plni a obstarava, lze konstatovat, Ze by se bez nich neobesla. Pfesto, Ze jde o jed-
nu z typickych a tradi¢nich forem ¢innosti vetfejné spravy, neni ji v odborné literatute
vénovano tolik pozornosti jako napfiklad spravnim aktd, ¢i pravnim predpisim. Vyssi
zajem (nejen ze strany) spravni nauky o tuto problematiku je vSak zadouci, a to i proto,
ze vydavani vnitinich predpist a jejich aplikace je spojena s fadou problému. Otazkou
je samo o sob¢ jiz to, které akty do této kategorie lze zatadit, upozoriiovano je piede-
v8im na sméSovani téchto aktl a statutarnich piedpisi.! Naprosta nejednotnost panuje
v terminologii, zpravidla absentuje vyslovné zdkonné zmocnéni pro jejich vydani, jakoz
i Gprava procedury jejich prijeti, véetné publikace, ale i Gprava kontroly zakonnosti
vnitinich pfedpist a zpisob napravy ptipadnych vad. Vedle proceduralni stranky neby-
va prilis specifikovana ani jejich stranka obsahova a sporné mohou byt pfedevsim jejich
ucinky navenek, tj. ve vztahu k extranetim.

Ptesto jsou a byly vnitini piedpisy vzdy neodd¢litelnou soucasti fungovani vetejné
spravy, a to nejen stavajici ¢eské, ale i té ceskoslovenské. Prvorepublikova nauka je
oznacovala nejcastéji jako spravni nafizeni ¢i instrukce.? F. Weyr je charakterizoval
jako ,,obecné zdavazny navod ¢i poucent, kterého se dostava jednim urednim organem
druhému o tom, jak dluzno urcitou véc nebo skupinu véci vyriditi;? podle J. Hoetzela
Lupravuji zarizeni a cinnost statni, dotykaji se interna statniho organismu‘.* Také v ob-
dobi mezi lety 1948 az 1989 byly vnitini predpisy pfedmétem zajmu spravniho prava
a predstavovaly vyznamny regulator fungovani tehdejsi statni spravy. Pozornost jim
vénoval ve svém rozsahlém ¢lanku ve Spravnim pravu B. Vozenilek, pficemz je ozna-
¢oval pojmem vnitini (interni) normativni instrukce. I on je charakterizoval jako akty,
které zavazuji jen podfizené organy ¢i organizace, popf. pracovniky, a povazoval je za
urité ,,neoficialni prameny spravniho prava.’

Ani po roce 1989, kdy se Ceska republika znovu stala demokratickym pravnim
statem, neztratily vnitini pfedpisy na své dilezitosti ¢i Cetnosti. Pfedni piedstavitelé
soudasné spravni nauky je pomérné shodné vymezuji jako ,,akty abstrakini povahy,°
které slouzi k usporadani pomeéru uvniti- jedné nebo vice organizacnich jednotek nebo
zarizeni verejné spravy a jejichz vydani se opira o pravné zakotveny vztah podrizenosti
k vydavateli aktu*.” Ani v souéasné dobé& bohuzel nepanuje jednoznaénost co do ter-
minologie a oznaceni této skupiny aktl, lze se setkat nejen s ndzvem vnitini piedpisy,
ale i interni normativni akty (¢i pfedpisy), spravni nafizeni (zpravidla s odkazem na

I HENDRYCH, D. Vnitini pfedpisy. In: HENDRYCH, D. a kol. Sprdvni pravo. Obecnd ¢cast. 9. vyd.
Praha: C. H. Beck, 2016, s. 130.

2 Srov. MERKL, A. Obecné pravo spravni. Dil prvni. Praha — Brno: Orbis, 1931, s. 9; WEYR, F. In-
strukce. In: Slovnik ceskoslovenského prava verejného, sv. 11. Praha: Eurolex Bohemia, 2000, s. 11;
HOETZEL, J. Ceskoslovenské spravni pravo. Cdst vSeobecnd. Praha: Melantrich, 1934, s. 43.

3 WEYR,c.d.,s. 11.

4 HOETZEL,c.d.,s. 43.

5 VOZENiLEK, B. Ptispévek k teorii vnitfnich normativnich instrukci v ¢eskoslovenské socialistické
statni spravé. Spravni prdavo, 1974, &. 6, s. 404; shodné LUKES, Z. K otazce piipravy legislativnich
navrht. Spravni pravo, 1973, €. 1, s. 43.

6 Znak abstraktnosti odliSuje interni normativni instrukce od tzv. individualnich sluZebnich pokynu.

7 HENDRYCH a kol., c. d., s. 131; obdobnd KOPECKY, M. Spravni pravo. Obecnd cast. Praha:
C. H. Beck, 2019, s. 148; SLADECEK, V. Obecné spravni pravo. 4. vyd. Praha: Wolters Kluwer CR,
2019, s. 77, PRUCHA, P. Spravni pravo. Obecnd édst. 8. vyd. Brno — Plzen: Ales Cenék, 2012, s. 275.
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prvorepublikovou doktrinu), a dalsi.8 Také judikatura vymezuje tyto akty podobné jako
spravni nauka. Naptiklad dle Ustavniho soudu LSurcujicim znakem internich instrukci je
to, ze se jimi jen konkretizuji ukoly a povinnosti podrizenych slozek a pracovniki. Vyda-
vanim internich instrukct se realizuje opravnéni ridit cinnost podrizenych.*® NejvyS$si
spravni soud ve vztahu k nim uvadi, ze vydavani instrukci (internich pokynt, smérnic
apod.) nadfizenym organem je pouhou realizaci opravnéni tidit ¢innost podiizenych
a jejich plnéni je zachovavanim pravni povinnosti fidit se ve sluzebni ¢innosti ptikazy
nadfizenych. Tato opravnéni vyplyvaji z pravni normy, jez stanovi vztah nadfizenosti
a podfizenosti; internimi instrukcemi se proto jen konkretizuji tikoly a povinnosti pod-
Fizenych sloZek a pracovniki.10

3. K PODSTATE, UCELU A ZEJMENA K UCINKUM
VNITRNICH PREDPISU

Jak plyne z vySe uvedenych charakteristik podanych naukou i praxi, pri-
marni podstatou a ucelem vnitinich pfedpist je zajistit — a to pisobenim ,,dovniti*
systému — fadny vykon vetejné spravy, a to jak ve smyslu jeji organizace, tak i ¢innosti.
Vnitini pfedpisy tedy smétuji svymi Gcinky predevsim dovniti samotného systému ve-
fejné spravy, jejich primarnimi adresaty (ne vsak jedinymi — jak bude poukazano nize)
jsou samotné organy vefejné spravy, potazmo jeji konkrétni pracovnici. Jde o urcita
vnitini pravidla, ktera maji zajistit, aby byly zakonné, vécné spravné a efektivné napl-
novany cile a ukoly vefejné spravy, a to v souladu s dalsimi zakladnimi zasadami (jako
je rychlost, hospodarnost atd.).

Ponévadz jde o akty, které nejsou pravem téméf viibec upraveny, tak ani obsah vniti-
nich pfedpisti neni nijak blize vymezen.!! Ptesto se snazi pfedev§im nauka jejich obsah
vymezit a dle néj tyto akty systematizovat. Naptiklad J. Hoetzel s odkazem na Anschu-
tze uvadi tuto klasifikaci vnitinich predpisi: organizacni (majici za pfedmét upravy za-
Fizeni statnich Gfadi), Gstavové (regulujici zatizeni, spravu a uzivani statnich Gstavii)!2
a kone¢né sluzebni (obsahujici natizeni vy$siho organu niz§imu, jak si ma pocinati).!3
B. Vozenilek pak rozlisuje podle pfedmétu Gpravy instrukce, které (1) upravuji vnitini
organizaci spravnich organd, (2) upravuji vnitini chod prace (sluzby) spravniho orga-
nu, (3) pro vnitini potiebu spravnich organd konkretizuji ustanoveni pravnich predpist
a stanovi pokyny pro jejich aplikaci, (4) upravuji ¢innost a hospodateni jednotek zfize-
nych spravnimi organy.!4

8 V. Semora hovoii v tomto sméru o tzv. soft law. Viz SEMORA, V. K n&kterym aspektiim pravné nevy-
nutitelnych nastroju (soft law) vydavanych spravnimi organy. Prdvni rozhledy, 2011, €. 2, s. 48 a nasl.

9 Nalez Ustavniho soudu (US) ze dne 5. 4. 1994, sp. zn. P1. US 49/93.

10° Srov. rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu (NSS) ze dne 17. 1. 2007, sp. zn. 5 As 28/2007.

I Byt existuji vyjimky — srov. napk. zakon €. 234/2014 Sb., o statni sluzbé.

12V soudasné dobé nékteti autofi podfazuji provozni a Gistavni fady pod vnitini pfedpisy (napt. HEN-
DRYCH akol., c. d., s. 131), naopak jini je stavi vedle vnitinich piedpisi (stov. KOPECKY, c. d., s. 148).

13 HOETZEL, c. d., s. 43.

14 VOZENILEK, c. d., s. 412 a nésl.
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Domnivam se, ze Ize piredevsim rozliSovat vnitini predpisy regulujici organizaci
vefejné spravy a vnitini predpisy vztahujici se k ¢innosti verejné spravy (tj. k vykonu
jeji pisobnosti a pravomoci). Z jiného thlu pohledu Ize poukazat na to, ze obsah jedné
Casti téchto aktii bude normativniho charakteru (tedy pijde o pravidla chovani, avSak
pouze v podobé¢ vnitinich, nikoli pravnich norem), zatimco obsah zbylé ¢asti vnitinich
ptredpist bude ,,nenormativni®, tj. nebude mit charakter regulativni (v podob& normy),
ale pouze proklamativni, informativni a osvétlujici, apod. (napf. shrnuti ur¢itych infor-
maci, riizna prohlaseni, doporuceni). Lze mit za to, ze pfevazovat budou vnitini predpi-
sy normativniho charakteru, pficemz mutize jit jak o normy zavazujici, tak i opraviujici
své adresaty k urcité ¢innosti, postupu, apod. S ohledem na minimalni pravni pravu
a limitaci obsahu vnitfnich predpist vyvstava zasadni otazka, a to: co vse si (ne)muize
vefejna sprava upravit a stanovit v podob¢ vnitinich predpisi.

Ztejmeé nejvice problematickd v tomto ohledu miize byt skupina vnitinich predpist
zamétena na Cinnost vefejné spravy, resp. zejména na konkretizaci pravnich predpisi
pro potieby aplikace ze strany piislusnych spravnich organt a pracovnikd. Prave tato
skupina internich pfedpisti totiz miize mit vyrazny dopad nejen dovnitf systému vetejné
spravy, ale i vn¢, ve vztahu k jejim adresatim, jak vyplyne z nize uvedeného. Bezpochy-
by univerzalnim a zakladnim limitem z pohledu stanoveni obsahu takovychto vnitinich
predpist bude vzdy zasada zakonnosti. Obsah vnitinich norem musi byt vzdy v souladu
s obsahem norem pravnich.

To znamena4, ze jednak mtize vnitini predpis pouze ur¢itym zptisobem shrnovat ob-
sah (i vicero) pravnich predpist (napf. z divodu piehlednosti pro pfislusné organy a je-
jich pracovniky). Zde by nemély vyvstavat zadné problematické aspekty. Jiz slozitéjsi
vsak je skuteénost, zda vnitini pfedpis mize i uréitym zptisobem ,,rozvést™ a konkreti-
zovat pravni Gpravu pro potieby aplikace ze strany prislusného organu(ti). Lze mit za to,
ze ano, nicméné je tieba respektovat uréité zasady a limity. V ptipadech, kdy zakonna
(i podzékonna) uprava mléi k ur¢itym otazkam, které jsou soucasti realizace zdkonem
dané pravomoci a piisobnosti spravnich organti, je mozno tyto aspekty upravit ve vniti-
nich predpisech a tyto pak v pfislusnych postupech a fizenich aplikovat, kdy — jak
uvedl Nejvyssi spravni soud — ,,za situace, kdy zdkon ¢i predpis jej provadejici vyslovne
neupravuji konkrétni postup spravnich organii, k némuz jsou tyto organy na zakladée
zakona zmocneny, neni v rozporu se zakonem, postupuji-li dle internich predpisi. Pod-
minkou ovSem je, Ze takovy interni predpis zalozil spravni praxi, ktera je nepochybné
a vSeobecné dodrzovana.“!S Rozsiteny senat téhoz soudu pak k tomuto dopliiuje, Ze
za ustalenou spravni praxi lze povazZovat pouze postup v intencich interniho ptedpisu,
ktery se nachazi intra legem, a neni tedy ani contra legem, ani praeter legem.'® Jde o to,
ze pravni normy jako abstraktni a obecna pravidla chovani mohou dosahovat pouze
uréité miry konkrétnosti svého obsahu. Proto je pomoci vnitinich pfedpisti tento obsah
dale zptesnovan a konkretizovan pro potieby aplika¢ni praxe. Vzdy vsak zlistava a musi
zustat uréita mira a prostor pro tivahu spravniho organu, nebot’ ,zpravidla neni mozné
uredni postup predpisem upravit natolik detailne, aby pokryval vSechny predstavitelné

15 Rozsudek NSS ze dne 23. 8. 2007, sp. zn. 7 Afs 45/2007.
16 Usneseni roz§ifeného senatu NSS ze dne 21. 7. 2009, sp. zn. 6 Ads 88/2006.
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dilci kroky, které je tieba pri vykonu pravomoci ucinit“.!7 Shrneme-li vy$e uvedené, je
tedy pfipustné a zacasté i zadouci, aby vnitini pfedpisy konkretizovaly obsah pravnich
predpist upravujicich ¢innost verejné spravy, vzdy vsak za piisného respektovani zasa-
dy zakonnosti, coz v tomto ohledu znamena, Ze vnitini pfedpis se svym obsahem musi
pohybovat vyluéné intra legem.

V souvislosti s vyse uvedenou konkretizaci pravnich predpist vnitinimi predpisy je
tteba doplnit, Ze je vSak zcela vylouéeno, aby vnitini predpisy ukladaly nové povinnosti
nepodiizenym subjektiim, tj. adresatiim vefejné spravy (a to s ohledem na tistavné prav-
ni limit zakotveny v ¢l. 4 odst. 1 Listiny!8). Jak uvedl jiz J. Hoetzel, sluzebni instrukce
(normalky) nechtéji a nemohou zakladati pro extraney ani prava ani povinnosti, ta pro
né mohou plynouti bud’ ze zdkona, nebo z pravnich nafizeni.!® Stejné tak je tieba pii
vydavani internich akti respektovat ¢l. 4 odst. 2 Listiny, ktery stanovi, Ze meze za-
kladnich prav a svobod mohou byt za podminek stanovenych Listinou upraveny pouze
zakonem. Proto Ustavni soud zrusil mj. ust. § 48 odst. 2 zakona o sluzebnim poméru
ptislusniki bezpeénostnich sbori2? (a to ke dni 30. 7. 2019), kdy toto ustanoveni znélo:
Ptislusnik nesmi vykonavat jinou vydélecnou ¢innost nez sluzbu podle tohoto zakona;
toto omezeni se nevztahuje na ptipady uvedené v § 29, 31 a § 33 pism. a) a na dalsi
ginnosti stanovené internimi akty vydanymi fediteli bezpe¢nostnich sbort. Ustavni soud
zde jasné a jednoznac¢né konstatoval, ze takovymto zpiisobem nelze obchézet ustavné
pravni pozadavek vyhrady zakona.2!

Taktéz i pravomoc a puisobnost spravnich organt lze stanovovat pouze zakonem.
Zakladnim strukturalnim pravidlem pro vykon moci v pravnim staté je uplatnovani
statni, resp. vefejné moci jen v piipadech a v mezich stanovenych zakonem, a to zpiso-
bem, ktery zakon stanovi. Vedle ¢l. 2 odst. 2 Listiny tento princip zakotvuje i samotna
Ustava v &l. 2 odst. 3, jez nadto zdiiraziiuje jeho Gistavni pandén — zékladni uéel vykonu
takovéto moci, jimz je sluzba ob¢antim. Tento princip ve své prvni dimenzi predstavuje
esencialni naleZitost kazdého demokratického pravniho statu (¢l. 1 odst. 1 Ustavy), bez
jeho dodrZeni nelze vitbec hovofit o pravnim statu, nebot’ vylouceni libovile pii vykonu
vefejné moci, resp. ukladani povinnosti, bylo i historicky vzato prvni podminkou pfi
uvahach o formovani pravniho statu, dokonce i pouze v jeho formalni podobé&.22 Ve
své druhé dimenzi pak ptsobi jako subjektivni pravo jednotlivce na to, aby vefejna
moc vi¢i nému postupovala pouze tak, jak stanovi zakon.23 Zadny organ vefejné moci
se proto nesmi v demokratickém pravnim staté pohybovat mimo vyse uvedené meze,
tj. mimo svoji pravomoc a pusobnost, které jsou mu tGstavnim poradkem, resp. zékony
vymezeny.24 Ve uvedena ustanoveni Ustavy a Listiny tak predstavuji zakladni po-

17" Rozsudek Nejvyssiho soudu ze dne 16. 8. 2000 sp. zn. 25 Cdo 1099/99.

18 Listina zakladnich prav a svobod vyhlagena usnesenim piedsednictva CNR &. 2/1993 Sb., jako soudast
tastavniho potadku CR.

19 A dodava, ze pro Gfednika zakladaji instrukce prava a povinnosti sluzebni. Podrobné&ji viz HOETZEL,
c.d., s. 44.

20 Zakon €. 361/2003 Sb., o sluzebnim poméru ptisluinik bezpe¢nostnich sbort.

K podrobngjsi argumentaci srov. nalez US ze dne 11. 9. 2018, sp. zn. P1. US 24/17.

22 Nalez US ze dne 20. 11. 2002, sp. zn. I. US 512/02.

23 Nalez US ze dne 9. 10. 2003, sp. zn. IV. US 150/01.

24 K tomu srov. jiz judikaturu prvorepublikového Nejvyssiho spravniho soudu, jenz konstatoval: ,,Kom-
petence uradu spravntho miize byti zalozena jen positivnim piedpisem zdkona, nikdy pouhou analogit.*
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jistku proti vykonu liboviile (Ci zvile) ze strany vefejné moci ve vztahu k jejim adresa-
tim.25 Proto i pfipadna delegace rozhodovaci pravomoci na zaklad¢ vnitinich piedpist
musi byt piedvidana zdkonem, jinak se jedna o nezdkonny, resp. protiustavni postup.26
Lze v tomto ohledu souhlasit s Nejvyssim spravnim soudem, podle kter¢ho ,,na zdklade
zakonnych kompetencnich norem mohou byt mocenska opravneni k rozhodovani dale
konkretizovana prostrednictvim norem podzdkonnych, ale také internich norem, sluzeb-
nich pokynit a predpisii (tzv. aktii Fizeni) v ramci organizacni struktury instituce pove-
Fené vykonem verejné moci prostrednictvim vykonu rozhodovaci pravomoci ve verejné
sprave. Podminky ustavnosti a zakonnosti takovych zmocnéni jsou zachovany pouze
tehdy, pokud existuje zakonna pravni norma, kterd k delegaci rozhodovacich opravneni
prostiednictvim podzdkonného ¢i sluzebniho predpisu poskytuje zakonné zmocnéni.*?’
Typicky se vnitini pfedpisy delegujici rozhodovaci pravomoc vyskytuji v oblasti bez-
pecnostnich sborti ¢i spravy obrany.

Kone¢né oblasti, kde je uziti vnitfnich predpisi také vyrazné limitovano, je oblast
spravniho trestani, a to zejména s ohledem na zasadu nullum crimen, nulla poena sine
lege. Jelikoz spravni delikt 1ze vymezit jako protipravni jednani, jehoz znaky jsou sta-
noveny zakonem, a za které je ze strany spravniho organu ukladan trest stanoveny nor-
mou spravniho prava, neni zde prostor pro vnitini pfedpisy a jejich aplikaci. Je totiz
nezbytné, ,,aby veskeré podminky, jez jsou pro adresdta takové normy, a tedy delikventa,
zavaznymi a jejichz poruseni je postihovano, byly obsazeny v pravni normé, jez je sou-
c¢asti zakona, pripadné dilem i v pravni norme, jez je soucdsti obecné zavazného pod-
zakonného predpisu, neprekracuje-li meze, které takovému obecné zavaznému podza-
konnému predpisu zakon vyslovné stanovil. Jinymi slovy: existenci spravniho deliktu Ize
spravnim organem konstatovat a konkrétni subjekt Ize za spachani takového spravniho
deliktu postihnout toliko tehdy, jsou-li jednanim, jez je v ramci spravniho rizeni zjisténo,
naplneny vsechny znaky deliktu, které jsou podavany z konkrétni skutkové podstaty ob-
sazené v zakone, pritom nanejvys lze pripustit doplnéni zakonem stanovenych podminek
v podzdkonném obecné zavazném pravnim predpisu, a to vyhradné zpiisobem zdkonem
stanoveny ramec neprekracujicim.“*® Vyrok o ving, nebo trestu za spravni delikt se tedy
musi vzdy opirat o pravni, nikoli interni pfedpis. Poruseni ustanoveni vnitinich piedpist
nemuze zalozit odpovédnost za spravni delikt, vyjma pfipadu, kdy to vyslovné stanovi
zakon (srov. napt. § 87 a nasl. zakona o statni sluzbg, dle kterého je karnym provinénim

Viz nalez Nejvyssiho spravniho soudu Boh. A 5753/26; shodn¢ téz nalez Boh. A 6931/27, 10990/34,
11100/34.
25 Podrobnéji viz WAGNEROVA, E. In: WAGNEROVA, E. — SIMICEK, V. - LANGASEK, T. — POSPi-
SIL, 1. a kol. Listina zdkladnich prav a svobod. Komentdr. Praha: Wolters Kluwer CR,a.s., 2012, s. 87
anasl; & SIMICEK, V. In: BAHYLOVA, L. - FILIP, J. - MOLEK, P. - PODHRAZSKY, M. — SUCHA-
NEK, R. — SIMICEK, V. - VYHNANEK, L. Ustava Ceské republiky. Komentdr. Praha: Linde, 2010,
s. 56.
Jiz prvorepublikova spravni nauka i judikatura konstatovala, ze ,,zdkonnd kompetence organu nemiize
byti ucinné delegovana organu jinému, pokud to néjaka prdavni norma vyslovné nepripousti. KLI-
MENT, J. — ZEIS, E. Ceskoslovenské spravni iizeni. Praha: Pravnické knihkupectvi a nakladatelstvi
V. Linhart, 1937, s. 48 a nasl. Srov. téz nalez Nejvyssiho spravniho soudu Boh. A 7549/28. Shodné
i sou¢asna judikatura — viz nalez US ze dne 9. 10. 2003, sp. zn. IV. US 150/01.
27 Rozsudek NSS ze dne 11. 4. 2019, sp. zn. 6 Ad 13/2016, &i rozsudek NSS ze dne 24. 9. 2013, sp. zn. 4 Ads
118/2012.
28 Rozsudek NSS ze dne 23. 9. 2004, sp. zn. 6 A 173/2002.
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zavinéné poruseni sluzebni kazné, pti¢emz sluzebni kdzni se rozumi mj. i dodrzovani
a plnéni povinnosti stanovenych statnimu zaméstnanci sluzebnimi piedpisy).

Predmétem vnitinich predpisti mize byt i vyklad obsahu pravnich piedpist. V tomto
ohledu vsak musi byt tviirce vnitiniho pfedpisu velmi precizni, nebot’ se nesmi jednat
ani o interpretaci piilis zuzujici, ¢i naopak jdouci nad ramec plynouci z pravniho piedpi-
su. Je také piipustné, aby pfedmétem interniho piedpisu byl vyklad usmérnujici aplikaci
neurcitého pravniho pojmu. Spravni praxe v tomto ohledu pfipousti, ze kontinualné se
opakujici vyklad neurcitého pravniho pojmu muze zalozit tzv. spravni praxi. Nicmé-
n¢ tato skutecnost nikdy nezbavuje spravni organ povinnosti neuréity pravni pojem
interpretovat vzhledem ke konkrétnim skutkovym okolnostem kazdého jednotlivého
ptipadu a své tivahy, kterymi se pii vykladu neuréitého pojmu tidil, uvést v odivodnéni
svého rozhodnuti. Této povinnosti nejsou spravni organy zbaveny podle judikatury ani
tehdy, pokud je vyklad spravnich organti zalozen na spravni praxi, ktera se pfi jeho
interpretaci vyvinula, tiebaze lze pfipustit, ,,ze obecné platnd argumentace miize byt
nahrazena napr. i odkazem na verejné pristupny dokument, ktery zavedenou spravni
praxi verejnosti vysvétluje*.2° K tomuto je tfeba ale dle mého nazoru doplnit, Ze sice
odkaz na zavedenou spravni praxi mize byt soucasti odivodnéni rozhodnuti, nicméné
nemuze v plném, resp. dostacujicim rozsahu nahradit konkrétni odvodnéni toho, pro¢
byl v daném piipadé neurcity pravni pojem interpretovan tak, jak byl, a jakymi tivahami
se spravni organ pii jeho vykladu fidil s ohledem na konkrétni pfipad.

Vedle stranky obsahové je znacné problematické také jednoznacné vymezit a osvétlit
ucinky vnittnich predpist. Je nepochybné, Ze interni predpisy vzdy primarné zavazuji
podfizené organy ¢i pracovniky. Tito jsou povinni je respektovat a aplikovat, byt se
nejednd o obecné zavazné pravni predpisy. Povinnost se jimi fidit (stejné jako opravnéni
je vydavat) vyplyva z pravni normy stanovici vztah nadfizenosti a podfizenosti.3 To
ostatné potvrzuje i judikatura, kdyz uvadi: ,,Prestoze pokyny ministerstev nejsou obec-
né zavaznymi pravnimi predpisy, spravni organy maji povinnost se jimi ve své pravni
praxi ridit, coz neplati pouze v pripade, ze by se takova praxe neslucovala s obecné
zdvaznymi pravnimi predpisy.©3! Z toho lze dovozovat, ze kazdy dotéeny pracovnik by
m¢l vzdy posoudit soulad vnitfniho pfedpisu, ktery ma aplikovat, s pravnimi piedpisy,
tedy posoudit jeho zakonnost. Tuto moznost naopak nema uz ve vztahu k podzakonnym
pravnim piedpisum, které taktéz vydava sama vefejna sprava, a samoziejmé ani k za-
kontim.32 Jak by mél v takové situaci postupovat, upravuje napt. § 85 zakona o statni
sluzbé,33 kde je upraven postup statniho zaméstnance pro piipad, kdy ma za to, ze je
prikaz mu dany v rozporu se zdkonem, pfi¢emz se ma obdobné postupovat i v situaci,
kdy ma zaméstnanec za to, Ze je v rozporu se zakonem sluzebni piedpis. Také zakon

29 Rozsudek Krajského soudu v Praze ze dne 28. 1. 2016, sp. zn. 47 A 22/2013.

30 Specificky je upravena vazanost usnesenimi vlady, kdy zakon ¢. 2/1969 Sb. vyslovné v § 21 stanovi, ze
ministerstva se ve veskeré své ¢innosti fidi ustavnimi a ostatnimi zakony a usnesenimi vlady. Usneseni
vlady ale samozfejm¢e nemusi byt vzdy jen vnitinim piedpisem (je tfeba vychazet z jeho obsahu).

31 Rozsudek NSS ze dne 16. 8. 2010, sp. zn. 2 Afs 53/2010; shodné i US v néalezu ze dne 22. 3. 2016,
sp. zn. IV. US 2598/15.

32 Srov. a contrario &l. 95 Ustavy CR.

33 Zakon &. 234/2014 Sb., o statni sluzbé.
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o sluzebnim poméru prislusnik bezpeénostnich sbori3* upravuje v § 46 postup v pii-
padé, kdy je rozkaz vydan v rozporu s pravnimi piedpisy, a byt to nestanovi vyslovné
jako zakon o statni sluzb¢, ziejme by se analogicky mélo postupovat opét i v pripadech,
kdy je v rozporu se zakonem sluzebni ptedpis.

Pusobeni, resp. Gcinky vnitinich pfedpisti smérem dovnitf systému vefejné spravy
jsou tedy relativné jednoznacné identifikovatelné. Pisobi vSak tyto akty i vné vetejné
spravy? Tj. ve vztahu k extranetim? A pokud ano, tak jak a za jakych podminek? A mo-
hou témto osobam zakladat i subjektivni vefejna prava a povinnosti?

Byt ptidomek ,,interni ¢i ,,vnitini jednoznacné urcuje, jaké je primarni zaméfeni
téchto aktl, nelze jim odepfit i u¢inky vné systému vetejné spravy. Jiz z vyse popsaného
obsahu téchto akti se podava, ze logicky musi plsobit i navenek, tedy ve vztahu k ad-
resatiim vetejné spravy. Ostatné 1 judikatura poukazuje na tyto ucinky, kdy naptiklad
v rozsudku ze dne 30. 4. 2008, sp. zn. 4 As 20/2007 Nejvyssi spravni soud zdlraznil, ze
obsahuje-li akt metodického fizeni vyklad ur¢itych ustanoveni zakona, nebo dokonce
konkrétni pozadavky na i¢astnika tizeni, které nejsou v zakoné ¢i jiném pravnim pied-
pisu explicitné vyjadieny, ,,nelze pochybovat o tom, ze se takovyto predpis — jakkoli
oznacovany za vnitini — tretich osob primo dotyka®. Lze proto shodné — i z pohledu
doktriny — konstatovat, Ze vnitini pfedpisy zejména tohoto obsahového zaméfeni mohou
veelku vyrazné zasahovat do pomért adresattl vefejné spravy. Pokud totiz tyto osoby
realizuji urcita prava ¢i plni povinnosti, je zaCasté potieba, aby v ramci ptislusného pro-
cesniho postupu respektovaly a zohlednili nejen obsah relevantnich pravnich ptedpist,
ale 1 téch vnitinich.

Vcelku zasadni dopad ma z tohoto thlu pohledu zejména utvareni ustalené rozhodo-
vaci praxe spravnich organt, a to pravé na zakladé opakované ustalené aplikace téchto
vnitfnich norem v druhové obdobnych ptipadech. Takovato spravni praxe, vytvori-li
se, je pro spravni organy zavazujici, tj. musi ji respektovat a rozhodovat v obdobnych
pripadech obdobné. Na strané adresatii vetejné spravy se pak toto projevi jako legitim-
ni o¢ekavani takového postupu, resp. praxe. OvSem za jakych podminek ma ustalena
spravni praxe tyto ucinky — tj. vazanost spravniho organu touto praxi a legitimni oceka-
vani adresata, ze podle ni bude postupovano i v jeho ptipadé? Musi jit jednak o situaci,
kdy interni pfedpis upravuje postup, ktery neni jinak obecné regulovan zavaznym pra-
vidlem chovani (tedy zdkonem ¢i podzakonnym pravnim piedpisem). Za druhé musi
byt tento postup uzivan opakované, pro ptipady stejné¢ho ¢i obdobného druhu, a takto
»zalozena® spravni praxe musi byt ,,nepochybné a vSeobecné* dodrzovana.’s Za tieti,
postup upraveny v intencich vnitiniho pfedpisu se musi nachazet vzdy intra legem,
a nesmi byt ani contra legem, ani praeter legem. Takovouto zdvaznou spravni praxi lze
tedy na zaklad¢ vyse uvedeného definovat pomoci dvou kritérii: 1. kritéria zakonnosti —
musi se jednat vyhradné o praxi (Cinnost, piip. necinnost), ktera je stanovena v souladu
se zakonem, resp. vytvorena na zakladé zakonem svétfené pravomoci, pficemz nesmi
zasahovat do zakonem zaruéenych prav soukromych osob, a 2. kritéria predvidatelnos-

34 Zakon €. 361/2003 Sb., o sluzebnim poméru ptislusnik bezpe¢nostnich sborti. Obdobné uprava je
i v zakong €. 221/1999 Sb., o vojacich z povolani (§ 48 odst. 3).
35 Srov. k tomu napt. rozsudek NSS ze dne 23. 8. 2007, sp. zn. 7 Afs 45/2007.
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ti — praxe je ze strany prislusnych spravnich organii vSeobecné piijimana a dodrzovana,
je mozné legitimné o¢ekavat stejny postup v podobnych piipadech.3®

Radné vymezeni toho, co je a neni ustdlenou rozhodovaci praxi, je zasadni, nebot’
existuje-li, je ji spravni organ vazan. Princip vazanosti spravniho organu vlastni spravni
praxi, jestlize se takova praxe vytvorila, vyplyva ze zasady zakazu libovtle a neodivod-
nén¢ nerovného zachazeni, tedy ze zakladnich principti pravniho statu (srov. ¢l. 1 odst. 1
Ustavy).37 Tento Ustavni princip, jejz musi vefejna sprava respektovat, je vyjadien i na
urovni poduastavniho prava v § 2 odst. 4 in fine spravniho fadu.3® Lze tedy shrnout
slovy Nejvyssiho spravniho soudu, Ze spravni praxe zakladajici legitimni ocekavani
je sustdlend, jednotna a dlouhodoba cinnost (prip. i necinnost) organii verejné spravy,
ktera opakované potvrzuje urcity vyklad a pouziti pravnich predpisi. Takovou praxi
Jje spravni organ vazan. Jen takova spravni praxe je doplnénim psaného prava a je
zpusobild modifikovat pravidla obsazend v pravni normé.*3° Takovato ustilena praxe,
zalozena 1 pouze ,,vnitinim predpisem® pak nastoluje ve vztahu ke tietim osobam legi-
timni ocekavani, ze bude timto zplisobem postupovano i ve vztahu k nim, a tudiz ma tak
vyznamny dopad do pravni sféry osob stojicich zcela mimo ptisobnost téchto vnitinich
norem. Jestlize takova praxe existuje, plyne z toho pro adresaty narok na to, aby spravni
organ podle této praxe postupoval, a ne€ini-li tak, 1ze se domahat ochrany jak v ramci
systému vefejné spravy (véetn¢ opravnych prostredki), tak i v ramci soudnictvi. Jak
spravni soudy, tak i Ustavni soud posuzuji v konkrétnich piipadech postup spravnich
organt i podle vnitinich piedpist.

Jak naptiklad uvedl v jednom ze svych rozhodnuti Nejvyssi spravni soud, ,,neni
v rozporu se zakonem, pokud za situace, kdy obecné zavazny pravni predpis vyslovné
neupravuje postup spravnich organii, k némuz jsou tyto zmocnény na zakladé zakona
[v predméné véci § 115 pism. b) zdkona CNR ¢ 13/1993 Sb., celniho zdkona], spravni
soud prezkouma postup celnich orgamii i z hlediska jeho souladnosti s vnitinim predpi-
sem vydanym Generdlnim reditelem Generalniho reditelstvi cel (SPC 1/2000— Pracov-
ni postup pri manipulaci se vzorky zboZi k zajisténi jeho totoznosti, uréeni sazebniho za-
trideni a ke zjisteni jeho vilastnosti), ktery neni jinak obecné pravné zavazny. Podminkou
ovsem je, zZe tento interni predpis upravuje postup, ktery jinak neni regulovan obecné
zavaznym pravidlem chovani a zalozil spravni praxi pri manipulaci se vzorky zboZzi,
ktera je nepochybné a vseobecné dodrzovana. Spravni organ se pak od této spravni
praxe nemuze v jednotlivem pripade odchylit, nebot takovy jeho postup by byl liboviili,
kterd je v pravnim staté (¢l. 1 odst. 1 Ustavy Ceské republiky) nepripustnd.“*0 To, 7e
jsou spravni organy vazany i internimi akty a jsou povinny dle nich postupovat a adresat
ma na tento postup nérok, plyne i z judikatury Ustavniho soudu, ktery uvedl, Zze pokud
spravni organy (v daném piipad¢ finanéni feditelstvi i Ministerstvo financi) nerespektuji

36 Viz k tomu rozsudek NSS ze dne 16. 8. 2010, sp. zn. 2 Afs 53/2010.

37 Srov. k tomu rozsudek NSS ze dne 23. 8. 2007, sp. zn. 7 Afs 45/2007; rozsudek NSS ze dne 18. 1. 2011,
sp. zn. 1 Ao 2/2010, ¢i usneseni rozsifeného senatu NSS ze dne 21. 7. 2009, sp. zn. 6 Ads 88/2006.
Zakon ¢. 500/2004 Sb., spravni fad.

Rozsudek NSS ze dne 31. 5. 2010, sp. zn. 2 Ans 1/2009, srov. téz rozsudek NSS ze dne 29. 5. 2014,
sp. zn. 4 Azs 92/2014.

Viz rozsudek NSS ze dne 23. 8. 2007, sp. zn. 7 Afs 45/2007; obdobné téz ve vztahu k metodickému
pokynu Ministerstva zivotniho prostfedi rozsudek NSS ze dne 18. 1. 2011, sp. zn. 1 Ao 2/2010.
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lhiity pro vyftizeni véci, které jsou stanoveny v jejich vlastnich normativnich pokynech,
dopousti se poruseni prava adresata na spravedlivy proces, resp. prava na to, aby byla
véc vytizena a projednana bez zbyteénych pritahti (dle ¢l. 38 odst. 2 Listiny).4!

Samoziejmé je tieba doplnit, ze jednou vytvorena spravni praxe neni neménnou, ¢i
bez vyjimek. Je-li uréita spravni praxe upravena vnitinim predpisem, je pfipustné (a za-
roven nutné) se od ni vyjimecné¢ odchylit v konkrétnim pfipade, jde-li o pfipad zvlastni
a atypicky.*? Diivody pro takovyto postup a individualni odchylku musi byt vzdy pte-
svédcive a logicky odiivodnény, aby byly pfipadné i pfezkoumatelné a také presvédcily
adresata o nezbytnosti takového odchylného postupu. Obecné se pak odchylit od urcité
spravni praxe, jez se vytvorila, spravni organ také muze, avSak zasadné pouze pro fi-
turo, z racionalnich divodu a pro vSechny piipady, kterych se praxi zavedeny postup
spravniho organu dotyka.*3

Konecné je tfeba se také ve vztahu k vnitinim predpisim ptat, zda mize mit takovyto
predpis jesté zasadnéjsi ucinky ve vztahu k nepodfizenym tietim osobam. Tj. zda jim
muze zakladat subjektivni prava ¢i povinnosti. Jde o otazku, kterou fesila jiz prvorepub-
likova doktrina. Jiz tato se jednoznacné stavéla k nazoru, ze vnitini ptedpisy nemohou
zakladat prava a povinnosti ob&ant.** TaktéZ prvorepublikovy Nejvyssi spravni soud
konstantné judikoval, Ze tyto akty ukladaji pouze ur¢itou povinnost Gfadu, ale nezakla-
daji ,,pro stranu subjektivni pravo®, ¢i ze nemohou byt , pramenem subjektivnich prav
strany®. 1 soucasna praxe poukazuje na to, ze subjektivni prava a povinnosti musi byt
zalozeny v pravnich, nikoli v internich ptedpisech: ,,Subjektivni prdava jsou v nasich
podminkach veelku ustdlené vnimana jako prava osob, zaloZend v pravnich normach
(v objektivnim pravu).“*> Bezpochyby tak nelze upfit vnitinim predpistim jejich externi
ucinky, nicméné nelze mit za to, Ze by jimi mohla byt zaloZena vetejna subjektivni pra-
va €1 povinnosti, a to i s ohledem na Gstavné pravni dimenzi této problematiky. Vcelku
vystizné to vyjadiil jiz F. Weyr, ktery konstatoval: ,,Béznd nauka, chtéjic naznaciti, ze
z urcité normy neplynou sice bezprostrednée subjektivni prava pro obcanstvo, ale zZe pre-
ce neni zcela bezvyznamnd pro né, naznacuje to zpravidla povsechnéjsimi a mlhavéj-
Simi obraty, prohlasujic napr., ze norma dotyka se nebo miize se dotykati pravni sféry,
situace nebo posice stran.“4

4. K DALSIM PROBLEMATICKYM ASPEKTUM SOUVISEJICIM
S VYDAVANIM A UCINKY VNITRNICH PREDPISU

Jednim z typickych znakt vnittnich ptedpisi je skutecnost, ze k jejich vy-
davani neni tieba Zadné specialni zakonné zmocnéni (byt se s nim lIze setkat*?). Moz~

41 Nalez US ze dne 28. 8. 2001, sp. zn. IV. US 146/01; srov. téZ obdobné rozsudek NSS ze dne 28. 4. 2005,

sp. zn. 2 Ans 1/2005.
42 Srov. k tomu rozsudek NSS ze dne 3. 9. 2015, sp. zn. 9 Afs 310/2014.
43 Srov. v podrobnostech napt. rozsudek NSS ze dne 28. 4. 2005, sp. zn. 2 Ans 1/2005.
44 Srov. WEYR, c. d.,s. 12.
45 Rozsudek NSS ze dne 16. 4. 2009, sp. zn. 5 As 13/2009.
46 WEYR, c.d.,s. 13.
47 Viz v tomto ohledu zejména zékon o statni sluzbé& (napf. § 99 odst. 4 a dalsi).
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nost ¢i povinnost vydavat interni instrukce plyne ze vztahu nadfizenosti a podiizenos-
ti.*8 Bude tedy Casto zalezet na pristupu konkrétnich nadfizenych organt ¢i osob, zda
anakolik budou povazovat za nezbytné upravit ur€ité otazky v rameci vnitinich predpist.
S ohledem na to mtize pak samoziejmé nastat situace, kdy v nékterych oblastech vetejné
spravy bude jeji vykon konkretizovan vice a v nékterych mén¢, coz mtize mit dopad
1 v ramci existence, resp. neexistence ustalené rozhodovaci praxe konkrétnich spravnich
organt, naplnovani principu legitimniho o¢ekavani i vyssi pravni jistoty jedné skupiny
adresat ve vztahu k jinym. Zdkonem (az na vyjimky#®) neni nijak bliZe upraven ani
proces tvorby a prijeti vnitiniho ptedpisu, ani jeho formalni ¢i obsahové nalezitosti.

Dalsim problematickym aspektem se jevi otazka publikace vnitinich predpist.. Ani
tato neni v ramci pravni Gpravy regulovana (opét az na vyjimky??), a uskute¢iiuje se
tedy v riiznych formach, coz ovsem muize ¢init problémy zejména tehdy, jsou-li predme-
tem internich instrukci zalezitosti, které se dotykaji i osob stojicich vné systému vetejné
spravy. V jednom ze svych rozsudkas! Nejvyssi spravni soud zdaraznil, Ze obsahuje-li
vnitini pedpis vyklad urcitych ustanoveni zakona, nebo dokonce konkrétni pozadavky
na Ucastnika fizeni, které nejsou v zakon¢ ¢i jiném pravnim piedpisu explicitné vyjad-
feny, nelze pochybovat o tom, Ze se takovyto interni predpis dotyka tietich osob a tudiz
ucastnik fizeni ¢i jina dotéend osoba musi mit moznost se pripravit na pribéh spravniho
fizeni (€1 jiného postupu) a byt informovana o tom, co od ni bude spravni organ vyza-
dovat, resp. jaky vyklad pravniho pfedpisu povazuje spravni organ za spravny tak, aby
meéla pripraveny vSechny podklady nebo shromazdény argumenty, jez bude uplatiovat.
Lze tedy mit za to, Ze jednou z podminek toho, aby vnitini ptedpisy mohly zalozit usta-
lenou rozhodovaci praxi, je i objektivni moznost adresatl se o této praxi (tj. o vnitinich
ptedpisech a jejich obsahu) dozvédét, tj. musi byt naplnéno kritérium jejich publikace.5?
Totéz samoziejme plati i tehdy, dojde-li k novelizaci ¢i ke zruSeni pivodniho a vydani
nového vnitiniho predpisu. Nicméné s ohledem na neexistenci jednotné publikacni plat-
formy?3 Ize pochybovat o skuteéném naplnéni tohoto pozadavku v praxi a o snadné do-
stupnosti a povédomi adresati o vnitinich pfedpisech spravnich organt na jednotlivych
usecich vykonu vefejné spravy.>* Lze se domnivat, Ze jde o jeden z nejvyznamnéjsich
deficitii stavajici upravy ve vztahu k vnitfnim ptredpisim.33

Dalsim problematickym aspektem, ktery 1ze opét zejména s ohledem na externi
ucinky vnitinich predpist zminit, je zajisténi zakonnosti jejich obsahu. Jak bylo vyse
uvedeno, musi se tyto predpisy pohybovat vzdy intra legem, a nikoli contra legem, ani
praeter legem. Je viak otazné, kdo vlastné vykonava dozor nad zakonnosti téchto pred-
pisu a kdo je opravnén, resp. povinen sjednat napravu v piipad¢, ze jsou tyto piedpisy

48 Rozsudek NSS ze dne 1. 12. 2010, sp. zn. 3 Ao 6/2010.

49 Srov. napf. § 11 a § 12 zakona ¢. 234/2014 Sb., o statni sluzbg.

50 Srov. napt. § 61 odst. 2 pism. b) zakona ¢. 128/2000 Sb., o obcich (obecni zfizeni); &i § 92 odst. 2 zdkona
¢. 129/2000 Sb., o krajich (krajské zfizeni).

31 Rozsudek NSS ze dne 30. 4. 2008, sp. zn. 4 As 20/2007.

52 Rozsudek NSS ze dne 16. 8. 2010, sp. zn. 2 Afs 53/2010.

53 Jak uvedl ve vztahu k internim instrukcim jiz A. Merkl, nevyhlasuji se ,,podle zdsad, které se uplatiuji

u zdkonii a narizeni. MERKL, c. d., s. 9.

Jak uvadi V. Sladecek, vnitini predplsy se vétsinou neformalné zprosttedkovavaji obéznikem (per

rollam), ptip. vyvéSenim na prislusné webové strance. SLADECEK, c. d., s. 77.

55 Shodné k tomu srov. SEMORA, c. d., s. 50.
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v rozporu se zakonem, tj. napiiklad jdou nad jeho ramec ¢i upravuji uréité véci odchylné
od zakona.>¢ Stejné tak je problematické i to, na koho se ma obratit adresat vefejné spra-
vy, pokud ma za to, Ze je vnitini predpis nezakonny. Na rozdil od pravnich pfedpist, kde
je zajisténa soudni kontrola a moznost zruSeni pravniho predpisu ze strany Ustavniho
soudu, ve vztahu k vnitinim pfedpisim toto neplati. Moznost jejich zruSeni ze strany
(spravnich) soudu Ize v ¢eské pravni upravé nalézt ve vztahu k sluzebnim pfedpisim
(§ 11 a § 12 zakona o statni sluzb¢), a to v fizeni podle § 101e a nasl. soudniho fadu
spravniho.37 Jinak jejich zdkonnost miZe byt piezkouména soudem pouze v rdmci roz-
hodovani o konkrétnim piipadu, v némz byly tyto interni akty aplikovany. Disledkem
jejich nezakonnosti v§ak bude pfipadn¢ pouze zruseni konkrétniho spravniho aktu, ni-
koli vnitiniho pfedpisu jako takového. Moznosti, jak dosahnout jejich zruseni, jsou tedy
velmi omezené. Uvazovat lze pouze o zruseni takového aktu samotnym jeho piivodcem,
popf. tim, kdo je mu nadfizen (je-li takovy).

Problemati¢nost vnitinich pfedpist, resp. fady aspektll s nimi spojenych doklada
zévérem jeden z nalezt Ustavniho soudu: ,,Srovadnim Ministerstvem vnitra napadenych
ustanoveni obecnée zavazné vyhlasky mesta Ostrova, pozarniho radu mésta Ostrova,
s metodickym doporucenim téhoz ministerstva k vydani pozarnich radi obci, Ize pak
dospét k zaveru, ze dikce ¢l. 6 odst. 5 predmétné vyhlasky je identicka s dikci ¢l. 6 odst. 4
uvedeného metodického doporuceni. Ustavni soud je tim v dané véci konfrontovan s pri-
padem, v nemz navrhovatel metodickym doporucenim usmérnuje normotvornou aktivitu
obci v oblasti jejich samostatné pusobnosti. Pokud je ovsem doporuceni akceptovano
a promitnuto do textu konkrétni obecné zavazné vyhlasky, navrhuje jeji zruseni pro roz-
por s ustavnim poradkem a zakony. Ministerstvo vnitra tim vytvdri situaci, jez ukazuje,
ze absurdni svét romami Franze Kafky ¢i Georga Orwella, divadelnich her Samuela
Becketta ¢i Eugena lonesca nemusi byt a neni toliko fikci, nybrz zacasté je i zZivotni
realitou.*>8

5. ZAVER

Vnitini pfedpisy predstavuji tradi¢ni a soucasné potfebnou soucast regu-
lace vykonu vetejné spravy, a to jak z pohledu jeji organizace, tak i ¢innosti. Piestoze
jsou tyto akty svymi uéinky primarn¢ zaméteny dovnitt systému vetejné spravy, nelze
pochybovat o tom, ze plsobi i vné tohoto systému, tj. k extranetim. Jak bylo poukazano
vySe, za podminek, ze se pohybuji intra legem, jsou aplikovany opakované a vSeobecné
(tj. pro vSechny piipady podobného druhu), vytvaii se na strané spravnich organti zavaz-
na spravni praxe a na stran¢ adresatl vetejné spravy legitimni ocekavani, ze dle této pra-
xe bude postupovano. Toto oéekavani podléha pravni ochrang, véetné ochrany soudni.

Soucasné je tieba upozornit na to, ze s vydavanim vnitinich predpist je spojena fada
problematickych aspektu, které vyplyvaji zejména ze skutecnosti, ze obsahova i proces-
ni stranka tykajici se téchto akti je pravnimi predpisy regulovana jen minimalng. Jejich

36 Vyjimkou je v tomto ohledu zakon o statni sluzbé — srov. jeho § 12.
57 Zakon €. 150/2002 Sb., soudni fad spréavni.
58 Nalez US ze dne 19. 9. 2006, sp. zn. P1. US 25/06.
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vydani ¢asto odvisi pouze od Gvahy prislusného nadfizeného organu, absentuji podrob-
néjsi pravidla upravujici jejich nalezitosti — a to jak formalni, tak obsahové, neni upra-
ven proces jejich pfijeti, véetné zasadni otazky jejich publikace. Kone¢né neni feSena
ani otazka kontroly zakonnosti téchto akt, véetné postupu sjednani napravy. S ohledem
na to, ze ucinky téchto aktl zasahuji nejen dovnitf, ale i vné systému vetejné spravy, je
tteba konstatovat, ze takovyto stav by mél byt de lege ferenda odstranén, a méla by byt
stanovena zakladni obecna pravidla ve vztahu k vydavani téchto predpist (a to jak co
do jejich obsahu, tak i formy), naptiklad v podob¢ natizeni vlady.

doc. JUDr. Katefina Frumarova, Ph.D.
Pravnicka fakulta Univerzity Palackého v Olomouci
katerina.frumarova@upol.cz
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1. UVODEM

Verejnopravni souhlasy v rezimu stavebniho zdkona jsou ve stavajicim po-
jeti ve smyslu platné pravni Gpravy specifickymi, zjednodusujicimi, aplikacnimi forma-
mi realizace vetejné spravy. Ve své podstaté jsou jednou z vicerych forem rozhodovani
stavebnich Gfadi v $ir§im slova smyslu,! a jako takové predstavuji typovou podmnozinu
predstavitelnych forem cinnosti verejné spravy.

To souvisi s tim, ze stavajici stavebni zakon? jiz pii svém piijeti nastavil pro roz-
hodovani stavebnich tfadd, na rozdil od upravy pfedchozi, diferencované spektrum
jeho zpusobi, které se vzajemné lisi jak co do obsahu, tak i co do vyrazovych forem
navenek. Smyslem a cilem tohoto zdméru bylo nabidnout ptislusné ,,rozdilné* néstroje
rozhodovani, pfedevs§im s ohledem na rozdilnou miru slozitosti posuzovanych otazek,

Napt. rozhodnuti ve zjednoduseném izemnim fizeni, uzavirani vetejnopravnich smluv namisto izem-
nich rozhodnuti ¢i stavebnich povoleni, apod. Tyto dalsi formy ¢innosti a jejich vyuziti v rezimu staveb-
niho zékona vSak nejsou pfedmétem zajmu tohoto piispévku.

Zakon ¢. 183/2006 Sb., o izemnim planovani a stavebnim fadu (stavebni zakon), ve znéni pozdé&jsich
predpist (dale jen ,,stavebni zakon®).
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a ve spojeni s tim také preferovat v Givahu pfichazejici jednodussi, resp. zjednodusujici,
adekvatni postupy.?

Podle aktualniho pravniho stavu tak stavebni zakon z tzv. vetejnopravnich souhla-
st nabizi, pii splnéni pfedepsanych zdkonnych podminek, k vyuziti vizemni souhlas
(§ 96), spolecny vizemni souhlas a souhlas s provedenim ohlaseného stavebniho zameéru
(§ 96a), souhlas s provedenim ohlaseného stavebniho zaméru (§ 106), kolaudacni sou-
hlas (§ 122), souhlas se zménou v uzivani stavby (§ 127) a souhlas s odstranenim stavby
(§ 128). S vyjimkou spolecného vizemniho souhlasu a souhlasu s provedenim ohldse-
ného stavebniho zaméru ptitom stavebni zakon s ostatnimi vetejnopravnimi souhlasy
poéita jiz od pocatku své ucinnosti, zatimco uvedeny spoleény souhlas je vysledkem
teprve pozdéjsi novelizace stavebniho zakona.

Soucasné je nutno poznamenat, ze i rezimy vSech ostatnich vetejnopravnich sou-
hlasti byly pfirozené prubézné novelizovany. Pfimé dopady na upravu vefejnoprav-
nich souhlasti v podminkach stavebniho zakon pfitom pfinesly pfedev§im zakon
¢.350/2012 Sb., s t¢innosti od 1. 1. 2013, a dale potom zakon ¢. 225/2017 Sb., s G¢in-
nosti od 1. 1. 2018.

Pravni Gprava ptitom po celou dobu, s dil¢imi nuancemi, pojimala, a i nyni po-
jima, dané vefejnopravni souhlasy jako spravni tkony, pfichdzejici v avahu namisto
rozhodnuti na pfislusnych vécnych usecich, cemuz koresponduje i to, Ze po obsahové
i formalni strance je od samého pocéatku koncipuje zcela jinak nez spravni rozhodnuti.
Stejné tak i zakonem predepisovana procedura vydani danych souhlasti neni, na rozdil
od procedury vydani jinak v uvahu pfichazejicich rozhodnuti, spravnim fizenim, coz ma
mj. ten disledek, ze dotéené osoby nevystupuji jako Gcastnici fizeni, a, jak 1ze dovodit
z kontextu dané ipravy, proti vydanym souhlastim se také nelze odvolat.

Verejnopravni souhlasy v rezimu stavebniho zakona, které jsou pfedmétem blizsiho
zajmu v tomto piispévku, jsou ve své podstaté, ve spojeni s pfipomenutymi formami
¢innosti vefejné spravy, podtypem individudlnich spravnich aktit, jakozto aktd autori-
tativni aplikace spravniho prava. To souvisi s tim, ¢i je vyrazem toho, Ze individualni
spravni akty nemusi byt vzdy vysledkem jinak pro n¢ typického spravniho fizeni, ale
mohou byt i vyusténim nejriiznéjSich jednodussich procedur ve vefejné sprave, a v ta-
kovych ptipadech proto také nemivaji ani formu spravniho rozhodnuti (jinak vlastni
vysledeénym produktim spravniho fizeni).

Rozmanitost forem ¢innosti vefejné spravy pro potieby subjektivizace spravniho
prava, a nakonec i jeji podstaty, je mj. reflexi toho, ze pfislusny obsah, resp. ucel, mize
byt pfip. sledovan a dosazen, s ohledem na rozdilné (n¢kdy ale také i obdobné) podmin-
ky vzdy dané véci, rozdilnymi tkony ¢i akty, které se od sebe lisi svoji vnéjsi formou,
a také zpravidla i ptislusnou procedurou, jez jejich piijeti, resp. vydani, pfedchazi. Ta-
kovou diferenciaci je pfitom sledovana moznost vzdy volit ty formy ¢innosti, které jsou
nejadekvatngjsi faktické slozitosti ¢i obsaznosti fesenych otazek v tom kterém piipad¢.

3 Témito vefejnopravnimi souhlasy je tak zcela konkrétné sledovan a napliiovan zamér stavebniho zakona
vyjadfeny v jeho uvodnich ustanovenich, kde se v § 4 odst. 1 vyslovné stanovi, ze ,,Organy izemniho
planovani a stavebni Gfady prednostné vyuzivaji zjednodusujici postupy a postupuji tak, aby dotéené
osoby byly co nejmén¢ zatézovany...“.
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Tato diferenciace forem ¢innosti je potom soucasné provazena i diferenciaci ve vni-
mani rozdilnosti tzv. materialniho a formdalniho nazirani na znaky téchto souhlast jako
spravnich akti, coz se v pfipadé predmétnych vefejnopravnich souhlast ¢astecné od-
razilo ve zménach jejich pravni upravy, a dale zejména pak v jejich reflexi ve spravné-
-soudni judikatufe.

V duasledku toho pak v uplynulych letech byla, a i nadale je, problematika téchto
vetejnopravnich souhlasti jako specifickych forem ¢innosti vetejné spravy predmétem
zvysen¢ho odborného zajmu jak z pohledu spravni i spravné-soudni praxe, tak také
z pohledu teorie. Tato nesporna ,,zivost*, ¢i trvajici aktualnost, tohoto tématu tak byla,
¢i je, také diivodem k tomuto ptispévku. Jeho smyslem je predev§im na dané problé-
my poukazat, zaujmout k nim vlastni postoj,* a soucasné déle také podnitit pfip. dalsi
odbornou diskusi k nim. Text pfispévku bude tedy v dal$im zameéfen na ty otazky ¢i
aspekty predmétnych vefejnopravnich souhlast, které jsou pro né specifické jakozto
pro formy cinnosti verejné spravy, a to véetné moznosti obrany pro pfipad dotCeni na
subjektivnich pravech.

2. UPRAVA VEREJNOPRAVNICH SOUHLASU

Jak jiz bylo shora poznamenano, jednim ze zasadnich nov stavajiciho sta-
vebniho zakona jiz pfi jeho pfijeti bylo, ze zavedl rezimy, v jejichz smyslu lze ucelu
obecné sledovaného zpravidla vécné ptislusnym rozhodnutim dosahnout za splnéni sta-
novenych podminek v jednodussich ptipadech ziskanim tzv. souhlasu.

V ptipadech své vyuzitelnosti tak dané souhlasy slouzi stejnému cili jako rozhodnuti,
jsou jejich nahradou a vydavaji se namisto nich, a ve své podstaté jsou také v jistém
smyslu i jejich jednodussi alternativou. To pfirozené nemuze platit obecné, zakono-
darce muze takovy jejich rezim nastavit jen tam, kde jde o jednoduché a také vcelku
jednoznacné situace, a kde se posouzeni ¢i ovéteni podminek jejich vydani jevi zcela
transparentni.

Tak také byly jiz pfi pfijeti stavebniho zakona pro ptislusné jednodussi podminky
a situace vyslovné koncipovany uzemni souhlas a souhlas s ohldsenou stavbou jako
alternativy uzemniho rozhodnuti a stavebniho povoleni, kolaudacni souhlas dokonce
(na nékolik let) zcela nahradil kolaudac¢ni rozhodnuti, dale byl zaveden souhlas se zme-
nou v uzivani stavby jako alternativa rozhodnuti o zméné uzivani, a do jisté miry obdob-
n¢ byl zaveden také souhlas s ohlasenym zamérem odstranéni stavby.

Pocatecni znéni Gipravy vetrejnopravnich souhlast ptirozené, jak ostatné jiz bylo avi-
zovano vyse, proslo od svého pfijeti naslednymi zménami, pfi¢emz jeji pivodni znéni

4 Charakteristikou vefejnopravnich souhlasti v rezimu stavebniho zédkona, véetné moznosti jejich pie-
zkumu, se autor tohoto piispévku jiz také do urcité miry zabyval a vyjadfoval se k ni, a to ve vicero
souvislostech. Viz zejména PRUCHA, P. K vybranym novym formam &innosti vefejné spravy v rezimu
stavebniho zakona. Acta Universatis Carolinae — luridica, 2010, &. 1, s. 251-263; PRUCHA, P. K pro-
blematice uzemniho souhlasu. Stavebni pravo — Bulletin, 2010, ¢. 1, s. 1-12; PRUCHA, P. - GREGO-
ROVA, J. a kol. Stavebni zdkon. Prakticky komentdr podle stavu k 1. lednu 2017. Praha: Leges, 2017.

se na né navazuje.
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7 rwe

platilo az do pFijeti a nabyti u¢innosti vyse zminéného zakona ¢. 350/2012 Sb. Z po-
hledu obecnych, ¢i spoleénych, otazek Gipravy predmétnych vetejnopravnich souhlast,
pfitom byla nejobsaznéjsi uprava ve stavebnim zakoné&? spojena s tizemnim souhlasem.

Uprava tizemniho souhlasu byla vedena snahou zracionalizovat, zjednodusit a zrych-
lit dosaZeni cile, jinak sledovaného izemnim rozhodnutim. Uprava stanovila, Ze uzem-
nim souhlasem se tam, kde to pravni iprava umoziuje, nahrazuje uzemni rozhodnuti
(zakon pouziva dikci: ,,Misto uzemniho rozhodnuti miize stavebni urad vydat vizemni
souhlas, a to...”). K provedeni pfislusné procedury a k vydani izemniho souhlasu byl
ptislusny stavebni urad, a to na zakladé oznameni piislusného zaméru zadatelem. Vlast-
ni vydani uzemniho souhlasu bylo zdkonem vazano na zcela konkrétni determinujici
podminky. V prvé tadé platilo, ze izemni souhlas mtize byt vydan, jen pokud ma byt
dany zamér uskutecnén v zastavéném tizemi nebo v zastavitelné plose, poméry v izemi
se podstatné neméni, zamér nevyzaduje nové naroky na vefejnou dopravni a technickou
infrastrukturu, a soucasné jestlize predmétny zamér nepodléhal posouzeni vlivi na Zi-
votni prostfedi. Podminkou vydani souhlasu také byly souhlasy osob pfip. odlisnych od
zadatele, které byly vlastniky pozemku, na némz mél byt zameér uskutecnén, a dale také
souhlasy osob, které mély vlastnicka nebo jina vécna prava k sousednim pozemkim
nebo stavbam na nich se spole¢nou hranici. Pravni uprava dale stanovila, ze Gzemni
souhlas nelze vydat, pokud nékteré zavazné stanovisko dotéeného organu, které bylo
k zaméru vyzadovano, obsahuje podminky, nebo je-li takovym zavaznym stanoviskem
se zamérem vyjadien nesouhlas.

Dale bylo také stanoveno, ze Gizemni souhlas postacil jen v zdkonem taxativné sta-
novenych piipadech.® V priubéhu procedury vydani tizemniho souhlasu se nejen ne-
konalo vetejné ustni jednani, ale neprichdzelo v ivahu v jejim prubéhu ani vyporadani
ptipadnych namitek ¢i pripominek. Procedura vydani izemniho souhlasu se tak po doru-
¢eni oznameni o prislusném zaméru v uzemi k vydani tizemniho souhlasu koncentrovala
na posouzeni samotného zaméru. Stavebni Gifad poté, co obdrzel ozndmeni o zdméru,
nejprve zkoumal, zda zamér splnuje zakonem piedepsané podminky pro vydani tzem-
niho souhlasu. Pokud stavebni ufad shledal, ze zamér nesplituje podminky pro vydani
souhlasu, nebo bylo tfeba stanovit podminky pro jeho realizaci, rozhodl do 30 dnd od
oznameni zaméru usnesenim, ze se predmétny zamér projedna v uzemnim fizeni, a dale
se jiz postupovalo zpisobem obvyklym pro bézné izemni fizeni (pfip. tzv. zjednoduse-
né) k vydani ptislusného zemni rozhodnuti.

Pokud vsak stavebni Gifad naopak shledal, Ze oznameny zamér v Gizemi je v souladu
se vSemi zakonnymi pozadavky, potom vydal vizemni souhlas se zamérem, a to taktéz
do 30 dni ode dne jeho oznameni. Uzemni souhlas se vyhotovoval a nadale vyhotovuje

5 Podrobngjsi nalezitosti potom u vSech v uvahu pfichazejicich vetfejnopravnich souhlast stanovoval jiz
od pocatku této tipravy provadéci piedpis, jimz byla vyhlaska ¢. 503/2006 Sb., o podrobngjsi tipravé
tzemniho rozhodovani, izemniho opatteni a stavebniho fadu.

Jmenovité se jednalo o pfipady staveb, jejich zmén a zafizeni, které nevyzaduji stavebni povoleni ani
ohlaseni, ohlasovanych staveb, jejich zmén a zafizeni, staveb pro reklamu, staveb umistovanych v uza-
vienych prostorech existujicich staveb, neméni-li se vliv stavby na okoli, uprav terénu, nasypt a vykopt
do 1,5 m vysky nebo hloubky, pokud nejsou vétsi nez 300 m? a nehranici s vefejnymi komunikacemi
a vefejnymi prostranstvimi nebo nedochazi-li k nakladani s odpady, skladovych, vystavnich a manipu-
la¢nich ploch do 200 m2 mimo vrakovi$té a skladek odpadu, zmén druhu pozemku o vyméte do 300 m2,
a dale také u zmén staveb.
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pisemng, pti¢emz k izemnimu souhlasu stavebni Gifad ptipojuje situacni vykres, ktery
opatii ovéfovaci dolozkou.

Uzemni souhlas, obdobné jako tizemni rozhodnuti, nemél ¢asové neomezenou plat-
nost. U uzemniho souhlasu pravni uprava v tomto pocatecnim obdobi platnosti jeho
rezimu vyslovné stanovila, Ze uzemni souhlas platil 12 mésicti ode dne jeho vydani,
pfi¢emz tizemni souhlas pozbyval platnosti, pokud nebyla v této lhité podana zadost
o stavebni povoleni, ohlaSeni nebo zadost o jiné rozhodnuti podle stavebniho zakona,
atd. Z kontextu pravni Gipravy bylo za tohoto stavu véci mozné dovodit, Ze jeho ucinky
nastavaly jeho doru¢enim oznamovateli zaméru, a jiz z povahy véci tak bylo také vy-
louceno odvolani.

Jiz tento stru¢ny pohled na podminky a proceduru vydani izemniho souhlasu dosta-
tecné doklada zjevné rozdily oproti tizemnimu fizeni, vytstujicimu v izemni rozhod-
nuti. Ve spojeni s tim bylo, a to zejména ve spravné-pravni praxi, dovozovano, ze se
v ptipad¢ izemnich souhlasii jedna o ukony podle ¢asti ¢tvrté spravniho fadu, a nikoliv
o rozhodnuti, podfaditelné ¢asti druhé spravniho radu.

Ponékud uspornéji stavebni zakon v daném obdobi upravoval rezim souhlasu s ohla-
Senou stavbou.” V porovnani s rezimem tizemniho souhlasu se nabizi pfipomenout,
ze pravni uprava souhlasu s ohlasenou stavbou v daném obdobi pocitala vedle realného
vydani souhlasu v pisemné formé dale také s tzv. fikci udéleni souhlasu. Pravni uprava
vyslovné stanovila, ze pokud stavebnikovi nebyl dorucen souhlas do 40 dnti ode dne,
kdy ohlaseni doslo stavebnimu ufadu, a ani mu nebyl v této lhité dorucen zakaz prove-
deni ohlaseného stavebniho zaméru, platilo, ze stavebni ufad souhlas ud¢lil.

Jinak obdobné jako u uzemniho souhlasu byla stanovena doba platnosti tohoto sou-
hlasu, tedy 12 mésict, s tim, ze souhlas platnosti nepobyl, pokud bylo v této dobé
s ohlasenou stavbou zapocato. Pfedmétna lhtita pocinala bézet dnem nasledujicim po
dni, kdy byl stavebnikovi souhlas doruéen, a v ptipadé souhlasu fikci dnem nasledujicim
po dni, kdy uplynulo 40 dnti od ohlaseni zaméru.

Z uvedeného je taktéz ziejmé, ze i tady bylo jiz z povahy véci vylouéeno odvolani,
a iu téchto souhlast se zcela zjevné jednalo o ikony podfaditelné ¢asti ¢tvrté spravniho
radu.

Dalsi ze souhlasu, a to kolaudacni souhlas, nebyl v tomto obdobi platnosti stavebni-
ho zakona, na rozdil od ostatnich souhlasii, pojat jako alternativa kolauda¢niho rozhod-
nuti pro jednodussi ptipady a situace, nybrz naopak (v porovnani s upravou piedchozi)
jako nahrada kolauda¢niho rozhodnuti.

Stavajici stavebni zakon pfi svém pfijeti institut kolauda¢niho rozhodnuti opustil
(vratil se k nému az po ucinnosti zakona ¢. 225/2017 Sb.), nicmén¢ z Gpravy kolaudac-
niho souhlasu bylo jiz tehdy zfejmé, ze i v tomto ptipadé¢ se jednalo o lkon nemajici
formu spravniho rozhodnuti. Pravni tiprava stanovila vyslovné, ze kolauda¢ni rozhod-
nuti neni spravnim rozhodnutim, a i tady tak bylo nutné dovodit, Ze se i v ptipad¢ ko-
laudac¢nich souhlasi jedna o tikony podle ¢asti ¢tvrté spravniho fadu.

Pokud $lo o souhlas se zménou v uzivani stavby, ten prichazel pii splnéni stanove-
nych podminek v tivahu k oznameni vlastnika stavby ¢i jinak opravnéné osoby. Platilo

7 To do jisté miry odrazelo skuteénost, ze rezim ohlaSeni stavby byl znam i ptedchozimu stavebnimu
zakonu.
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pritom, Ze souhlas bylo mozné bud’to udélit pisemné, a to ve lhité 30 dnd od oznameni
zaméru zmény uzivani stavby, nebo mohl souhlas nastat také fikci. Ta nastala tehdy,
pokud stavebni tfad ve 1htté 30 dnl od oznameni zmény v uzivani stavby jeji uzivani
nezakazal. V takovém piipadé se tedy marnym uplynutim pfedmétné 30denni lhity
m¢elo za to, Ze stavebni ufad se zménou v uzivani stavby souhlasi.

Soucasné jiz od piijeti stavebniho zakona platilo, ze pokud se zména v uzivani do-
tykala prav tietich osob nebo vyzadovala podrobnéjsi posouzeni, stavebni tifad souhlas
udélit nemohl, a v predmétné 1hiité 30 dnd vyrozumeél oznamovatele, Ze zména v uziva-
ni podléha rozhodnuti, a zaroven urcil podklady nezbytné pro fizeni. Jejich predlozenim
pak doslo k zah4jeni fizeni o zmén¢ v uzivani stavby.

V piipadé vydanych souhlast se zménou v uzivani stavby, obdobn¢ jako v piipa-
dech predchozich, bylo i tady nutno dovozovat, ze se jedna o tikony podle Casti Ctvrté
spravniho fadu.

Shora bylo poznamenano, Ze stavajici stavebni zakon jiz od svého pfijeti pocital
také se souhlasem s odstranénim stavby. Specifikem tohoto souhlasu bylo, Ze az do
novelizace provedené zakonem ¢. 350/2012 Sb. jeho vydani ptichazelo v uvahu toliko
fikci. Podle vyslovného tehdejsiho znéni pravni Gpravy platilo, ze stavbu bylo mozné
odstranit, pokud stavebni Gfad do 30 dnti ode dne ohlaseni zaméru odstranit stavbu
nesdélil, Ze k jejimu odstranéni je tfeba povoleni.

Vzhledem k tomu, Ze pravni fikce neni ikonem, resp. v nasem piipadé spravnim
ukonem, nybrz je uméle vytvorenou pravni konstrukci, s predvidanymi G¢inky, nepfi-
chazi u ni v uvahu ani podfazovani jejich disledku diferenciaci forem tkont dle sprav-
niho fadu.

Takto koncipovana pravni Gprava vetfejnopravnich souhlastl v rezimu stavebniho
zakona platila, jak jiz bylo shora poznamenano, az do nabyti G¢innosti jeji novelizace
provedené zakonem ¢. 350/2012 Sb., tj. do konce roku 2012. Po tomto datu pak az do
ucinnosti zakona ¢. 225/2017 Sh., dana Gprava platila ve znéni pfedmétné novelizace.

U upravy uzemniho souhlasu doslo novelizaci provedenou zakonem ¢. 350/2012 Sb.
k jejimu vicerému upfesnéni ¢i dopInéni. Vedle terminologické zmény, kdy namisto
oznameni o zaméru zakonna Uprava zacala hovotit o Zdadosti o uzemni souhlas, je tteba
poukézat zejména na jeji dal$i upfesnéni ¢i doplnéni.

Predevsim bylo vyslovné stanoveno, Ze se izemni souhlas neprojednava v izemnim
fizeni, a ve spojeni s tim bylo také vyslovné zdiraznéno, ze se na vydavani uzemniho
souhlasu nevztahuji ¢ast druha a tieti spravniho tadu.

Soucasné bylo také vyslovné stanoveno pravidlo pro pfezkoumani izemniho sou-
hlasu v pfezkumném fizeni. Zatimco do té doby bylo vykladem zpravidla dovozovano,
ze Gizemni souhlas Ize pfezkoumat v rezimu prezkumného fizeni predepisovaného pro
ukony podle ¢asti ¢tvrté spravniho fadu (§ 156 spravniho fadu), od 1. 1. 2013 potom
vyslovné platilo, ze uzemni souhlas 1ze pfezkoumat v prezkumném fizeni, které Ize za-
hajit do 1 roku ode dne, kdy Gzemni souhlas nabyl pravnich u¢inkd, a rozhodnuti ve véci
v prezkumném fizeni v prvnim stupni nelze vydat po uplynuti 15 mésicti ode dne, kdy
uzemni souhlas nabyl pravnich ucinkt. Nicméné vykladove otevienou otazkou ztistalo,
ktery spravni organ je, ¢i byl, k pfezkoumani tizemniho souhlasu pfislusny (organ, ktery
souhlas vydal, ¢i organ jemu nadtizeny).
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Nové byl jako limit pro vydani uzemniho souhlasu stanoven také souhlas dalsich
dotcenych osob, odlisnych od osob tzv. mezujicich. Tzn. i pfip. takovych dotéenych
osob, které s predmétnym pozemkem, ve vztahu k némuz mifil dany tzemni souhlas,
spole¢nou hranici nemély. K vydani uzemniho souhlasu se tak nové zacal vedle souhla-
su mezujicich dotéenych osob vyzadovat i souhlas pfip. nemezujicich dotéenych osob.
Bez tohoto souhlasu muselo byt pfistupovano k izemnimu fizeni.

A konecné dalsi zfetelehodnou zménou bylo, Ze byla prodlouzena doba platnosti
uzemniho souhlasu na 2 roky ode dne jeho vydani.

Zakonem ¢. 350/2012 Sb. byl dale nové zaveden spolecny vizemni souhlas a sou-
hlas s provedenim ohldseného stavebniho zameéru. Podle daného znéni pravni Gpravy
vydani tohoto spolecného souhlasu pfichdzelo v tvahu tehdy, resp. v téch piipadech,
kdy stavebnik podal soucasné zadost o uzemni souhlas (§ 96 odst. 3) a také i ohlaseni
stavebniho zaméru (§ 105), které spliovaly pozadavky na vydani obou pfip. jednotli-
vych souhlasti. Z obsahu pfedmétné pravni upravy pfitom bylo zfejmé, Ze pfi splnéni
predepisovanych zakonnych pozadavku takto stavebni ufad postupovat mél ¢i musel
(arg. ,,vyda“ spolecny souhlas), a nikoliv, Ze by vydani spolecného souhlasu byla v uve-
denych ptipadech pro stavebni tGfad toliko ,,moznost™ ponechana na jeho uvaze.

Pro povahu tohoto souhlasu, i proceduru jeho vydani platilo obdobné to, co bylo
stanoveno u izemniho souhlasu, pfiéemz po obsahové ¢i vécné strance musely byt sou-
Casné splnény jak pozadavky na vydani izemniho souhlasu, tak pozadavky na vydani
souhlasu s provedenim ohlaseného stavebniho zaméru.

Spole¢ny souhlas, a to obdobn¢ jako v pripadé samostatného tizemniho souhlasu,
nabyval pravnich U¢inki dnem doruceni stavebnikovi a platil po dobu 2 let ode dne
jeho vydani. Uplynutim uvedené doby platnosti nepozbyl tehdy, pokud bylo v této dobé
s ohlasenym stavebnim zamérem zapocato.

Zavedeni spole¢ného tizemniho souhlasu a souhlasu s provedenim ohlaseného sta-
vebniho zaméru tak, a to jesté vice ¢i dale, napliiovalo vyse pfipomenuty zamér staveb-
niho zékona vyjadifeny v jeho § 4 odst. 1 o pfednostnim vyuzivani zjednodusujicich
postupti.

Pokud $lo o samotny souhlas s provedenim ohldaseného stavebniho zaméru, jeho
uprava po novelizaci stavebniho zdkona provedené zdkonem ¢&. 350/2012 Sb., vedle
skutecnosti, Ze nadale jiz nebyl mozny souhlas na zaklad¢ fikce, dale doznala prakticky
shodnych upfesnéni ¢i doplnéni jako uprava izemniho souhlasu.

V ptipadé kolaudacniho souhlasu potom zména jeho pravniho rezimu v dusledku
pfedmétné novelizace piinesla zejména také obdobna upfesnéni, jako u uzemniho sou-
hlasu a u souhlasu s provedenim ohlaseného stavebniho zaméru.

Uprava souhlasu se zménou v uZivani stavby po nabyti uéinnosti zdkona
¢. 350/2012 Sb. potom v prvé fad¢ opustila konstrukei, v jejimz smyslu bylo mozné do
té doby daného souhlasu nabyt pravni fikei, a dale byla formula¢né upfesnéna otazka
vlivu dotCenosti tzv. tfetich osob. Nové byla zvolena formulace, Zze podminkou vydani
tohoto souhlasu je, Ze se zména v Gi¢elu uzivani nedotyka prav tetich osob.

Navazn¢ potom zména upravy i u tohoto souhlasu vyslovné ptinesla pravidla jako
u uzemniho souhlasu a souhlasu a souhlasu s provedenim ohlaseného stavebniho zamé-
ru, pokud slo limitaci vyuzitelnosti spravniho fadu a prezkumné tizeni.
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U souhlasu s odstranénim stavby potom dana zména pravni upravy zvolila témer
identickou cestu jako v pfipadé¢ souhlasu se zménou v uzivani stavby. Taktéz byla opus-
téna konstrukce umoznujici nabyti tohoto souhlasu pravni fikci (v tomto ptipadé do té
doby jako vylué¢na moznost ,,souhlasu), a nové bylo mozné naopak tento souhlas ziskat
jiz jen vyslovnym projevem stavebniho tfadu. Dale bylo vyslovné taktéz stanoveno, Ze
souhlas byl vazan na podminku, ze se zamér nedotykal prav tietich osob. Dalsi posun
potom znamenalo i u tohoto souhlasu zavedeni obdobnych pravidel stran vyuzitelnosti
spravniho fadu a podminek pfezkumného fizeni.

Dosud posledni zmény v Gprave vetejnopravnich souhlasi v rezimu stavebniho za-
kona pfinesla jeho novelizace provedend zakonem €. 225/2017 Sb., a to s u¢innosti od
1.1.2018.

Z uhlu pohledu, ktery je sledovan v tomto piispévku, tj. zameéfeni na ty otazky ¢i
aspekty, kter¢ jsou pro pfedmétné vetejnopravni souhlasy specifické jakozto pro formy
¢innosti vetejné spravy, a to véetné moznosti obrany pro piipad dotéeni na subjektivnich
pravech, 1ze poznamenat, ze ptevazné tato novelizace pfinesla zejména néktera termi-
nologicka a formula¢ni upfesnéni. Tak lze napf. poznamenat, ze stavebni zakon, ktery
v bezprostiedné v pfedchozim znéni, a to v mezidobi od 1. 1. 2013 do konce roku 2017,
hovotil o zadosti o vydani izemniho souhlasu, se znovu od nabyti i¢innosti jeho nove-
lizace, provedené zakonem ¢. 225/2017 Sb., tj. od 1. 1. 2018, vratil k dikci ,,0znameni
zameéru®, kterou (jako ,,0znameni o zaméru*) znal a uzival stavebni zakon jiz pred jeho
novelizaci provedenou zakonem ¢. 350/2012 Sb. Ptislusna provadéci Gprava, tj. vyhlas-
ka ¢. 503/2006 Sb., potom byla v této souvislosti (tj. v souvislosti s nabytim ucinnosti
zakona ¢. 225/2017 Sb.), novelizovana vyhlaskou ¢. 66/2018 Sb.

Za nejpodstatnéjsi zmeénu, ktera se tykala upravy v podstaté vSech pfedmétnych
vefejnopravnich souhlast, 1ze potom oznacit to, ze byl upfesnén rezim piezkumného
fizeni ve vztahu k pfedmétnym souhlastim, a to tak, ze byl jmenovité urcen ¢i oznacen
spravni organ, ptislusny k danému prezkumnému fizeni. Pravni uprava takto stanovila,
ze k pfezkumnému fizeni je prislusny spravni organ nadfizeny stavebnimu tGradu, ktery
souhlas vydal.

Tim byly odstranény pfedchozi pochybnosti, ktery spravni organ je k danému pfe-
zkumnému fizeni piislusny. Vyslovna tprava pirezkoumani vefejnopravnich souhla-
st v rezimu stavebniho zdkona byla, jak bylo jiz také shora poznamenano, zavedena
novelizaci stavebniho zédkona provedenou zakonem ¢&. 350/2012 Sb., s t¢innosti od
1. 1. 2013. Odborna praxe se pritom riznila v nazorech, podle jaké casti spravniho
fadu mél tento prezkum probihat a Gfad jaké instituce by jej mél provadét. Vykladové
nejasnosti vyvolavalo zejména pouziti pojmu ,,pfezkumné fizeni a ,,rozhodnuti ve véci
v piezkumném Fizeni“. Cést praxe se klonila k ndzoru, Ze se nejedna o prezkumné fizeni
podle § 94 az 99 spravniho fadu, a Ze se na dané prezkumné fizeni uplatni § 156 odst. 2
z Casti ¢tvrté spravniho fadu, a to veetné toho, ze v daném prezkumném fizeni, k né-
muz je piislusny organ, ktery predmétny souhlas vydal, se ma rozhodovat usnesenim
a jedinou moznosti v pripad¢ zjisténi rozporu prezkoumavaného souhlasu se zdkonem
je dany souhlas zrusit.

Opacny nazor zastaval napf. vefejny ochrance prav, ktery dovodil, Ze pfezkum podle
¢asti Ctvrté spravniho fadu nebyl zcela funkeni a neodpovidal principim dobré spravy,
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a to zejména proto, ze takovy prezkum by mél zajistit tentyz trad, ktery souhlas vy-
dal. Argumentoval, zZe na zaklad¢ souhlasu, a¢ neni formalné spravnim rozhodnutim,
vznikaji konkrétni hmotna prava. Podle ochrance mélo byt k pfezkumu souhlasu proto
pfistupovano obdobné jako v piipadé spravniho rozhodnuti.?

Novelizace stavebniho zakona provedena zakonem ¢. 350/2012 Sb. sice vyslovné
hovotila o tom, Ze na vydani souhlasu se nevztahuje ¢ast druha a tfeti spravniho fadu,
ale z toho bylo mozno jednoznac¢né dovodit pouze to, ze je souhlas tzv. ,,jinym aktem®
ve smyslu § 154 spravniho fadu. Soucasné doplnéni pravidla, ze pfezkum souhlasu bude
probihat v ,,pfezkumném fizeni®, vSak podle této vykladové teorie vedlo k zavéru, ze
prezkum bude probihat v ,klasickém® pfezkumném fizeni dle ustanoveni § 94 a nasl.
spravniho fadu. K tomuto zavéru dospél také Krajsky soud v Praze ve svém rozsudku ze
dne 22. 10. 2015, ¢j. 48 A 27/2015-98, kdyz uvedl, ze ,,/s]oud zpravidla nemiize staveb-
nimu uradu ulozit povinnost kolaudacni souhlas zrusit, nebot od 1. 1. 2013 se souhlasy
podle stavebniho zdkona rusi ¢i meni v ,klasickém * prezkumném rizeni, kde pravomoc
zrusit ¢i zmenit souhlas nalezi podle § 95 odst. 1 spravniho radu z roku 2004 nadrize-
nému spravnimu orgdanu.* Obdobny pravni nazor byl publikovan i v odborné literatuie.?

V soucasné dobé¢ je potom tento pravni nazor jiz v disledku pfedmétné novelizace
s u¢innosti od 1. 1. 2018 aprobovan i legislativné.

Z dalsich zretelehodnych zmén je tfeba také poznamenat, novelizace stavebniho za-
kona vyraznéji zasahla do rezimu kolaudacniho souhlasu, a to tak, ze jej, a to z pohledu
jeho postaveni v rezimu kolaudace, postavila po jedenacti letech na roven ostatnim
vetejnopravnim souhlasiim, tj. jako alternativu ke kolaudacnimu rozhodnuti, a to tam,
kde se jednalo ¢i jedna o ptislusné jednodussi stavebni podminky a situace. V mezidobi
od pocatku tcinnosti stavebniho zakona az do 1. 1. 2018 platilo, Ze stavebni zakon ko-
laudaéni rozhodnuti, na rozdil od pfedchozi upravy, jako takové opustil, a za kvalifiko-
vanou formu aktu osvédcujici provedenou kolaudaci oznacil pravé kolaudacni souhlas.
Nicméné po celou tuto dobu byl kolaudaéni souhlas svymi obsahovymi i formalnimi
znaky stavén na roven ostatnim vetejnopravnim souhlasum (které alternativou k prislus-
nym rozhodnutim byly), a toto ziistalo v platnosti i poté, co se stavebni zakon ke kolau-

Po nabyti u€¢innosti novelizace stavebniho zakona, provedené zakonem ¢. 225/2017
Sb., jiz pravni rezim vefejnopravnich souhlast (dosud) novelizovan nebyl, a da se s ji-
tou mirou zobecnéni fici, Zze co do jejich charakteristiky jako forem ¢innosti verejné
spravy jde, ve smyslu takto aktualniho znéni pravni upravy, o akty s procesni povahou
spravnich ukont podraditelnych upravé ¢asti ctvrté spravniho fadu. Jedinou vyjimkou
v tomto sméru je u nich odli$na vyslovna tprava jejich prezkumného fizeni, které je
opisem nastaveno principialné obdobné, jako pfezkumné fizeni upravené v ¢asti druhé
spravniho fadu. To zcela zjevné, byt ponékud asymetricky, koresponduje potiebam za-
jisténi kvalifikovanéjsich podminek efektivni vefejnospravni obrany osob, které mohou
byt pfedmétnymi souhlasy pfip. nezakonné dotceny na svych subjektivnich pravech.

8 Viz zprava ochrance o $etfeni z vlastni iniciativy ze dne 12. 5. 2014, sp. zn. 4101/2013/VOP.
9 VEDRAL, J. Pfezkum souhlast stavebnich ufadii po novele stavebniho zakona. Stavebni prdvo, bulle-
tin, 2013, ¢. 2, s. 23 a nasl.
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3. SPRAVNE-SOUDNI REFLEXE

Verejnopravni souhlasy v rezimu stavebniho zékona pfitom jiz od pocat-
ku této jejich vyslovné zakonné upravy nebyly bezezbytku vylouceny ani z predmétu
zajmu praxe spravniho soudnictvi. Nutno vSak poznamenat, ze v dosavadnim prubéhu
platnosti stavebniho zdkona dosel i jejich spravné-soudni prezkum také pomérné spe-
cifickym vyvojem.

V pocateéni dobé po nabyti ucinnosti nyn¢jsiho stavebniho zédkona se z pohledu
pravni Upravy obsazené ve spravnim fadu vzhledem k povaze predmétnych vetejno-
pravnich souhlast, jakoz i vzhledem k procedufe, ktera byla pro jejich vydani stanove-
na, nabizel zavér, ze pfedmétné souhlasy jsou ukony podle ¢asti étvrté spravniho fadu
(upravujici tzv. vyjadieni osvédéeni, sdéleni, aj. tkony, odlisné od rozhodnuti). V této
souvislosti je vSak tfeba poznamenat, ze vzdor prakticky bezvyhradné ustalenosti nazo-
ru v prislusné odborné literatufe, !0 Ze dané souhlasy jsou takovymi akty ¢i ikony, se na
pocatku roku 2009 ponékud piekvapive objevil zcela jiny nazor ve spravné-soudni ju-
dikatute. Nejvyssi spravni soud (dale jen ,,NSS*) ve svém rozsudku ze dne 22. 1. 2009,
¢j. 1 As 92/2008-76, jmenovité vyjadril pravni nazor, ze Gzemni souhlas je rozhodnutim
ve smyslu ¢asti druhé spravniho fadu a mélo u néj ptichazet v uvahu odvolani. Pravni
véta tohoto rozsudku zni: ,,Uzemni souhlas vydany na zdkladé § 96 stavebniho zdkona
z roku 2006 je rozhodnutim ve smyslu § 67 odst. 1 spravniho radu z roku 2004, a proto
Jje odvolani proti nému pripustné. Sdéleni odvolaciho organu, kterym byly namitky vzne-
sené proti uzemnimu souhlasu shledany neopodstatnénymi, je treba povazovat z mate-
rialniho hlediska za rozhodnuti o odvolani.*

Pravni nazor, ze tzemni souhlas je rozhodnutim ve smyslu ¢asti druhé spravniho
fadu a mélo u ngj prichazet v tivahu odvolani, nebyl ani rozhodovaci praxi, ani odbor-
nou literaturou pfijat bez rozpaku, a tudiz ani jednotné, pficemz po mém soudu spise
ptevladlo nesouhlasné hodnoceni.!! Z pravni upravy tzemniho souhlasu, ostatné stejné
jako z pravni upravy ostatnich vefejnopravnich souhlasd, pfitom pomérné zietelné vy-
plyvalo, ze tyto souhlasy nabyvaly svych pravnich G¢inkl bezprostiedné v navaznosti
na jejich vydani, a tudiz Zadné odvolani v Givahu pfichazet nemohlo.

Soucasné nemtizeme pominout, ze predmétny judikat se vyslovné vyjadril i k soudni
prezkoumatelnosti predmétnych vefejnopravnich souhlast, resp. v tomto pifipadé vy-
slovné jen k souhlasu izemnimu. Tady dospél k zavéru, ze dané rozhodnuti o odvolani,
které je rozhodnutim ve smyslu § 65 s. F. s., a neni tedy vylouceno ze soudniho prezkumu
dle § 70 pism. a) s. 7. s. Pokud ale u souhlasti zadné odvolani v ivahu neptichazelo,
potom bylo ponékud mimobézné se zabyvat povahou rozhodnuti o ném. Spise se nabi-
zelo uvazovat o, a vyjadrit se k soudni prezkoumatelnosti samotnych verejnopravnich

10 Napt. MAREK, K. — PRUCHA, P. Nové stavebni pravo. Brno: Masarykova univerzita, 2007, s. 89
anasl.; STASA, J. Spravni postupy podle nového stavebniho zakona. In: Ochrana Zivotniho prostiedi ve
spravnim soudnictvi, Praha: LexisNexis CZ, Krométiz: Justi¢ni akademie, 2008, s. 42, 47; dale DOLE-
ZAL,J. -~ MARECEK, J. - SEDLACKOVA, V. - SKLENAR, T. - TUNKA, M. - VOBRATILOVA, Z.
Novy stavebni zdkon v teorii a praxi. Praha: Linde, 2006, s. 188 a nasl.; HEGENBART, M. — SAKAR, B.
a kol. Stavebni zakon. Komentar. Praha: C. H. Beck, 2008, s. 96 a nasl.

11" 7 odborné literatury srov. napi. VEDRAL, J. K pravni povaze uzemniho souhlasu. Stavebni pravo,
bulletin, 2009, ¢. 1-2, s. 23 a nasl.
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souhlastl, resp. v daném piipad¢ k soudni pfezkoumatelnosti souhlasu izemniho. To
vSak dany judikat ponechal stranou svého vyslovného zajmu.

Nabizi se pfitom poznamenat, ze v dané dobé spravné-soudni judikatura vétsinoveé
povazovala za prezkoumatelné i takové tikony ¢i akty spravnich organt, které po for-
malni strance rozhodnutimi nebyly, nicméné u kterych Slo o rozhodnuti v materialnim
slova smyslu. Ve spravnim soudnictvi tak byly jako ,,rozhodnuti* pfezkoumavany i tzv.
jiné spravni ukony, které v materidlnim slova smyslu zasahovaly do pravniho postaveni
dotcenych subjektt, i kdyz formalng, tj. ve smyslu pozadavki spravniho fadu na spravni
rozhodnuti, rozhodnutimi nebyly. To ostatné platilo i o pro tkony, obdobné dnesnim ve-
fejnopravnim souhlastim, s nimiZ po¢ital predchozi stavebni zakon.!2 A tomu bezesporu
také odpovidal i izemni souhlas, a stejné tak i ostatni vetejnopravni souhlasy, a to, zda
se zcela ziejme jiz od pfijeti stavajiciho stavebniho zakona.

Bylo tedy vice méné jen otazkou Casu, kdy na tento soudni zavér bude reagovano
jinou judikaturou, popf. i zménou legislativy.

Zaveéry uvedeného judikatu zcela zjevné spravni praxi, a to i bez ohledu na jejich
problemati¢nost vzhledem k danému znéni pfedmétné pravni Gipravy, nevyhovovaly,
coz bylo i jednim z impulst k legislativni reformulaci dotéenych ustanoveni stavebniho
zakona. Vyusténim téchto legislativnich snah potom bylo pfijeti zakona ¢. 350/2012 Sb.,
ktery ve sledovanych souvislostech zejména piinesl vyslovnou zménu v tom, ze sta-
novil, Ze na jejich vydavani se nevztahuji cast druha a treti spravniho radu, souhlasy
nabyvaji pravnich ucinkit dnem jejich doruceni zadateliim, a ze o namitkdach dotéenych
osob se nerozhoduje.

Tato novelizace stavebniho zakona tak v podstaté vyloucila aplikovatelnost prav-
nich zavért shora uvadéného rozsudku NSS ze dne 22. 1. 2009, ¢j. 1 As 92/2008-76.
Predmétna novelizace byla schvalena dne 19. 9. 2012 a nabyla ucinnosti 1. 1. 2013,
pri¢emz jeji navrh byl praxi znam, a také v ni diskutovan jiz pted jejim pfijetim. Zdalo
se tak, ze pro rezim soudniho pfezkoumavani pfedmétnych vefejnopravnich souhlasii
to bude znamenat, Zze dané souhlasy budou tzv. piimo soudné¢ prezkoumatelné jak tzv.
rozhodnuti v materialnim slova smyslu.

Nicméné souhrou okolnosti den pied piijetim této novelizace stavebniho zakona
bylo ve vztahu k vefejnopravnim souhlastim v rezimu stavebniho zékona (tedy nejen ve
vztahu k izemnimu souhlasu, jako tomu bylo v pfipadé pfedchoziho rozhodnuti) pfijato
rozhodnuti rozsifeného senatu Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 18. 9. 2012, &j. 2 As
86/2010-76, které také anulovalo aplikovatelnost pravnich zavért shora uvadéného roz-
sudku NSS, to vsak ale ve zcela jiném sméru, resp. s jinymi dusledky, nez pfipomenuta
novelizace stavebniho zakona.

Toto rozhodnuti predevsim vyslovné opustilo materialni nazirani na povahu pted-
métnych souhlasi, a vyloucilo tak jejich pfezkoumatelnost jako rozhodnuti ve smyslu

12 Napf. v rozsudcich ze dne 26. 6. 2008, &j. 4 Aps 7/2007-54 a ze dne 10. 7. 2008, &j. 4 As 64/2007-65 Nej-
vyssi spravni soud vyslovné uvedl, ze souhlasné sdéleni stavebniho tifadu je rozhodnutim v materialnim
slova smyslu, a tedy rozhodnutim ve smyslu § 65 odst. 1 s. . s. V obou pfipadech se jednalo o souhlas
vydany podle stavebniho zdkona z 1. 1976.
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§ 65 odst. 1 s. T. s., a pro soudni ochranu prav tretich osob je nabidlo zalobni rezim na
ochranu pted nezdkonnym zisahem.!3

K tomu se nabizi poznamenat, Ze tento posledné citovany judikat naproti tomu nikte-
rak nezpochybnil, Ze se u danych souhlasii jedna o ukony podraditelné (byt’ zprostied-
kovang, ale presto) Casti ctvrté spravniho fadu. V tom se tedy dany judikat také nedostal
do kolize s prakticky ¢asove soubézné nabéhnuvsi novelizaci stavebniho zakona prove-
denou zakonem ¢. 350/2012 Sb., ktera uvadénou povahu pfedmétnych souhlasii oproti
predchazejici dikei dotené Upravy nejen zachovala, ale jesté ji v tomto sméru ucinila
urcitéjsi a jednoznacnéjsi.

Dana situace tak navodila hned nékolik otazek. Za prvé, posilila tato zména ochranu
subjektivnich prav a jevila se efektivnéjsi, za druhé, zmeénilo se z pohledu provedené
novelizace stavebniho zakona néco na uvedeném pravnim zavéru citovaného judikatu,
a konecné za tieti, nedoslo opusténim materialniho nazirani na rozhodnuti jen k dal§imu
dil¢imu nezddoucimu vyboceni judikatury?

K prvé z uvedenych otazek myslim bylo hned od pocatku zfejmé, ze tato zména
judikaturniho nazirani na soudni pfezkum aktt, které sice po materidlni strance nesou
povahu rozhodnuti, po strance formalni v§ak nikoliv, soudni ochranu subjektivnich prav
neposilila, a nemohla byt tedy v tomto smyslu nijak efektivnéjsi. Ptijaty judikaturni
pravni nazor nabidl soudni ochranu cestou zaloby proti nezakonnému zasahu, a navic
toliko tzv. tfetim osobam. Jiz zbézny pohled na upravu soudniho piezkumu rozhodnuti
a soudniho pfezkumu nezakonného zasahu vsak ukazuje, ze prvni z uvedenych rezimi
je komfortngjsi a mize také vyustit v bezprostiedni zruseni nezakonného rozhodnuti.
V ptipad¢ nezakonného zasahu lze naproti tomu soudem toliko rozhodnout o povinnosti
spravniho organu od nezakonného zasahu upustit, a zajistit nepokracovani v ném. Tzn.
ze efektu se zalobce mohl dockat podstatné pozdéji, a nikoliv v mozném dopadu zru-
Sovaciho rozhodnuti soudu, ale az nasledné pfi eventualni nadvazné ¢innosti spravniho
organu, coz navic bylo s ohledem na ¢asové relace rezimu spravniho prezkumu i obtizné
realizovatelné.

Pokud jde o druhou ze shora nastolenych otazek, pro odpoveéd’ na ni plati do znac-
né miry obdobn¢ to, co bylo konstatovano vyse. Dana novelizace stavebniho zakona
uvadénou povahu pfedmétnych souhlast jako rozhodnuti v materidlnim slova smyslu
oproti piedchazejici dikci dotCené Gipravy nejen zachovala, ale jesté ji v tomto sméru
ucinila urc€itéjsi a jednoznaénéjsi. Tzn. ze pomyslné ,,ntzky* se jesté o néco vice roze-
viely, a pokud by judikatura setrvala na prezentovaném pfistupu, potom se nutné dany
kontrast jevil jesté o néco ostfeji.

13 Souhlasy vyddavané dle zdkona ¢. 183/2006 Sb., o vizemnim planovani a stavebnim radu (stavebni zd-
kon), zejména dle § 96, § 106, § 122 a § 127, které stavebni urad vyslovné ¢i micky cini k ohlaseni ¢i
ozndament, jsou jinymi tikony dle casti ctvrté spravniho radu (¢. 500/2004 Sb.). Tyto souhlasy nejsou
rozhodnutimi ve smyslu § 65 soudniho radu spravniho; soudni ochrana prav tretich osob je zarucena
zalobou na ochranu pred nezakonnym zasahem, pokynem nebo donucenim spravniho organu dle § 82
posledné citovaného zdkona. Zadatel o vydani souhlasu ¢i oznamovatel miize byt v soudnim Fizeni
spravnim, vedeném na zaklade zaloby treti osoby napadajici tento souhlas, v postaveni osoby zucast-
néné na rizeni dle § 34 s. i- 5. (Podle usneseni rozsifeného senatu NSS ze dne 18. 9. 2012, ¢j. 2 As
86/2010-76.)
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Ve vztahu ke tfeti vySe naznacené otazce stran vhodnosti opusténi materialniho
nazirani na povahu soudné prezkoumavanych aktl jako rozhodnuti 1ze myslim jiz jen
stru¢n¢ konstatovat, ze pravé s ohledem na shora uvedené jen navrat k nému mohl
znamenat nejen posileni, ale pfedevsim jiz samotné zajisténi potiebné efektivnosti
soudni ochrany.

Ani tyto pravni zavery rozsiteného senatu NSS spravné pravni praxi, a zejména pak
pozadavkiim na efektivni ochranu subjektivnich prav dotcenych subjekti nevyhovova-
ly, a proto se i za tohoto stavu véci hledalo dilem legislativni, a nutno pfiznat, ze dilem
i judikatorni feseni.

V legislativni rovingé, z pohledu mozného posileni efektivnosti soudni ochrany,
k pfiliSnym zménam nedoslo. Novelizaci stavebniho zakona provedenou zakonem
¢.225/2017 Sb., 1ze, v uvedeném sméru, za nejpodstatnéjsi zmenu, ktera se tykala Gpra-
vy v podstaté vSech predmétnych vefejnopravnich souhlast, oznacit to, Zze byl upfesnén
rezim piezkumného tizeni ve vztahu k predmétnym souhlastim, a to tak, ze byl jmeno-
vité uren ¢i oznaden spravni organ, pfislusny k danému prezkumnému fizeni. Pravni
uprava takto stanovila, ze k pfezkumnému fizeni je pfislusny spravni organ nadfizeny
stavebnimu ufadu, ktery souhlas vydal. Tim se vSak jen ¢aste¢né vyjasnilo, jak postupo-
vat poté, co spravni soud pfip. oznac¢i zalovany souhlas za nezakonny zasah.

Daleko za podstatnéjsi lze potom podle mého ndzoru oznacit pfistup judikatury. Je
nutno poznamenat, ze mezi spravnimi soudci postupné silil nazor o potiebé prekonat
zavéry rozhodnuti rozsifené¢ho senatu NSS ze dne 18. 9. 2012, ¢j. 2 As 86/2010-76,
a proto také byly nové podany navrhy na jejich ptehodnoceni.

K tomu pak skute¢né¢ doslo, a to usnesenim rozsifeného senatu NSS ze dne
17.9.2019, ¢j. 1 As 436/2017-43, v némz byl formulovan pravni zavér, ze ,,/sJouhlasy
vydavané stavebnim uradem, zejména podle § 96, § 106, § 122, § 127 a § 128 zakona
¢. 183/2006 Sb., o uzemnim planovani a stavebnim radu, jsou rozhodnutimi spravniho
organu dle § 65 odst. 1 s. 7. 5.

Aniz by bylo myslim pfi této prilezitosti tfeba podrobnéji rozebirat a hodnotit odl-
vodnéni tohoto usneseni, 1ze po mém soudu souhrnné konstatovat, ze takovéto rozhod-
nuti Ize nanejvys pfivitat. Myslim, Ze jim byla ve své podstaté prekonana vSechna vyse
deklarovana negativa piedchoziho rozhodnuti rozsifené¢ho senatu, a daleko priléhavéji
tento novy, resp. posledni, pravni nazor odpovida Gcelu i dikci predmétné pravni Gpravy.

Vysledny pravni ndzor, ¢i zavér, jak je ostatné dovoditelné z odiivodnéni predmét-
ného usneseni, je dilem reakci z v mezidobi provedené novelizace stavebniho zakona,
a dale pak zejména vyrazem ziejmého prehodnoceni vychodisek pravniho nazoru pred-
choziho.

Jasnym, a to at’ jiz pfimym ¢i zprostiedkovanym poselstvim tohoto v poradi posled-
niho rozhodnuti rozsifen¢ho senatu NSS k predmétné problematice, tj. k problematice
vefejnopravnich souhlasti v rezimu stavebniho zékona, je nekolik dil¢ich zavéra. Pre-
devsim z ngj Ize spolehlivé dovodit, ze k ochrané piip. dotcenych subjektivnich prav,
a to jiz vzhledem k povaze téchto aktl jako forem Cinnosti vefejné spravy, neslouzi
odvolani, a také ani namitky, a podminkou pfistupu k soudni ochrané tak neni jejich
predchozi vyéerpani. Dale Ize dané souhlasy vetejnospravné prezkoumat v transparent-
nim rezimu pirezkumného fizeni. A kone¢né, soudni prezkum téchto souhlasi podléha
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plné kvalifikovanému rezimu soudniho pfezkumu rozhodnuti, a to v souladu s jejich
zcela zietelnou pritomnosti materialnich znaku jako rozhodnuti.

Za tohoto stavu véci, kdy jisté nelze vyloucit, ze v jednotlivostech mohou byt zave-
ry a odiivodnéni predmétného usneseni rozsifeného senatu relativizovany, je po mém
soudu jako rozhodujici nutno vnimat ptedevsim to, ze dané rozhodnuti pfineslo zcela
jednoznacnou, a po mém soudu také jedinou spravnou odpovéd’ na zakladni otazku
rozhodujici o efektivnosti ochrany dotcenych subjektivnich prav. Tzn. Ze tyto nejaktual-
néjsi zavery judikatury k vefejnopravnim souhlastim Ize mit za plné uspokojivé vyusténi
celého predchoziho judikatorniho vyvoje.

4. ZAVEREM

Vetejnopravni souhlasy v rezimu stavebniho zakona jsou ve své podstaté
tzv. zjednodusujicimi, ¢i zjednodusenymi, formami ¢innosti vefejné spravy pti aplikaci
stavebniho prava. Jejich poslanim je v adekvatnich jednodussich ptipadech a situacich
méné naroénym zpusobem, a pritom soucasné dostatecné zpuisobile, zabezpedit zadouci
subjektivizaci vefejného stavebniho prava. K tomu je ovsem tfeba, aby i tyto zjednodu-
Sené formy Cinnosti byly nalezité pravné osetieny, a to zejména pokud jde o proceduru
jejich pfijeti, resp. vydani, a to v¢etné prislusnych garanci ochrany dotéenych subjek-
tivnich prav.

Z vyse uvedeného ptehledu v tomto ptispévku se podava, ze uprava téchto sou-
hlast, kterou v daném pojeti a §ifi pfinesl teprve dnesni stavebni zakon s G¢innosti
od 1. 1. 2007, prosla od té doby zfetelehodnym vyvojem, jenz vyustil v jeji stavajici
pomérné propracovany a také jednoznacny stav. Nekteré z téchto zmén pravni Gpravy
pfitom byly inspirovany mj. i ptislusnymi judikatornimi zavéry spravniho soudnictvi,
které taktéz prosly vyznamnym vyvojem. I tento vyvoj aktualné dospél do stavu, ktery
lze povazovat za pln¢ adekvatni.

V zasad¢ tak lze mit za to, ze takto vyvojem aktualné dosazeny stav pravni Gpravy
vetejnopravnich souhlast i souvisejici spravné-soudni judikatury dosud nejadekvatnéji
napliiuje a také potvrzuje jejich ucel, poslani a rovnéz i jejich plnou opodstatnénost.

To se potom jako vyznamné jevi zejména v souvislosti se stale naléhavéji artikulo-
vanymi pozadavky na dalsi zjednoduseni a urychleni procedur rozhodovani v oblasti
vetejného stavebniho prava. Soucasné se takto potvrzuje i teze, Ze vefejna sprava by
méla mit k dispozici diferencovanou skalu forem ¢innosti, aby mohla vzdy volit ty
z nich, které jsou nejadekvatnéjsi faktické slozitosti ¢i obsaznosti feSenych otazek v tom
kterém pripadeé.

Petr Pricha
Pravnicka fakulta Masarykovy univerzity
petr.prucha@law.muni.cz
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Koordinace rozhodovaci ¢innosti v individualné-rozhodovacich procesech
ve vetejné sprave je v ceském pravnim prostiedi tradicné ztvarnéna dvéma zakladnimi
doktrindlnimi pfistupy, mezi néz nauka tadi princip fetézeni spravnich aktti a princip
subsumpce spravnich akti formou zdvaznych stanovisek. Koncept zavaznych stano-
visek, zakotveny v ust. § 149 zak. ¢. 500/2004 Sb., spravni fad, ve znéni pozd¢jsich
predpisti (dale jen ,,SpR*) a ozna&eny jako ,rozhodnuti spravnich orgdnii, podminénd
zavaznymi stanovisky™, byl s ucinnosti tohoto zédkona od 1. 1. 2006 recipovan do Ces-
ké obecné procesni upravy. Cilem ptispévku je teoreticka reflexe institutu zdvaznych
stanovisek jako jedné z forem spravni €innosti v ¢eském pravnim fadu. Piispévek se
v SirSich souvislostech spravniho prava zameétuje na zakladni vychodiska fungovani této
formy koordinace rozhodovaci ¢innosti a vyuzitelnost konceptu zdvaznych stanovisek
v riznych typech spravniho rozhodovani.

1. VYDAVANI ZAVAZNYCH STANOVISEK
JAKO FORMA SPRAVNI{ CINNOSTI

Rozhodnuti podminéna zavaznymi stanovisky jsou spravnimi akty, které
jsou vysledkem projevu viile dvou ¢i vice vykonavatelll vefejné spravy, vystupujicich
v procesnich rolich samostatnych vzajemné kooperujicich organii. Zavazna stanoviska
jsou pak z hlediska teoretické kategorizace nesamostatné existujici zavazné spravni
akty, adresované rozhodujicimu spravnimu organu! jakozto dil¢i podkladové ukony,

IV tomto pojeti byla zdvazna stanoviska pojiména jiZ starsi ¢eskou judikaturou. Srov. rozsudek Nejvys-
Siho spravniho soudu (dale jen ,,NSS*) ze dne 18. 5. 2005, ¢j. 2 As 24/2004-138, jakoz i rozsudek NSS
ze dne 14. 2. 2008, ¢&j. 5 As 77/2006-255.

© 2020 The Author. This is an open-access article distributed under the terms of the Creative 51
Commons Attribution License (http://creativecommons.org/licenses/by/4.0), which permits unrestricted use,
distribution, and reproduction in any medium, provided the original author and source are credited.



spoluutvarejici obsah vysledného (finalniho) spravniho rozhodnuti. Zavazné stanovisko
i kone¢né spravni rozhodnuti jsou akty pravné-mocenské povahy, vydavané pfi vykonu
vrchnostenské verejné spravy. Z hlediska strukturalnich vztaht jde o projev horizon-
talni koordinace v individualné-rozhodovacich procesech ve vetejné sprave, pivodcem
i adresatem zavazného stanoviska jsou organy vetejné spravy v horizontalnim adminis-
trativnim vztahu, pficemz se nejedna o interni rozhodovaci proceduru, ale o normativni
vztah mezi dvéma ¢i vice vykonavateli vrchnostenské vefejné spravy, upraveny obecné
zavaznymi pravnimi normami. Lze tak v tomto smyslu hovofit o koncentraci spravnich
aktt, uhrnnych spravnich aktech, ¢i koordinovanych spravnich aktech. Z obsahového
hlediska je zavazné stanovisko piipravnym podkladovym tkonem vykonavatele vefejné
spravy, slouzici jako nastroj pro hodnoceni dil¢ich odbornych aspekti pfedmétu po-
souzeni, atribut zavaznosti vede k zezavaznéni vetejnopravnich pozadavku k predmétu
fizeni, vznesenych a formulovanych odborné zptisobilym dot¢enym organem. Jakkoli
jde v pripad¢ zavaznych stanovisek z proceduralniho hlediska formalné vzato o akty
se samostatnou pravni existenci, signifikantni je naopak jejich nesamostatna povaha
navenek, ucinky téchto zavaznych podkladovych aktii se promitaji navenek vici adre-
satim regulatorniho ptisobeni zprostiedkované, prostiednictvim vysledného spravniho
rozhodnuti. Absence pravotvornych ucinku ¢ili chybégjici externi zavaznost, ktera je
jednim z pojmovych znakl spravnich akti, sice mize vyvolat pochybnost o oznaceni
téchto tkonti jako spravnich aktl, nejde vSak o contradictio in adiecto. Divod, pro¢
lze zavazna stanoviska oznacit za nesamostatné spravni akty, tkvi pravé v jednoté za-
vazného stanoviska a kone¢ného rozhodnuti, z hlediska definice spravniho aktu se tak
podminujici akt a findlni akt dopliuji a tvofi nedilny celek?. Zavazné stanovisko je
tak akcesorickym institutem, ktery bez kone¢ného spravniho rozhodnuti neobstoji, pra-
vomoc vydavat zavazna stanoviska Ize v tomto ohledu proto povazovat za akcesorickou
formu spravni ¢innosti.

Koncept zavaznych podkladovych aktl neni v ¢eském pravu novym piistupem ke
koordinaci rozhodovaci ¢innosti, z pohledu historického vyvoje ma tento koncept ne-
jen v tuzemské nauce, ale i z pohledu pozitivniho prava, nezpochybnitelnou tradici.
Z historické perspektivy lze zminit pfedné dilo J. Hoetzela,? v némz lze nalézt jednak

2 STASA J. In: HENDRYCH, D. a kol. Spravni pravo. Obecnd cast. 9. vyd. Praha: C. H. Beck, 2016,
8. 162-163. ,,Sam o sobé podminujici akt totiz viechny znaky spravniho aktu nespliiuje (nemad minimalné
vnéjsi pusobnost). Finalni akt je zase naproti tomu projevem viile vice sprdavnich organii — nikoli tedy,
obsahové vzato, pouze projevem viile toho spravniho organu, ktery je jeho bezprostrednim puvodcem.*

3 HOETZEL, J. Ceskoslovenské spravni pravo: ¢ast vieobecnd. 2. vyd. Praha: Melantrich, 1937, s. 104:
(-..) urcity podnik (dilo, zarizeni) nebo ¢innost mozno pravnicky dostati pod strechu jen tak, ze se vyda
Fada samostatnych, oddélenych spravnich aktii riiznych uradii. Kazdy z téchto uradii je povoldan chraniti
rizné verejné zdajmy, resp. posuzovati tutéz véc s hlediska riiznych pravnich norem. NemuizZe tedy napr-
stavebni urad samospravny resiti si prejudicialné otazku, lze-1i stavéti v zakazaném pozarnim rayonu
zeleznicnim podle § 99 prov. zelez. radu ¢. 2/1852 F.z. Tuto otdzku mohou lustiti jen urady Zeleznicni*,
pticemz dale ,,Sem patii napi- také § 39 venk. stav. fadu pro Cechy ¢. 5/1889 ¢ z.z., podle néhoz stavebni
urad nesmi dati drive povoleni ke stavbé, kterd je zdroven zZivnostenskou provozovnou, nez provozovna
Je schvalena uradem politickym a stavebni uirad je pri tom striktné vazan podminkami politického ura-
du, za kterych tento urad schvalil zivnostenskou provozovnu.“ Na str. 105 dale: ,,Stejné je tomu podle
zak. ¢. 117/1884 F.z. stran opatient k neskodnému svadeént horskych bystrin, kde jediné ministerstvo
zemédelstvi rozhoduje o ,verejné uzitecnosti‘ generdlniho projektu (s 10), takze zemsky urad (§ 14)
nesmeél by vydati rozhodnuti v § 10 predvidané beze predbézného aktu ministerstva zemédélstvi a dale:
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rozpracovani principu fetézeni spravnich aktd, ale i zajem o problematiku subsumpce,

judikatura prvorepublikového Nejvyssiho spravniho soudu v nékterych ptipadech hovo-
fila o whrnnych aktech vice Gfadi,* rozhrani¢eni mezi fetézenim a zdvaznymi podklado-
vymi akty bylo akcentovano i v jingch pramenech.’ Tehdejsi nauka hovofila o ,,zodbor-
nént wradu®,® v piipadé zavaznych podkladovych akti §lo o to, Ze spravni Gifad mohl ve
vymezenych ptipadech vydavat rozhodnuti jen v souhlase s urady jinymi, jen tyto urady
dohromady byly kompetentni k Gfednimu aktu, pficemz chybél-li néktery z nich, pak se
jednalo o nekompetentné vydany akt. Teorie referovala o problematice nejen z pohledu
organizacnich a proceduralnich aspekti, ale princip koordinovaného rozhodovani rov-
néz kladla do souvztaznosti se subjektivnim pravem dotcené osoby na fadné projednani

v

kompetentnimi Gfady v plné $ifi, autofi dovozovali narok stran (dne$nim nazirdnim
ucastnikd fizeni) na to, aby v rozhodnuti samém bylo uvedeno, ze rozhodnuti se vydava
v souhlase s ur¢itym Gfadem.” Problematika zavaznych podkladovych akti a zavazné
formy koordinace se netykala jen prvostupnového rozhodovani, fada predpisi zakotvo-
vala povinnost opatfit zavazné podkladové akty i pro ucely rozhodovani o opravnych
prostredcich,? ¢inil tak kupt. zakon o vyvlastnéni za Gi¢elem vystavby Zeleznic,® ¢i né-
které dalsi piedpisy.!? Problematiku koordinovanych rozhodnuti v kontextu instanéniho

»Rovneéz zemsky urad by nesmél schvalovati zarizeni elektrického podniku diive, nez tento podnik je

prohldsen za vSeuzitecny (zdk. o soustavné elektrisaci ¢. 438/1919 Sb.).

Viz kupt. nalez Boh. 8065/29. Judikaturu k thrnnym aktim shrnuje v komentafi k ust. § 2 zak. o NSS,

na str. 80 publikace HACHA, E. — RADL, Z. Nejvyssi spravni soud: normy o jeho zizeni a piisobnosti,

komentované podle judikatury byv. spravniho soudniho dvora a nejvyssiho spravniho soudu s pouzitim

materialii a pisemnictvi. Praha: Ceskoslovensky kompas, 1933.

K. Lastovka v pojednani o zvlastnich ¢astech ,,spravniho™ prava, konkrétné v oblasti stavebni upravy,

zminuje nasledujici: ,,V nékterych pripadech nestaci k stavbé povoleni stavebniho uradu, nybrz jest

treba vedle tohoto povoleni i povoleni nebo souhlasu uradu jiného; pri tom nékdy stavebni tirad nesmi
udeéliti stavebni povoleni, dokud si neopatril povoleni tohoto jiného uradu, a jest obsahem tohoto po-
voleni vazan, jindy stavebni iirad udili sice povoleni, ale stavebnik nesmi se stavbou zapociti, dokud si
sam neopatiil povoleni jiného organu LASTOVKA, K. Ceskoslovenské spravni pravo. Cdst zvldstni.

1. dil. Praha: MELANTRICH, 1936, s. 112—113.

Dle J. Hoetzela se k zodbornéni Gfadu nepisobi jen pfimym slozenim Gfadu rozhodujiciho, ale i pro-

stiednictvim ,,normy o tom, ze jeden urad ma jednati se souhlasem nebo asporii po slySeni uradu jiného*.

HOETZEL, c. d., s. 340.

KLIMENT, J. — ZEIS, E. Ceskoslovenské spravni fizent. Sv. 36. Praha: V. Linhart, 1937. V rdmci vy-

kladu o vécné piislusnosti k ust. § 5 zak. ¢. 8/1928 Sb., s. 45.

Zjevné ovsem neslo o pravidlo, zdaleka ne vSechny piedpisy takovy mechanismus zakotvovaly, ¢ehoz

si v&ima i J. Hoetzel v dile HACHA, E. - HOBZA, A. - HOETZEL, J. - WEYR, F. - LASTOVKA, K.

Slovnik verejného prava ceskoslovenského. Svazek 1. Brno: Polygrafia-Rudolf M. Rohrer, 1929, na

str. 45 konstatovanim, ze: ,,0 stiznosti rozhoduji v dohodé urady, které jsou oném stolicim nadrizeny. To

neni nic samozrejmého, ale pravni rad miva podobna vyslovna ustanoveni (...)."

Dle § 18 zak. ¢. 30/1878 t.z., jenz se tyce vyvlastiiovani k Gcelu stavéni Zeleznic a provozovani jizdy

po nich, o rekursu proti vyvlastiiovacimu nalezu piislusi rozhodovati ministerstvu vnitra po dohod¢

s ministerstvem obchodu a s jinymi ministerstvy spravnimi, jichz pisobnosti se dotykaji otazky, které

se maji rozhodnouti.

10 Dle § 13 odst. 1 zak. ¢. 55/1928 Sb., o cestovnich pasech platilo, Ze: ,,O prostiedcich opravnych proti
rozhodnutim politickych uradii plati vseobecné predpisy. Rozhoduje-1i zastupitelsky virad (§ 4, odst. 1),
mozno podati stiznost u tohoto uradu do 15 dnit k ministerstvu vnitra, které o ni rozhodne v dohodé s mi-
nisterstvem zahranic¢nich véci. Pro pocitani této lhiity plati vSseobecna ustanovent o odvolacich lhiitach
v Fizeni spravnim®, ¢i v ptipadé rozhodovani ministerstva zeméd¢€lstvi dle ust. § 24 zak. ¢. 297/1921 Sb.,
o povinném znamkovani chmele.
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postupu rovnéz reflektovala i dobova teorie,!! kterd s odkazem na tehdejsi judikaturu
dovozovala, Ze opravny prostiedek proti koordinovanému rozhodnuti je nutno podat
k utadu, ktery ptislusné rozhodnuti vydal, a to dle procesnich pravidel platnych pro urad
tohoto druhu, pficemz jemu instan¢né nadfizeny utrad byl povinen rozhodovat v dohodé
s Gifadem instan¢né nadfizenym tomu, ktery rozhodoval v dohodé& v prvnim stupni.!2
Takovy postup byl mozny vsak pouze tehdy, pokud mély dotcené urady své instancné
nadtizené ufady, v opaéném piipadé byl dany dil¢i vyrok vyrokem koneénym.!3 Jde-
-li o genezi institutu zadvaznych stanovisek v pozitivnim pravu, je namisté zminit, ze
obecna procesni iprava koncept zavaznych podkladovych aktli az do G¢innosti sprav-
niho fadu z roku 2004 neupravovala, zavazné formy koordinace rozhodovaci ¢innosti
tak byly v rakouském a pozdé&ji i v ¢eskoslovenském vefejném pravu toliko zalezitosti
zvlastnich uprav, z nejstarSich prament Ize zminit pfedné predpisy z oblasti horniho
prava,!4 z oblasti zivnostenského podnikani,!> shodné 1ze dokladovat riizné formy ko-
ordinace i v povaleéném obdobi, kupiikladu v oblasti vodniho prava,!6 v oblasti staveb-
niho prava,!7 &i v fadé dalSich zvlastnich ptedpist.

2. ZAVAZNA STANOVISKA V PLATNE PRAVNI UPRAVE

Koncept spravnich rozhodnuti se subsumovanymi zavaznymi podklado-
vymi akty piedstavuje jedno z moznych feseni problematiky komplexniho rozhodovani
s pfesahem do pusobnosti vice spravnich uradd. V ¢eské pravni tpraveé doslo k zakot-
veni zavaznych stanovisek na urovni obecného procesniho predpisu az piijetim zdkona

1" Obsahlejsi zminku lze nalézt kupt. v dile KLIMENT — ZEIS, c. d., s. 232-233 (kapitola o instanénim
pofadu pii thrnnych aktech).

12 Z néalezu Boh. A. 333/20 lze vy¢ist (cit.): ,,StiZnost poddana budiz u uiradu, jenz ndlez v dohodé s druhym
uradem vydal, podle zdasad platnych pro Fizeni instancni pred urady jeho druhu. Rozhodnuti o stiznosti
musi se stati v dohodé obou uradii nadrizenych, tak jako se stalo rozhodnuti v odpor brané.*

13 Viz nalez Boh. A. 7848/29: ,,Otdzku, zda vyrok vydany soucinné dvéma organisacné riiznymi urady
(...) podléha radnému opravnému prostiedku ¢ili nic, slusi posuzovati podle toho, je-li pro organy takto
k soucinnosti povolané resp. pro kazdy z nich o sobé ustanoven organ nadrizeny, at jiz spolecny, at'
rizny; jestlize bud’ zadny neb aspon jeden z obou uradu nent postaven pod stolici vyssi, dluzno vyrok
onen pokladati za konecny.

14 Srov. cisafsky patent €. 146/1854 f.z. obecny horni zakon (ve znéni predpist jej ménicich a dopliujicich
ke dni 1. 1. 1930).

15 Dle § 143 cisaiského patentu €. 227/1859 f.z., jimz se vydava a od 1. kvétna 1860 poéinajic v piisobnost
uvadi fad zivnostensky pro cely rozsah fise (kromé spravniho obvodu benatského a Vojenské hranice)
(zivnostensky tad) $lo o rozhodovani Ministeria obchodu jakozto nejvyssi stolice ve vécech zivnosten-
skych v dohodé¢ s jinym ustfednim tfadem, tykala-li se projednavana véc i ptisobnosti tohoto ustfedniho
spravniho ufadu.

16 7ak. ¢. 11/1955 Sb., o vodnim hospodafstvi, upravoval nejen rtizné konzultativni formy participace,
fetézeni spravnich aktu, ale i zavazné podkladové akty, dle § 37 zakona byly vodohospodatské organy
pro vydani rozhodnuti povinny opattit zavazny posudek organi hygienické a protiepidemické sluzby.
Obdobneé téz dle § 8 odst. 1 pism. e) zak. ¢. 138/1973 Sb., o vodach (vodni zakon), vodohospodaisky
organ vydaval vodopravni povoleni k odbéru ¢i uzivani dilnich vod, které dilni organizace nepotiebuji
k vlastnimu provozu, v dohod¢ s pfislusnym banskym ufadem, dalsim pfikladem bylo rozhodovani
o ulozeni napravnych opatieni dle § 16 odst. 2 zakona v dohod¢ s pfislusnymi organy.

17 Dle § 23 zak. ¢. 87/1958 Sb., o stavebnim fadu, $lo o rozhodovani o piipustnosti stavby na tzemi dii-
lezitych pro obranu statu jen v dohodé¢ s vojenskou spravou ¢i byl vyzadovan jeji pfedchozi souhlas ke
stavebnim Upravam.
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¢. 500/2004 Sb., spravni ad, s G¢innosti od 1. 1. 2006. Definice zdvazného stanoviska
je obsazena v ust. § 149 odst. 1 véta prvni SpR, dle néhoZ je zavazné stanovisko ,,ikon
ucinény spravnim organem na zakladeé zakona, ktery neni samostatnym rozhodnutim
ve spravnim Fizeni a jehoz obsah je zavazny pro vyrokovou cast rozhodnuti spravni-
ho organu®. Mezi defini¢ni znaky zavazného stanoviska tak patii: 1. zakonny zaklad,
2. atribut zavaznosti pro vyrokovou ¢ast spravniho rozhodnuti, 3. povaha zavazného
stanoviska jakozto ukonu u¢inéného spravnim organem, ktery neni samostatnym roz-
hodnutim (negativni znak).

Dotéené vefejné zajmy (zivotni prostiedi, ochrana kulturniho dédictvi, pozarni bez-
peénost apod.) nejsou v rozhodovacich procesech chranény generalné,!® nybrz pouze
v ramci konkretizovanych zakonnych zmocnéni k vydani zavaznych stanovisek, exis-
tence a rozsah zakonnych zmocnéni k vydavani zavaznych stanovisek by mély vycha-
zet z potfeby hmotného prava chranit jednotlivé vetejné zajmy. Jednotliva zmocnéni
k vydani zavaznych stanovisek vzdy v§ak museji mit v souladu se zasadou legality (§ 2
odst. 1 SpR) a s ohledem na Gistavni vychodiska pro vykon statni moci!'® normativni za-
klad. Zavazné stanovisko tak nelze vydat praeter legem, pozadavek na zakonny podklad
je soucasng i vyhradou zakona vyluéujici moznost zakotvit pravomoc k vydani zavazné-
ho stanoviska podzakonnym pravnim piedpisem ¢i dokonce internim normativnim ak-
tem. Koncept subsumpce je toliko platformou pro spolurozhodovani vice organti, a jako
jedna z forem koordinace rozhodovaci ¢innosti nikterak nevypovida o tirovni ochrany
jednotlivych vetejnych zajmd, jejiz konkrétni obsah je vyluéné zalezitosti jednotlivych
zvlastnich predpist. Konkrétni zakonny podklad k vydani zavazného stanoviska neni
urcujici jen pro existenci zmocnéni, ale i pro jeho obsah, konkrétné pak pro rozsah,
meze a hlediska posouzeni, tézisté vyuziti zdvaznych stanovisek spociva v rozhodova-
cich agendach, v nichz nelze dil¢i vystupy automatizovat, a kde se uplatiiuje naopak
diskre¢ni pravomoc dotéenych organti, a to jak pokud jde o celkovy vysledek posou-
zeni, tak i pokud jde o modifikaci zavaznych stanovisek formou podminek (modus).

Stézejnim znakem zavaznych stanovisek je pak jejich zdvaznost pro obsah spravniho
rozhodnuti. Zavazné stanovisko ptredstavuje privilegovanou formu odborného stano-
viska, které spoluutvari obsah kone¢ného spravniho rozhodnuti, je urcuji pro posou-
zeni dil¢ich aspektl projednavané véci, vylucuje v tomto sméru uplatnéni diskre¢niho
opravnéni spravniho organu, jemuz je zavazné stanovisko adresovano. Judikatura ho-
voii v této souvislosti 0 hmotnépravnim aspektu zavaznych stanovisek.20 Zavaznost je
vlastnost zavazného stanoviska jako celku, ve spravnim fizeni predchazejicimu vydani
koneéného rozhodnuti je nutno respektovat jak vysledek posouzeni, tedy zda jde o ne-

18 Zakonné zmocnéni k vydani zdvazného stanoviska nezaklada sama o sob& ani vymezena vécna plisob-
nost v uréité rozhodovaci agend¢, kupt. dle rozsudku KS v Ostravé ze dne 6. 9. 2016, ¢j. 22 A 161/2014-34,
nelze bez vyslovného zakonného zmocnéni dovodit pravomoc ptisluiného OBU k vydani zavazného sta-
noviska pro povoleni stavby, zahrnujici vrty, vykazujici znaky ¢innosti provadéné hornickym zpisobem
ve smyslu § 3 pism. f) zak. ¢. 61/1988 Sb., o hornické ¢innosti, vybusninach a o statni banské sprave.
Cl. 2 odst. 3 Ustavy CR, &l. 2 odst. 2 Listiny zékladnich prav a svobod.

Dle rozsudku NSS ze dne 30. 1. 2009, ¢j. 2 As 41/2008-77: ,,Zavazné stanovisko podle § 149 spravniho
Fadu tedy ma jak aspekt hmotnépravni (predurcuje obsah meritorniho spravniho rozhodnuti), tak aspekt
procesni (vyzadani zavazného stanoviska od dotceného spravniho organu je nezbytnou podminkou pro
vydani rozhodnuti ve véci samé a nedodrzeni této podminky zaklada nezdkonnost naposledy zminéného
rozhodnuti).”
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souhlasné (negativni) ¢i souhlasné (pozitivni) zavazné stanovisko, tak i vSechna jeho
vedlejsi ustanoveni. Plati, ze negativni zdvazné stanovisko predurcuje celkovy vysledek
fizeni a obsah koordinovaného rozhodnuti, negativni podminujici akt znamena, Ze ne-
gativni bude i vysledny finalni akt,2! tato kauzalita je positivné vyjadiena v ust. § 149
odst. 4 SpR22. Obsah zavazného stanoviska tak nelze z pohledu rozhodujiciho spravniho
organu jednostrann¢ preklenout, v piipade kolize obsahu zavazného stanoviska s budou-
cim obsahem spravniho rozhodnuti ¢i s obsahem jiného zadvazného stanoviska zakon
pfedvida proceduru formalizovaného feseni rozporu.2

Zvlastni uprava bud’ explicitné zakotvuje pravomoc vydat zavazné stanovisko,
¢i zaklada pravomoc vydat akt, ktery materialné odpovida znakiim zavazného sta-
noviska.2*25 Materialni pifistup k posouzeni pravni povahy téchto aktd plyne pfimo
z ust. § 149 odst. 1 SpR, dle néhoz je zdvazné stanovisko definovano jednotlivymi
znaky, aniz by pfistupoval formalni znak. Toto vychodisko vsak neni poplatné pouze
recentni Gpravé v ust. § 149 SpR, materialni piistup k posouzeni povahy téchto aktii je
pro funkénost subsumpce klicovym prvkem, opaény (formalni) pfistup by vyvolaval
obtize v tom, ze by urcita skupina ukond, byt principialné totozné povahy, vyslovné ne-
oznacena jako zavazna stanoviska, ziistala nediivodné deregulovana a vynata z rezimu
fungovani zavaznych stanovisek. Zavaznou povahu aktu lze pak z legislativné-technic-
kého hlediska vymezit riznym zplsobem, terminologie je co do oznaceni zavaznych
stanovisek riiznoroda, ve zvlastnich predpisech jde o znacné heterogenni skupinu rizné
pojmenovanych tkond, fada oznaceni vychazi z historické setrvacnosti a vyskytuje se
shodné ve vice generacich zvlastnich predpist. Tato nejednotnd a roztfisténa termi-
nologie, symptomaticka pro zvlastni ¢asti spravniho prava, zjevné ani zde nesveédci

21 STASA, J. Problém subsumpce spravnich akti. AUC luridica, 2002, &. 1-2, s. 87-98.

22 Jde o konkretizaci pravidla v § 51 odst. 3 SpR. Byt § 149 odst. 4 SpR hovofi o zavazném stanovisku

vydaném v pribéhu fizeni, pfedmétné pravidlo pochopiteln¢ cili na pfipady negativnich zavaznych

stanovisek, lhostejno zda opatienych v prub&hu fizeni, ¢i pred jeho zahajenim.

Ust. § 136 odst. 6 SpR. Srov. blize PETRMICHL, V. Koordinovana spravni rozhodnuti a feSeni rozporu.

Spravni pravo, 2019, ro¢. L1, €. 7, s. 347-367.

24 Z materialniho pojeti zavaznych stanovisek vychazi i judikatura. Srov. rozsudek NSS ze dne 29. 11. 2012,
¢j. 4 As 52/2012-26: ,,Pokud zviastni zakon vyslovné neurcuje, Ze podle néj vyddavana stanoviska jsou
zavaznym stanoviskem ve smyslu spravniho radu z roku 2004, ani neuvadi, zZe se jedna o spravni roz-
hodnuti, je rozhodujici, zda prislusné stanovisko podle zvldstniho zakona napliuje znaky zdvazného
stanoviska vymezené v § 149 spravniho radu z roku 2004 a konkretizované v judikature spravnich sou-
dii*’, rozsudek NSS ze dne 30. 1. 2009, ¢j. 2 As 41/2008-77, v ptipadé charakteru souhlasu s umistovanim
staveb a zatizeni v chrandném loZiskovém tizemi (CHLU), &i rozsudek Krajského soudu (dale jen ,,KS*)
v Praze ze dne 18. 5. 2016, ¢j. 48 A 35/2014-63, ve vztahu k povaze vodopravniho souhlasu dle § 17 zak.
¢.254/2001 Sb., o vodach a o zméné nekterych zakont (vodni zakon), pro ucely rozhodovacich procest
dle stavebniho zékona.

25 Zahy po G¢innosti spravniho fadu z roku 2004 materialni povahu zdvaznych stanovisek dovodil poradni
sbor ministra vnitra ke spravnimu fadu v zavéru €. 11 ze dne 12. 9. 2005 (posouzeni povahy souhlasu
Ministerstva zdravotnictvi (dale jen ,,MZ*) k ¢innostem v ochrannych pasmech a na izemi lazeiiského
mista), pfi¢emz nasledné pfijal obecny zavér o materialnim posouzeni povahy zavazného stanoviska,
pod ¢. 31 ze dne 10. 4. 2006: ,,Zdvazna stanoviska ¢i souhlasy podle zvlastnich zakonii (podminujici
iikony) je treba posuzovat jednotlivé podle jejich povahy vychdzejici ze zviastnich zakonii. Ustanoveni
$ 149 spravniho radu predpoklada, ze zvlastni zakon stanovi formu, jakou bude prislusny podminujici
ttkon uc¢inén. Tyto podminujici vikony jsou zavaznymi stanovisky podle § 149 spravniho radu, pokud
odpovidaji znakiim vymezenym v § 149 odst. 1 spravniho radu. V pripadé, ze ze zvlastniho zdakona
vyplyvd, zZe podminujici ikon ma charakter rozhodnuti, nemiize se jednat o zavazné stanovisko podle
$ 149 spravniho radu.*
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pravni jistoté, fadu rozhodovacich forem a vazeb mezi akty je nutno ur¢ovat v souladu
s materialnim pojetim zavaznych stanovisek na zakladé logickych ¢i systematickych
argumentl, hrani¢ni se mnohdy nejevi jen posouzeni zavazné povahy aktu, ale i to, zda
rozhodovaci forma vykazuje znaky zavazného stanoviska ¢i samostatného rozhodnuti.
Z hlediska vyjadreni v pravnim predpise se jednozna¢nym jevi pfedevsim explicitni
(pfimé) oznaceni aktu jakozto zavazného stanoviska nebo samostatné ¢i soucasné s od-
kazem na ust. § 149 SpR piimo v textu ustanoveni, popf. v poznamce pod ¢arous, i
ve spoleénych ustanovenich daného predpisu, na enumerativni vycet ve spoleénych
ustanovenich se mnohdy ovsem s ohledem na zminéné materialni pojeti zavaznych
stanovisek nelze pii vykladu vzdy zcela spolehnout. Prvek zavaznosti mtize byt pfi-
mo inkorporovan v jazykovém prostiedku,?” ¢i je vazanost stanoviskem vyjadiena sa-
mostatnou vyslovnou zminkou o zdvaznosti aktu,?® ¢i ur€enim, jak s danym aktem
procesné nakladat, kupf. formou nemoznosti odchylit se od jeho obsahu.2 V pravnim
fadu lze nalézt pojmy jako zdvazny posudek, zavazné vyjadrent, souhlas, schvaleni,
povoleni ¢i jiné alternativy. Nekteré zvlastni upravy dasledné terminologicky odlisuji
zavazné podkladové akty uréené pro obsah spravniho rozhodnuti a vyluéné ty oznacuji
za zavazna stanoviska,30 nékteré zv1astni predpisy pojem zavazného stanoviska naopak
uzivaji largu sensu k souhrnnému oznaceni zavaznych podkladovych aktl pro vicero
forem spravni ¢innosti,3! terminologie je vSak oSidna, n€které ukony, dle jinych ptredpi-
st verbis expressis ozna¢ené jako zadvazna stanoviska, vSak ve skute¢nosti zavaznymi
stanovisky ve smyslu ust. § 149 SpR nejsou.32 Zmocnéni k vydani zavazného stanovis-
ka muize vyplyvat i z piedepsaného zpiisobu participace, v legislativni praxi se vyskytuji
rlizné oznaceni, zavaznou formu aktu implikuje forma rozhodovani ,,v dohodé“,3? &i ,,po
dohodeé*, kterou lze dokladovat typicky v oblasti stavebniho prava,3* jakoz i v environ-

26 Srov. pozn. pod ¢arou 2a) § 11 odst. 3 zak. ¢. 20/1987 Sb., o statni pamatkové péci (dale jen ,,PamZ«).
Poznamky pod ¢arou v§ak nemaji normativni, ale jen interpretacni vyznam.

27 Zavazny posudek organu veterinarni spravy dle § 56 zak. &. 166/1999 Sb., o veterinarni pééi a 0 zméné

nékterych souvisejicich zakont (veterinarni zakon) (dale jen ,,VetZ*), vydavany jako podklad ve sta-

vebnim fizeni, ze shodného principu i terminologie vychazela téz pfedchozi uprava v § 24 odst. 2 zak.

¢. 87/1987 Sb., o veterinarni péci.

Kupf. vyjadieni organu ochrany ptirody k projektiim pokusti na volné zijicich zvifatech, jehoz zavazna

povaha plyne z vyslovného znéni § 23a odst. 3 zak. ¢. 246/1992 Sb., na ochranu zvifat proti tyrani (dale

jen ,, TyrZvZ*), kde je vymezeno, ze ,,(...) vyjddieni je pro statni organ prislusny ke schvalovani projekti

pokusii zavazné*.

Ust. § 56 odst. 2 VetZ: ,,Orgdn prislusny rozhodnout ve véci podle zvlastnich pravnich predpisii nemiize

rozhodnout v rozporu s timto posudkem.*

Srov. § 31 odst. 4 zak. ¢. 133/1985 Sb., o pozarni ochrané.

Srov. terminologii v § 5 odst. 4 zak. ¢. 324/2016 Sb., o biocidech, dle n¢hoz je pojem zavazné stanovisko

Ministerstva Zivotniho prostiedi (dale jen ,,MZP*) a Ministerstva zemédélstvi (dale jen ,,MZe*) uzivan

promisque pro ucely riznych postuptt MZ dle ust. §5 odst. 2 pism. a)—i) zakona, n¢které z téchto postupti

zjevné nevykazuji znaky individualné-rozhodovaci ¢innosti.

Nap. jde-li 0 zavazna stanoviska komor dle § 2 odst. 2 pism. i) zak. & 220/1991 Sb., o Ceské lékatské

komofie, Ceské stomatologické komoie a Ceské lékarnické komote, tykajici se odbornych problémi

poskytovani zdravotnich sluzeb a zdravotnického vyzkumu, ¢i kupt. zdvdzné stanovisko Financného

riaditelstva k uziti danovych piedpist dle § 53a zak. ¢. 563/2009 Z.z. o sprave dani (dafiovy poriadok)

a o zmene o doplneni niektorych zakonov.

Dle rozsudku NSS ze dne 17. 12. 2007, ¢j. 1 As 32/2005-162, spojenti ,,v dohodé* predstavuje pozadavek

na vyjadfeni shodné spole¢né vile.

Dle § 176 odst. 1 zak. ¢. 183/2006 Sb., o tzemnim planovani a stavebnim fadu (stavebni zakon) (dale

jen ,,StZ*) v ptipadé¢, ze pti vystavbé dojde k nepfedvidanym naleziim kulturné cennych predmeétu,
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mentalnich pfedpisech.?® Dohoda je vysledkem spole¢né vile (shody) zacastnénych
spravnich organti, vyznacujici se volné&jsi formou projevu vile,3¢ vlastni rozhodovani
pak mtze zakon svéfit teoreticky bud’ jednomu spravnimu organu v potiebné koordinaci
s jinym dotenym organem, ¢i muze jit o rozhodovani obou organti v dohodg, aniz by
zékon pieduréoval rozdéleni procesnich roli.37 Ani v jednom pfipadé se vSak nejedna
o konsensualni projev navenek, jde toliko o nastroj koordinace pfi tvorbé spolecné tied-
ni vile.’8 Dohoda musi byt z podstaty véci uéinéna pied vydanim rozhodnuti ve véci

7o

(ex ante), dohoda vylucéuje i1 nasledné formalizované dohodovaci fizeni dle ust. § 136
SpR. Obdobny vyznam lze pfisuzovat i rozhodovani ,,se souhlasem* 3 pfi¢emz sou-
hlasem je vyjadiena jednak zavazna forma stanoviska, ale i skutecnost, Ze jde o tikon
predchazejici vyslednému posouzeni. Naopak v piipadé forem koordinace, oznacenych
jako ,,po projednani*® ,po vyjadreni“, ,,v soucinnosti“ ¢i ,,ve spolupraci“ se jedna

detaill stavby nebo chranénych ¢asti pirody anebo k archeologickym naleztim, rozhodne stavebni tfad
v dohodé s prislusnym dotéenym organem stanovi podminky k zabezpeceni zajmii stdtni pamatkové
péce a ochrany prirody a krajiny*. Dalsim pfikladem je povolovani vyjimek z obecnych pozadavki na
vystavbu dle ust. § 169 odst. 6 StZ, rozhodnuti o vyjimce ,,/ze vydat jen v dohodé nebo se souhlasem
dotceného organu, ktery hdji zajmy chranéné podle zvlastnich pravnich predpisii, kterych se odchylné
feseni tyka*.

Srov. rozhodovani stavebniho Gifadu o natizeni nezbytnych tprav dle § 33 odst. 5 zak. ¢. 44/1988 Sb.,
o ochrané a vyuziti nerostného bohatstvi (horni zakon), ve znéni pozdéjsich ptedpisu (dale jen ,,HorZ*)
v dohodé s obvodnim banskym uradem viastniku dotcenych staveb (...)", ¢i dale § 65 zak. ¢. 114/1992
Sb., o ochrang ptirody a krajiny (dale jen ,,P¥KrZ®): ,,Organ statni spravy vydavajici rozhodnuti podle
zvlastnich predpisi?, jimiz mohou byt dotéeny zdjmy chranéné timto zakonem, tak ¢ini jen po dohodé
s orgdnem ochrany prirody, neni-li v zakoné predepsdn jiny postup.

K rozvolnénosti formy mnohdy inklinuje i odborna literatura. Komentafova literatura v kontextu zmi-
néné upravy PFKrZ pfipousti i protokol z mistniho Setfeni, z n€hoz bude zfejma shoda. Srov. STEJ-
SKAL, V. Zikon o ochrané piirody a krajiny. Komentdr. Praha: Wolters Kluwer CR, 2016, s. 350.
Takovym (spiSe ojedinélym) ptikladem je rozhodovani Gstfednich spravnich Gfadt v dohodé dle § 169
odst. 1 pism. ¢) SpR, pokud jde o fedeni sporti z nkterych vefejnopravnich smluv ve sporném fizeni.
Z. Cerveny tadi konsensualni projev, kdy ,,spravni orgdn mize vydat spravni akt po dohodé (v dohodé)
s jinym organem®, ktery je pfedpokladem (nalezitosti) vydani spravniho aktu, mezi spravni dohody
v §ir§im smyslu, pficemz k problematice uvadi: ,,Predmétem dohody je zde vydani spravniho aktu,
ktery vsak vyda ten z ucastnikii dohody, ktery je k tomu zmocnén pravni normou. Nejde proto o spo-
lecny spravni akt. PFitom prdva a povinnosti zakladad (rusi, méni) spravni akt, nikoli dohoda. Ta je jen
zvlasini podminkou tvorby spravniho aktu a jeji pripadny nedostatek cini spravni akt vadnym.* CER-
VENY, Z. In: LUKES, Z. a kol. Ceskoslovenské spravni prévo. Obecnd cdst. Praha: Panorama, 1981,
s. 174. B. Vozenilek shodné uvadi, ze: ,,Jak normativni, tak individudlni spravni akty vydavaji spravni
organy v radé pripadii v dohodé (po dohodé) s jinymi spravnimi organy. Také v téchto pripadech nejde
o spravni dohody, nybrz o jednostranné akty. Dohoda mezi organem, ktery akt vydava, a organy, v do-
hodé, s nimiz jej vydava, neni samostatnou formou spravni ¢innosti, ale prvkem v procesu tvorby aktu.*
VOZENILEK, B. O spravnich dohodach. Spravni pravo, 1979, roé. XIL, &. 4, s. 193-204.

Ust. § 6 odst. 4 zak. ¢. 274/2001 Sb., o vodovodech a kanalizacich pro vetejnou potiebu a o zméné né-
kterych zakoni (zakon o Vodovodech akanalizacich) upravuje v nékterych pripadech predchozi souhlas
MZP k povoleni Krajského ufadu (dale jen ,,KU*) k provozovanl vodovodu nebo kanalizace. Zavaznym
stanoviskem je dle rozsudku NSS ze dne 23. 9. 2014, ¢j. 1 As 176/2012-140 i souhlas obecného staveb-
niho Gfadu dle § 15 odst. 2 StZ pro ucely rozhodovani specialnich stavebnich Gradu.

Viz rozsudek NSS ze dne 26. 6. 2013, ¢j. 4 As 33/2013-28: ,,Ustanoveni § 24 odst. 2 zdkona ¢. 44/1988
Sb., 0 ochrané a vyuziti nerostného bohatstvi, o tom, ze predbézny souhlas se stanovenim dobyvaciho
prostoru vydava Ministerstvo zivotniho prostredi po projednani s Ministerstvem priimyslu a obchodu
stanovi Ministerstvu Zivotniho prostredi povinnost Zadost konzultovat s Ministerstvem priumyslu a ob-
chodu. Toto ustanoveni nebrani tomu, aby Ministerstvo Zivotniho prostredi navzdory pozitivnimu sta-
novisku Ministerstva primyslu a obchodu (které neni zavaznym stanoviskem ve smyslu § 149 spravniho
radu z roku 2004) zZadost o predbézny souhlas zamitlo, pokud své rozhodnuti fadné odiivodni (...).*
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o konzultativni formu participace, zahrnujici povinnost dany podklad opatfit, jez je
nékdy ponékud nepatiiéné oznatovana jako ,procesni zavaznost“.4! Ve zv1astni ¢asti
spravniho prava lze nalézt nepfeberné mnozstvi riznych podob zavaznych stanovisek,
ale i fadu atypickych institutt, jejichz povaha je mnohdy hrani¢ni. Sporné muze byt,
zda jde o zavazna stanoviska (se vSemi dasledky z toho plynoucimi), uklada-li zakon-
na formulace pfislusnému spravnimu organu z podkladového stanoviska ,,vychdzet* ¢i
ho ,,zohlednit“ nebo k nému ,,prihlédnout,*? z povinnosti piihlédnout ke stanovisku
judikatura dovozuje zavaznost.*3 Jde o hrani¢ni konstrukce, nachazejici se na pomezi
mezi zavaznymi stanovisky a nezdvaznymi vyjadfenimi, striktni vazanost patrné auto-
maticky dovodit nelze, uprava naskyta urcity prostor pro uplatnéni odchylné vile, coz je
u zavaznych stanovisek pojmoveé vylouceno. Vyse uvedené nasvédéuje, ze nejednotna
terminologie ke Skodé véci znepichlediiuje orientaci nejen vefejné sprave, ale z pohle-
du adresatl prava nepfispiva ani pravni jistoté, zadoucim se proto jevi terminologické
rozdily postupné odstranit a v souladu se zasadou jednotnosti pravniho fadu vylu¢né
pracovat s oznacenim ,.zdvazné stanovisko*.

DalSim urcujicim prvkem pro kategorizaci aktu jakozto zavazného stanoviska je
negativni znak, totiz ze dany akt nevykazuje znaky samostatného spravniho rozhod-
nuti ve smyslu ust. § 67 SpR.4 Zakladni myslenka subsumpce stoji na principu, Ze
projevy vule dotéenych organt ¢ili zavazna stanoviska predstavuji dil¢i ukony, jejichz
obsah je promitnut navenek prostiednictvim konecného spravniho rozhodnuti. Obecné
proto plati, Zze zakotvena forma zavazného stanoviska musi byt vzdy komplementar-
ni s koncepci nasledného povolovaciho procesu, a zadvazné stanovisko musi najit sviij
odraz v ur¢eném spravnim rozhodnuti. Tento imanentni prvek fungovani zavaznych
stanovisek se vSak zahy po ucinnosti spravniho fadu z roku 2004 ukazal jako jeden
z neuralgickych bodl konceptu subsumovanych spravnich aktt. To je do zna¢né miry
dano tim, ze instrumentarium spravniho prava z rfady vice ¢i méné legitimnich divoda
pracuje s ruznymi povolovacimi rezimy, né¢které zvlastni upravy tu a tam nevyzaduji
k uskute¢néni zaméru koordinované rozhodnuti vzdy, ale variantné v navaznosti na
povahu ¢i rozsah zaméru ¢i ¢innosti, nékdy umoziuji jeho provedeni bud’ bez dalsi
soucinnosti spravniho organu,*’ ¢i na zakladé aktu jiné pravni formy aktu nezli rozhod-
nuti. Tyto problémy pietrvavaji i dnes, v prostiedi zvlastnich uprav navic v souvislosti

41 B. VoZenilek k povaze t&chto forem projednani uvadi: ,,V radé dalSich pripadii jsou sice vyjadreni apod.
také obligatorni, jejich pravni vyznam viak nedosahuje takového stupné jako u predchozich (zavaznych
stanovisek, pozn. autora) rozhodujici organ si je sice musi opatrit (vyzadat), hodnoti je viak jako kaz-
dy jiny podklad rozhodnuti (...) VOZENILEK, B. Posudky, vyjadieni a stanoviska ve statni sprave.
Spravni pravo, 1978, ro¢. X1, €. 4, s. 197-2009.

4 Dle § 57 odst. 1 zak. ¢. 326/1999 Sb., o pobytu cizincti na uzemi Ceské republiky a o zméné& nékterych
zakond, ,,pri udélovani dlouhodobého viza prihlédne” MV ke stanovisku ptfislusného zastupitelského
Gfadu.

43 Napt. rozsudek MS v Praze ze dne 7. 6. 2016, &j. 3A 61/2014-28.

44 Pavodni navrh spravniho fadu (sn. tisk & 201/0, IV. vol. obdobi PSP CR) definoval negativni prvek vice-
méng totozné jakozto ukon ,,u néhoz zvlastni zakon nevyzaduje, aby byl vydan jako samostatny spravni
akt®.

45 Zaméry ¢i ¢innosti uskuteénitelné bez interakce vykonavatele vefejné spravy (podléhajici tzv. volnému
rezimu) tak musi byt v rezimu zvlastniho pfedpisu posouzeny formou samostatného spravniho rozhod-
nuti.
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se subsumpci vznika i fada novych problémi.*¢ Zjevné vak nejde jen o otazky vazeb
mezi zavaznym stanoviskem a spravnim rozhodnutim, koncept zavaznych stanovisek
v soucasnosti zjevné presahuje problematiku koordinovaného spravniho rozhodovani
v rezimu 2. a 3. ¢asti SpR. Potieba na legislativni Grovni definovat vztah zivaznych
stanovisek vyvstava i ve vztahu k jinym formam spravni ¢innosti, které jsou koncipo-
vany jako rovnocenna nahrada rozhodnuti podminénych zavaznym stanoviskem, jde
predevsim o alternativni povolovaci formy, obzvlasté pak ve stavebnim pravu (souhlasy,
subordina¢ni koordinované vefejnopravni smlouvy, ale i nékteré specifické procesni
konstrukce jako regulacni plan nahrazujici koordinované rozhodnuti ¢i certifikat auto-
rizovaného inspektora). Minimalné u nékterych zminénych forem by princip subsumpce
zaslouzil reflexi v obecné pravni upravé ve spravnim fadu. Lze zminit pfedevs§im pro-
blematiku vefejnopravnich smluv nahrazujicich rozhodnuti podminéna zavaznym sta-
noviskem, ktera nabyva v kontextu koordinovaného rozhodovani v fadé aspektt zcela
novy rozmeér, a ktera by si proto zaslouzila podrobnéji rozpracovat. Legislativni praxe
prinesla ale 1 jina feSeni, z teoretického hlediska se naopak nepatti¢nou jevi konstrukce
subsumpce zavazného stanoviska do jiného zavazného stanoviska (fenomén multiplika-
ce zavaznych stanovisek),*” jde o nevhodny pfistup, vytvaiejici fadu neptedvidatelnych
duasledku a s tim spojenych zavaznych vykladovych problémui.

3. TYPOLOGIE SPRAVNIHO ROZHODOVANI
S UPLATNENIM ZAVAZNYCH STANOVISEK

Z hlediska typologie spravnich fizeni ptichdzi subsumpce spravnich akt
do uvahy v podstaté ve vSech druzich spravniho rozhodovani, jde pfedné o povolovaci
akty (tradicnim teoretickym naziranim ¢lenéné na souhlasy a schvaleni, povoleni, kon-
cese), které predstavuji vyznamny podil koordinovanych rozhodnuti v ¢eském pravnim
fadu. Jde rovnéz i o rizna rozhodnuti o udéleni vyjimek z vefejnopravnich povinnos-
ti,4® schvalovani odchylnych postupi apod. Subsumpce se vyskytuje i u specifickych
spravnich aktti regulujicich Gizemi, ptikladem mize byt rozhodovani o schvaleni lesniho
hospodaiského planu (LHP) na zakladé zdvazného stanoviska organu ochrany pfirody*
&i rozhodovani o pozemkovych tipravach z podnétu pozemkového uradu.50 Vyuzitelnost

46V oblasti posuzovani vlivli na Zivotni prostfedi se problematiky jevi pfedevsim nékolikanasobna sub-
sumpce té¢hoz zavazného stanoviska EIA v ramci nékolika navazujicich rozhodnuti.

47 Viz kupt. § 94j odst. 2 StZ a iprava povolovani souboru staveb formou spole¢ného tizemniho a staveb-
niho fizeni, zakotvena novelou stavebniho zakona ¢. 225/2017 Sb.

48 Dle § 54 odst. 1 zak. & 111/2006 Sb., o pomoci v hmotné nouzi, mohou krajské pobocky Utadu prace
vydat rozhodnuti o prominuti povinnosti vratit neopravnéné vyplacenou davku nad 10 000 K¢ pouze
s pfedchozim souhlasem Ministerstva prace a socialnich véci (dale jen ,,MPSV*), ¢i shodné dle § 22
odst. 5 zak. & 108/2006 Sb., o socialnich sluzbach, 1ze vydat rozhodnuti krajské pobocky Utadu prace
o prominuti povinnosti vratit preplatek pfispévku na péci v ¢astce nad 20 000 K¢ s pfedchozim souhla-
sem MPSV. Dalsim pfikladem je vyjimka ze zdkazu umistovat stavby a zafizeni nesouvisejici s doby-
véanim v chrandném loZiskovém tuzemi formou zavazného stanoviska KU dle § 19 odst. 1 HorZ.

49 Ust. § 4 odst. 3 PiKrZ.

50 Ust. § 3 odst. 3 zak. & 139/2002 Sb., o pozemkovych Gpravach a pozemkovych ufadech a o zméné
zakona €. 229/1991 Sb., o uprave vlastnickych vztahii k ptidé a jinému zemédélskému majetku. Blize
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subsumpce lze najit i ve spravnim rozhodovani ve statusovych otizkach.5! V platné
uprave lze dokladovat princip koordinace formou zavaznych stanovisek i v ptipadech
autorizace osob k vybranym ¢innostem,2 jakoZ i pokud jde o autorizadni rozhodnuti
o delegaci ¢asti ptisobnosti v oblasti vefejné spravy.53 Uplatnéni zavaznych stanovisek
1ze dokladovat ale i v fizenich zahajovanych z moci Gifedni, relativné samostatnou sku-
pinou je pak kategorie sank¢nich fizeni, ktera zahrnuje ptedevsim podskupinu fizeni
o vydani opatieni netrestni povahy, jejichz pojmovym znakem je napravny, zajistova-
ci a ochranny charakter. Lze zminit rizné druhy rozhodovani o uloZeni preventivnich
opatieni>* ¢i napravnych opatieni,> poukazat 1ze i na zvlastni pravomoci stavebniho
ufadu,¢ odbornost dotéeného organu nalezla uplatnéni i v piipadé rozhodovani o pro-
pusténi specifického druhu zboZi na trh.57 Prvek koordinace v tizenich ex officio je vy-
zadovan jednak z divodu zajisténi ochrany vice vefejnych zajmt soucasné, ale mnohdy
i k vyfeSeni jejich vzajemné kolize, preventivni zakaz ¢i omezeni ¢innosti k ochrané
jednoho vefejného zajmu mohou zaroven implikovat ohrozeni ¢i zasah do jiného ve-
fejného zajmu. Prikladem takové sdilené rozhodovaci pravomoci je souc¢asna uprava
kaceni drevin rostoucich mimo les za uc¢elem zajisténi provozuschopnosti a bezpec¢nosti
drazniho provozu a feseni stfetu z4jmu na ochrané piirody, resp. zajmu na zachovani
drevin rostoucich mimo les v kolizi s vefejnym zajmem na zajisténi bezpecnosti a ply-

KNOTEK, J. K formé ukonti dotéenych organti v ¥izeni o pozemkovych tpravach. Casopis pro pravni

vedu a praxi, 2007, ro€. 15, €. 2, s. 138—143.

Dle § 34a odst. 3 zak. ¢. 585/2004 Sb., o branné povinnosti a jejim zajistovani (branny zakon), jde

o rozhodovani MO o stanoveni nebo tpravé vojenské hodnosti obéana na zakladé zavazného stanoviska

Ustavu pro studium totalitnich rezim@ a Archivu bezpeénostnich slozek.

52 Rozhodnuti o autorizaci dle § 11 zak. & 22/1997 Sb., o technickych pozadavcich na vyrobky a o zmé-
né a doplnéni nékterych zakont, ve zvlastnich ptipadech podminéné zavaznym stanoviskem Statniho
ufadu pro jadernou bezpeénost (dale jen ,,SUIB*) dle § 58 odst. 3 zak. &. 263/2016 Sb., atomovy zékon,
¢i zavaznym stanoviskem MZ dle § 8 pism. a) zak. ¢. 268/2014 Sb., o zdravotnickych prostfedcich
a 0 zmén¢ zakona ¢. 634/2004 Sb., o spravnich poplatcich.

53 Dle § 5la odst. 2 zak. ¢. 49/1997 Sb., o civilnim letectvi, mize Ministerstvo dopravy rozhodnutim
vydanym se souhlasem Ministerstva obrany povétit vedenim databaze geografickych, topografickych
a geodetickych tidajii o terénu a piekazkach na izemi CR pravnickou osobu soukromého prava.

54 Zptisob zajisténi fyzické ochrany jaderného zatizeni a jaderného materialu formou rozhodnuti SUIB
z moci ufedni dle § 160 odst. 3 zak. ¢. 263/2016 Sb., atomovy zakon, na zakladé zavaznych stanovisek
Ministerstva vnitra, Ministerstva obrany a Ministerstva primyslu a obchodu (déle jen ,,MPO®). Srov.
dale rozhodovani o ukladani opatfeni k vyhubeni §kodlivych organismt dle § 32 odst. 9 zak. ¢. 289/1995
Sb., o lesich a 0 zméné a doplnéni nékterych zakont (lesni zakon), které lze vydat v ptipadech § 31
PiKrZ pouze souhlasem a v rozsahu stanoveném organem ochrany pfirody. K souhlasu organu ochrany
ptirody dle § 31 PfKrZ srov. téz rozsudek NSS ze dne 4. 4. 2013, ¢j. 3 As 51/2012-124.

55 Rozhodovani stavebniho ufadu v dohodé s organem statni pamatkové péce a organem ochrany ptirody
dle § 176 StZ o stanoveni podminek pro provadéni stavebnich praci na zaklad¢ zjisténych ptirodné ¢i
kulturné cennych nalezu.

56 Rizeni o nafizeni nezbytnych tiprav dle ust. § 137 StZ ve vazb&na § 11 odst. 3 PamZ, dle ného Ize vydat
rozhodnuti, jimiz mohou byt dotceny z4jmy statni pamatkové péce, pouze na zakladé zavazného stano-
viska organu statni pamatkové péce, coz bylo do 31. 12. 2006 ekvivalentné vyjadieno jako rozhodovani
L, dohodé”.

57 Srov. zavazné stanovisko Ustiedniho kontrolniho a zkugebniho tstavu zemé&dglského (UKZUZ) dle
§ 73a odst. 2 a 3 zak. ¢. 326/2004 Sb., o rostlinolékaiské péci a o zmeéné nekterych souvisejicich zakontl,
k propusténi pfipravku nebo pomocnych prosttedkt na ochranu rostlin pro ucely rozhodovani celniho
ufadu.
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nulosti drazniho provozu.’® Specifickym piipadem napravnych opatteni je i odnimani
vefejnopravnich opravnéni, ktera byla udélena rozhodnutim dle ust. § 149 SpR. Zatimco
rozhodnuti o pfiznani opravnéni je vysledkem spravniho fizeni o zadosti, odnimani
opravnéni je z podstaty véci realizovano formou spravniho fizeni ex officio zpravidla
nalezejiciho spravnimu organu, ktery vydal vysledné rozhodnuti o pfiznani opravnéni.
Dotéenému organu je pak zpravidla svétena toliko iniciace zahdjeni takového fizeni,
v némZ je nasledné opravnén vydat negativni zavazné stanovisko.>® Princip subsumpce
spravnich aktli naSel sviij odraz i v oblasti spravniho trestani, konkrétné jde o specific-
kou Gipravu projednani prestupku na Gseku ochrany zvitat proti tyrani,®0 zakotvujici za-
vazné stanovisko, oznaéené jako odborné vyjadreni krajské veterinarni spravy (KVS).6!
Zde vsak 1ze pochybovat o vhodnosti piijatého feseni, ma-li jit o natolik odborné kom-
plikované otazky, vyzadujici ze zakona soucinnost odborné zptisobilého vykonavatele
statni spravy (KVS), je otazkou, jakou ptidanou hodnotu ma lokalizace rozhodovani

vy o

v ramei preneseného vykonu statni spravy u obce s rozsifenou pusobnosti, a zda je
vskutku konstrukce rozhodnuti o piestupku se subsumovanym zavaznym stanoviskem
(v principu jde o ¢istou subsumpci par excellence) optimalnim feSenim a zdali nelze
prenést v plném rozsahu plisobnost na organy veterinarni spravy. Stavajici procesni
instrumentarium spravniho ¥adu, zahrnujici pfedné znalecky posudek (§ 56 SpR) se
jevi jako dostatetné, nota bene preferuje-li iprava ve spravnim fadu (§ 56 SpR) od-
borné posouzeni piimo od odborn¢ zpisobilého spravniho organu. V oblasti spravniho
trestani vykazuje prvky koordinace (byt nejde o zavazna stanoviska) i procesni Gprava

58 Kaceni dfevin rostoucich mimo les v tomto pfipadé podléha oznamovacimu reZimu dle § 8 odst. 2 Pi-
KrZ. Organ ochrany ptirody je opravnén rozhodnutim oznamované kaceni dievin pozastavit, omezit ¢i
zakazat, avSak pouze v pfipad¢, ze obdrzi kladné zavazné stanovisko drazniho spravniho ufadu.
Prikladem takové konstrukce je § 63 odst. 4 ZamZ: ,,Generalni reditelstvi Uradu prace na zdkladé
podnétu Ministerstva vnitra zahdji Fizeni o odnéti povoleni ke zprostredkovani zaméstnani pravnic-
ké osobé nebo fyzické osobé. V tomto Fizeni Ministerstvo vnitra vydd nové stanovisko podle § 60a.
Generdlni reditelstvi Uradu prace na zdkladé nesouhlasného stanoviska Ministerstva vnitra povoleni
ke zprostiedkovani zaméstnani pravnické osobé nebo fyzické osobé rozhodnutim odejme.” Obdrzeny
podnét sice bezprostfedné nezahajuje fizeni, na zakladé podaného podnétu je vSak vyloucena diskre-
ce Generélniho feditelstvi Uradu prace stran vyhodnoceni piedpokladii pro zahajeni fizeni a zahajeni
spravniho fizeni je obligatornim postupem.

§ 24a odst. 5 TyrZvZ: ,,Obecni urad obce s rozsirenou piisobnosti si vyzada v rizeni o prestupku odborné
vyjadreni krajské veterinarni spravy, které je pro toto rizeni zavazné. Je-li Fizeni zahdjeno z podnétu
krajské veterindrni spravy a soucasti podnétu je i odborné vyjadreni, dalsi odborné vyjadieni se nevy-
zaduje. Odborné vyjadient se rovnez nevyzaduje v rizeni o prestupku spocivajicim v poruseni povinnosti
ucinit opatreni proti uniku zvirete.”

Dle rozsudku NSS ze dne 14. 10. 2010, ¢j. 7 As 46/2010-54, ,,/o]dborné vyjadieni organu veterindrnt
spravy vydané podle § 24a odst. 5 zakona €. 246/1992 Sb., na ochranu zvirat proti tyrani, napliuje
definicni znaky zavazného stanoviska ve smyslu § 149 odst. 1 spravniho radu z roku 2004*. K zavazné
povaze tohoto aktu shodné rozsudek MS v Praze ze dne 29. 1. 2015, ¢j. 7 A 19/2011-84-90. Dle rozsudku
KS v Hradci Kraloveé ze dne 16. 8. 2011, ¢j. 51 A 21/2010-49, ,,/o] tom, zda byl spachan prestupek tyrant
zvifat ve smyslu § 4 odst. 1 zdkona ¢. 246/1992 Sb., na ochranu zvirat proti tyrani, rozhoduje prislusny
spravni organ v prestupkovém rizent, nikoli organ veterinarni spravy. Ten totiz v takovychto pripadech
pouze vydava zavazné stanovisko ve smyslu § 149 spravniho radu z roku 2004, které neni samostat-
nym rozhodnutim ve spravnim rizeni. Ucelem zdvazného stanoviska je toliko podat odborné zavéry
k projednavané véci, v daném pripadeé to, zda se jednalo o tyrani zvirat, ¢i nikoliv. Pravni hodnocent
prestupkové véci do néj vsak nepatii, a proto obsahuje-li je, jako by nebylo.*
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nékterych prestupkil v gesci RRTV.%2 Prvky koordinace za Gi¢elem vyhodnoceni objektu
posouzeni ojedinéle vykazuje i deklaratorni rozhodovani o odstranéni pochybnosti®? jak
pokud jde o konzultativni koordinaci,®* tak i pokud jde zdvaznou formu posouzeni.6

Vyse ucinény exkurz do zvlastni ¢asti spravniho prava spolehlivé doklada uplatnéni

5%

principu subsumpce napfic v podstaté vSemi typy spravniho rozhodovani. V tomto ohle-
du v podstaté nelze shledat zadny limit uplatnéni principu subsumpce, jde-li o typovou
povahu spravniho fizeni, snad jen vyjma oblasti spravniho trestani, Siroka uplatnitel-
nost subsumpce spravnich aktl svéd¢i o univerzalité této formy koordinace. Lze proto
opravnén¢ konstatovat, ze koncept zavaznych stanovisek pro svijj prifezovy charakter
patii bezesporu do obecné procesni Gpravy.

Mgr. Véclav Petrmichl
Pravnicka fakulta Univerzity Karlovy
petrmicv@prf.cuni.cz

92 Dle § 13 odst. 2 zak. & 132/2010 Sb., o audiovizudlnich medialnich sluzbach na vyzadani a o zmé&né
nékterych zakonu, a dle § 61 odst. 2 zak. ¢. 231/2001 Sb., o provozovani rozhlasového a televizniho
vysilani a o zméné dalSich zakont, Rada pro rozhlasové a televizni vysilani v ramci pfestupkového
fizeni ,,prihlizi ke stanovisku vécné prislusného samoregulacniho organu uvedeného v seznamu samo-
regulacnich organii, obdrzi-li toto stanovisko pisemné do 10 pracovnich dnit ode dne zahdjeni Fizeni*.
Blize PETRMICHL, V. Rozhodovani v pochybnostech v oblasti prava zivotniho prostiedi. Jurispruden-
ce, 2018, ¢. 2,s. 3—-13.
64 Uprava posuzovani t&Zebniho odpadu, které je vysledkem rozhodnuti Ceského bafiského ufadu (dale
jen ,,CBU%), vydaného po projednani s dotéenym ustfednim organem statni spravy dle § 2 odst. 1 zak.
&. 157/2009 Sb., o nakladani s tézebnim odpadem a o zmén& nékterych zékont, ¢i rozhodovani CBU
o tom, zda jde o vybusninu dle § 21 zak. ¢. 61/1988 Sb., o hornické ¢innosti, vybusninach a o statni ban-
ské spravé, na zakladé vyjadieni Ministerstva vnitra, Ministerstva obrany a Ceského tifadu pro zkouseni
zbrani a stieliva, ¢i rozhodnuti MZP o tom, zda je uréity typ vyrobku obalem dle § 32 pism. m) zak.
¢.477/2001 Sb., o obalech a 0 zméné nékterych zakont (zakon o obalech), vydané po projednani s MZe.
65 Srov. Gpravu v § 3 HorZ, pokud jde o rozhodovani MPO o tom, zda je nerost nerostem vyhrazenym &i
nevyhrazenym, v dohodé s MZP, & § 35 odst. 7 HorZ o rozhodovani MZP o existenci starych diilnich dél
v dohodé s MMR a MPO. Nebo ust. §3 odst. 6 zak. ¢. 505/1990 Sb., o metrologii, kdy v pochybnostech
pii uréovani mefidel slouZicich pro m&feni ionizujiciho zafeni a radioaktivnich latek rozhoduje Utad
pro technickou normalizaci, metrologii a statni zkusebnictvi v dohodé se SUJB.
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1.UVOD

Omezeni vlastnického prava predpokladana Listinou! v ¢l. 11 mohou byt
realizovana riznymi zpusoby. Vzdy je samoziejmé nezbytné, aby, ma-li byt takové
omezeni ustavné konformni, melo toto zékonny zaklad. Samotny zpisob jeho provedeni
vSak jiz Listina nestanovuje a pravni Gprava je v tomto sméru pomérn¢ riznoroda. Ve
veétsing piipadd jsou omezeni vlastnického prava vznikajici v disledku institut sprav-
niho prava vysledkem urcité formy spravni ¢innosti. Omezeni mohou vznikat napf.
prostiednictvim podzakonnych pravnich predpist, spravnimi akty ¢i opatienimi obecné
povahy. Zptsob vzniku konkrétnich omezeni je ponechan jednotlivym pravnim pied-
pistim.

Byt dasledek téchto spravnich ¢innosti bude viceméné vzdy stejny, tj. dojde k ome-
zeni vlastnického prava, je na misté zabyvat se tim, jak jednotliva omezeni vznikaji
a jaké jsou mezi jednotlivymi spravnimi ¢innostmi v ramci procesu jejich pfijimani
ve vztahu k omezeni vlastnického prava rozdily. V souvislosti s nejednotnou koncepci
vzniku jednotlivych omezeni vyvstava otazka, zda se intenzita zasahu do vlastnického
prava lisi podle toho, jakym zptisobem (resp. jakou formou spravni ¢innosti) je zasah
do vlastnického prava realizovan.

I Listina zékladnich prav a svobod, byla vyhlagena dne 16. 12. 1992 usnesenim ptedsednictva Ceské na-
rodni rady ¢. 2/1993 Sb., o vyhlaSeni Listiny zékladnich prav a svobod jako sougdsti istavniho pofadku
Ceské republiky, ve znéni ustavniho zakona ¢. 162/1998 Sb.

© 2020 The Author. This is an open-access article distributed under the terms of the Creative 65
Commons Attribution License (http://creativecommons.org/licenses/by/4.0), which permits unrestricted use,
distribution, and reproduction in any medium, provided the original author and source are credited.



2. OMEZENI VZNIKLA V DUSLEDKU ZAKONNE UPRAVY

Prestoze je tento ¢lanek zaméten na jednotlivé formy spravni ¢innosti, ne-
m¢ély by zde byt opomenuty ani ty instituty, resp. s nimi spojena omezeni vlastnického
prava, ktera vznikaji pfimo zadkonem. V nékterych piipadech jiz totiz samotny zakon
omezeni vlastnického prava predpoklada, resp. zakotvuje. Jednim z téchto pripadi je
napi. obecné uzivani, k jehoz vzniku dochazi bud’ ptimo ze zakona, nebo ptipadné
udélenim souhlasu vlastnika véci s jejim uzivanim, pokud s tim zakon vznik obecného
uzivani spojuje.?

V oblasti ochrany pfirody a krajiny je mozné zminit jeden z druhi chranénych uze-
mi, a to narodni parky, které jsou vyhlasovany piimo zakonem o ochrané pfirody a kra-
jiny.3 Tento zakon dale stanovi zékladni ochranné podminky narodnich parkd, které
jsou pro vSechny narodni parky stejné, a blizsi ochranné podminky, které se 1isi podle
konkrétniho narodniho parku. Jednim z omezeni, které se vaze k vlastnictvi nemovitych
véci v narodnim parku, je zdkaz umistovat, povolovat nebo provadét stavby na uzemi
narodnich parkli mimo zastavéna izemi obci a zastavitelné plochy obci.# Narodni parky
predstavuji jedno z piirodné nejcennéjiich a nevyznamnéjsich uzemi Ceské republiky,
z uvedeného divodu je proto pochopitelné, ze zakonodarci svéfili jejich vyhlasovani
a stanoveni ochrannych podminek pfimo zakonu.?

Pfimo ze zakona vznikaji i néktera ochranna pasma, a to napt. ochranné pasmo dra-
hy, které tvofi prostor po obou stranach drahy a jehoz hranice jsou vymezeny svislou
plochou, které se lisi podle jednotlivého druhu drahy. Zakon soucasné stanovuje, jaka
omezeni vlastnického prava jsou s existenci ochranného pasma drah spojena.® Jed-
nim z omezeni vlastnického prava je napf. opravnéni provozovatele drahy a dopravce
vstupovat v ochranném pasmu drahy na cizi pozemky, popiipadé na stavby na nich sto-
jici, za ucelem oprav, udrzby a provozovani drahy, odstranovani nasledkti nehod nebo
poskozeni drahy a za GiCelem odstranovani jinych prekazek omezujicich provozovani
drazni dopravy. V uvadénych piipadech jiz neni ke vzniku omezeni vlastnického prava
potieba dalsiho vefejnopravniho tkonu,” omezeni vyplyvaji piimo ze samotného za-
kona, ktery zakotvuje konkrétni institut.

V souvislosti s uvedenymi instituty vznikajicimi zakonem, resp. na zakladé zakona,
je nezbytné odpovédet na otazku, k jakému okamziku vznikaji. Pochybnosti jisté nevy-
vstanou v piipadé narodnich parkd, které jsou vyhlasovany ptimo zadkonem, a vznikaji
tudiz v souvislosti s G¢innosti zakona. Jina situace je vSak u téch institutd, které vznika-
jina zéklad¢ zakona. Zde vznik konkrétniho institutu neni vazan na samotnou u¢innost

2 KOPECKY, M. Spravni pravo. Obecna c¢ast. Praha: C. H. Beck, 2019, s. 219.

3§ 15 odst. 5 zakona €. 114/1992 Sb., o ochrané pfirody a krajiny (OchPtKr). Obdobna pravidla plati pro
ochranna pasma narodnich parkd, i ta jsou vyhlasovana zdkonem.

4§ 16 odst. 2 pism. b) OchPiKr, vyjimkou jsou stavby nevyZzadujici tzemni rozhodnuti nebo azemni
souhlas a urcené pro ucely ochrany ptirody, péce o zemédélské pozemky a lesy, turistiky, spravy vod-
nich tokt, pozarni ochrany a zachrannych praci, obrany statu, ochrany statnich hranic nebo pamatkové
ochrany.
parky zfizovany nafizenim vlady, které stanovovalo téz i jejich organisaci a podminky ochrany.

6 §8a§9zakona ¢. 266/1994 Sb., o drahach.

7 HANDRLICA, J. Ochrannd a bezpecnostni pasma. Praha: C. H. Beck, 2014, s. 62.
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zakona, ale je spjat s jinou skutecnosti ¢i ukonem. Napf. existenci zminnovaného ochran-
ného pasma drah zakon bez dalsiho pfedpoklada, nicméné okamzik, kterym samotné
ochranné pasmo vznika, je spojen s okamzikem, kdy nabyde pravni moci rozhodnuti
o umisténi stavby konkrétni drahy.8

I v tad¢ dalsich ptipadt, jak bude postupné ukazano, je vétsina omezeni vlastnického
prava (at jiz meze vlastnického prava ¢i napt. jednotlivé zakazy) stanovena piimo v za-
koné. Konkrétni omezeni vsak ale vznikaji vzdy az v souvislosti s konkrétni ¢innosti
vetejné spravy, s niz je spojen vznik jednotlivych institutt spravniho prava omezujici
pravo vlastnické.

3. PODZAKONNE PRAVNI PREDPISY

Mnoho instituti spravniho prava omezujici vlastnické pravo vznika na za-
kladé podzakonnych, resp. provadécich pravnich predpist. Do této kategorie je mozné
zatadit nafizeni vlady, vyhlasky jednotlivych ministerstev, nafizeni jinych spravnich
uradu ¢i nafizeni kraje. Charakteristické pro vSechny tyto akty je jejich podzakonnost,
abstraktnost, obecnost (resp. pfima pravni zdvaznost) a jednostrannost. Abstraktnosti
se rozumi ta skute¢nost, ze se nejedna o akty konkrétni, tj. o akty, které by upravovaly
konkrétni véc vici konkrétnim adresatim. Z pohledu teorie by neméla byt abstraktnost
aktu zaménovana za jeho obecnost, nebot’ obecnost je pojmove spjata s obecnou pravni
zavaznosti aktu.” Pojmy abstraktnost a obecnost spolu vak tizce souviseji a je naopak
mozné konstatovat, ze v praxi mezi nimi neni ¢inén zasadni rozdil, kdyz je vSeobecné
vychéazeno ze zavéru, ze pravni piedpisy musi byt vzdy obecné a nemohou fesit kon-
krétni ptipad.l® Dle judikatury Ustavniho soudu naleZi maxima vieobecnosti pravni
regulace (tj. i pozadavek obecnosti pravnich predpist) k zakladnim principim materi-
alniho pravniho statu.!!

Ve vztahu k podzakonnym pravnim ptedpisum, v jejichz disledku dochazi uréitym
zpusobem k omezeni vlastnického prava, je mozné uvést zejména nasledujici instituty.
Nafizenim vlady jsou vyhlasovany napt. chranéné krajinné oblasti &i pta¢i oblasti,!2 na-
rodni kulturni pamatky,!3 pamatkové rezervace,!4 chranéné oblasti pfirozené akumulace
vod!5 ¢&i lazenska mista.l® Ministerstvo Zivotniho prostiedi vydava vyhlasky, kterymi
se vyhlasuji narodni pfirodni rezervace, narodni pfirodni pamatky ¢i jejich ochranna
pasma.!7 Vyhlaskou Ministerstva zdravotnictvi jsou stanovovana ochranna pasma slou-

8 Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu (NSS) ze dne 13. 3. 2014, ¢j. 6 As 69/2013-40.
9 HENDRYCH, D. Pravni pfedpisy a jiné abstraktni formy spravni ¢innosti. In: HENDRYCH, D. a kol.
Spravni pravo. Obecna cast. 9. vyd. Praha: C. H. Beck, 2016, s. 123.
10 Srov. napi. KOPECKY, c. d., s. 27.
11" Srov. napf. nalez Ustavniho soudu (US) ze dne 18. 4. 2001, sp. zn. P1. US 55/2000.
2§25 odst. 3 a § 45¢ odst. 1 OchPiKr.
3§ 4 odst. 1 zakona €. 20/1987 Sb., o statni pamatkové péci (StPamP).
§ 5 StPamP.
5§ 28 odst. 1 zakona ¢&. 254/2001 Sb., vodni zakon (VodZ).
§ 28 odst. 2 zakona ¢. 164/2001 Sb., o pfirodnich lé¢ivych zdrojich, zdrojich ptirodnich mineralnich vod,
ptirodnich 1é¢ebnych laznich a lazenskych mistech (lazensky zakon, LazZ).
§ 28 odst. 1, § 35 odst. 1 a § 79 odst. 5 pism. g) OchPiKr.
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zici k ochrané zdroje pied ¢innostmi, které mohou nepfiznivé ovlivnit jeho chemic-
ké, fyzikalni a mikrobiologické vlastnosti, jeho zdravotni nezavadnost, jakoz i zasoby
a vydatnost zdroje.!8 Nafizenim kraje jsou pak vyhlaSovany napf. piirodni rezervace,
ptirodni pamatky ¢i jejich ochranna pasma, nebo napt. pfirodni parky.!® Natizenim
kraje jsou vydavany téz plany tzemi s archeologickymi nalezy.29 Pravomoc vydavat
nafizeni, v jejichz dasledku mize dojit k omezeni vlastnického prava, maji i nékteré
spravni ufady. Mezi tyto spravni ufady patii napi. Agentura ochrany piirody a krajiny
Ceské republiky, kterd je organem ochrany pfirody, je podtizena Ministerstvu Zivot-
niho prostiedi a nafizeni mize vydavat v nékterych zakonem stanovenych piipadech
pro obvod své tizemni plsobnosti (napf. mize vydat nafizeni, kterym je vyhlaSovana
pfirodni rezervace).2! Do této kategorie je mozné zatadit téZ Statni veterinarni spravu,
ktera je organem veterinarni spravy a spravnim Giadem s celostatni piisobnosti podtize-
nym Ministerstvu zeme&délstvi. Organ Statni veterinarni spravy je opravnén pro piipady
stanovené zakonem natidit tzv. mimotadné veterinarni opatieni, které je vydavano ve
formé pravniho predpisu a je oznadeno jako nafizeni Statni veterinarni spravy.?2
Moznosti vlady, ministerstev, jinych spravnich ufada ¢i organd uzemnich samo-
spravnych celkt vydavat nafizeni vyplyvaji z ¢l. 78 a 79 Ustavy.?3 Naiizeni, jakoz-
to prostfedek natizovaci moci vefejné spravy, je vzdy vydavano k provedeni zakona
a v ramei vykonu statni spravy. Vlada je dle &l. 78 Ustavy opravnéna vydavat nafizeni
k provedeni zdkona a v jeho mezich. Ministerstva, jiné spravni Gfady a organy uzemnich
samospravnych celki2* mohou vydéavat pravni pfedpisy na zakladé a v mezich zékona,
jsou-li k tomu zdkonem zmocnény.?> Zasadni rozdil mezi naiizenim vlady a natizenimi
vydavanymi ostatnimi organy je tak ten, Ze vlada je opravnéna vydavat natizeni na
zékladé generalniho zmocnéni zakotveného v ¢lanku 78 Ustavy. U ostatnich organti je
k vydani nafizeni vyzadovano vyslovné zakonné zmocnéni. Byt vSak vlada k vydani
natizeni vyslovné zakonné zmocnéni nepotiebuje, z vyse uvedenych prikladi je zfejmé,
ze v téchto pripadech zakon vydani nafizeni vladou ptedpoklada, resp. zékonodarce
vladu k vydani téchto natizeni vyslovné zmocnuje. I v téchto pripadech se pak vlada
musi pohybovat ,.secundum et intra legem*, nikoli mimo zékon (praeter legem).2° Sou-
Casné plati, ze zakon musi stanovovat vykladem zjistitelné meze, které jsou zpisobilé
k dal§imu rozpracovani (provedeni).?’ Zcela volnou uvahu tak vlada nikdy nema, nebot’
je vzdy omezena Ustavou, mezinarodnimi smlouvami a obecnymi pravnimi principy.2

18§ 21 odst. 1 LazZ.

19§ 33 odst. 1, § 36 odst. 1, § 37 odst. 1 a § 77a odst. OchPKr.

20§ 23b odst. 1 StPamP.

21§75 0dst. 122, § 78 odst. 6 a § 33 odst. 1 OchPiKr.

22 §47,§ 54 a§ 76 odst. 3 zékona ¢. 166/1999 Sb., o veterinarni péci.

23 Ustavni zdkon & 1/1993 Sb., Ustava Ceské republlky

unv prlpade natizeni zakladajlcmh omezeni vlastnického prava jsou témito organy rady kraju, jejichz
opravnéni vydavat nafizeni vyplyva z § 7 zakona €. 129/2000 Sb., o krajich.

25 (1. 79 odst. 3 Ustavy.

26 Nalez US ze dne 14. 2. 2001, sp. zn. P1. US 45/2000, 96/2001 Sb.

27 Srov. BAROS, J. — HERC, T. — JAGER, P. - LANGASEK, T. - MAJERCIK, . - MATOUSEK, L. —
MLSNA, P.— POPOVICOVA, L. - POSPISIL, I. - RYCHETSKY, P. - UHL, P. Ustava Ceské republiky:
Komentar. Dostupné v systému ASPI, KO1_1993CZ, stav 1. 8. 2015.

28 Nalez US ze dne 25. 10. 1995, sp. zn. P1. US 17/95.
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V souvislosti s pomérné Sirokym vymezenim organt, které jsou dle Gstavni Gpravy
opravnény vydavat nafizeni, se nabizi otazka, jaka kritéria zdkonodarce zvazuje pfi
uréeni toho, kdo by mél byt zmocnén k vydani pfislusného pravniho predpisu. Obecné
je mozné konstatovat, ze vlada by méla dostat pfednost zejména v ptipad¢ ptijeti uprav,
které presahuji dil¢i pasobnosti jednotlivych spravnich ufadi, ¢imz mize byt zdiraz-
néna nejen jeji vSeobecna puisobnost, ale napf. i politicky vyznam nebo zavaznost pro-
vadénych norem.? V piipadé, ze se regulovana materie tyka konkrétni oblasti ¢i izemi
nebo dil¢i pusobnosti, mélo by byt jiz spiSe zvoleno zmocnéni pro ministerstva ¢i jiné
spravni Ufady, pfipadné pro organy uzemnich samospravnych celka.

Oproti ptijimani zakont je proces vydavani podzakonnych pravnich ptedpisi nepo-
chybné rychlejsi a vefejné sprave je tak mimo jiné umoznéno pohotovéji reagovat na
potfebu urcité pravni regulace. Charakteristickym znakem nafizeni je téz jejich speciali-
zace, kdyz je ptedpokladano, ze k jejich vydavani jsou zmocnény organy s pozadovanou
odbornosti a konkrétnim zamérenim na danou oblast.

Obsahem jednotlivych podzakonnych pravnich ptedpisi zakotvujicich zminované
instituty je pak ve vétsiné pfipadli vymezeni urcitého uzemi, oblasti ¢i ¢innosti, v ram-
ci kterych je vlastnické pravo néjak omezeno. Pravé pripady, kdy je potfeba pfijeti
odlisnych uprav podle jednotlivych tizemnich jednotek,3 jsou typickou oblasti, jejiz
podrobnéjsi pravni regulaci prenechal zdkonodarce vefejné sprave.

V souvislosti s omezenim vlastnického prava je na misté pfipomenout, Ze povinnosti
mohou byt ukladany toliko na zakladé zakona a v jeho mezich a Zze meze zakladnich
prav a svobod mohou byt za podminek stanovenych Listinou upraveny pouze zako-
nem.3! Pokud tedy na zékladé podzakonného pravniho pfedpisu vznikne uréity institut,
v disledku jehoz existence mize byt omezeno vlastnické pravo, neni mozné, aby takové
omezeni bylo zakotveno pouze podzakonnym pravnim predpisem. Naopak je nezbytné,
aby pfislusny zakon konkrétni omezeni sam vymezil, ptipadné alespon stanovil dosta-
te¢né urcity zakonny ramec pro takové omezeni a vyslovné zmocnil pfislusny organ ke
konkretizaci danych omezeni.

V souladu s judikaturou totiz plati, ze vykonna moc nejen, ze nesmi bez vyslov-
ného dovoleni zdkonodarce stanovit nic dal$iho ¢i nového o pravnich vztazich nebo
jiné materii upravené zakonem, at’ jiz shledana mezera v zakoné se stala nedopatienim
nebo zamérné, ale nesmi tak ucinit ani tehdy, je-1i ji vyslovné dovoleno vydat nafizeni
k provedeni zédkona. V takovych pfipadech mtze byt provedeno pouze to, co zakono-
darce vyslovné oznacil. Nedostatek zakonné upravy pfitom nemuize byt nahrazovan
podzakonnou normotvorbou, tedy vydanim podzakonného pravniho piedpisu organem
moci vykonné. Ponechani Gpravy mezi vlastnického prava jinym pravnim predpisim
nez zakonu by totiz znamenalo, Ze by se sféra ochrany zakladnich prav a svobod dostala
do pravomoci moci vykonné, kterd k tomu vSak neni opravnéna. Pokud ma byt tedy
stanoveno urcité pravidlo, v dusledku kterého dojde k omezeni vlastnického prava, je

29 VOPALKA, V. Prameny spravniho prava. In: HENDRYCH, c. d., s. 45.
30 Tamtéz, s. 44.
31 Cl. 4 odst. 1 a2 Listiny.
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nezbytné, aby bylo toto stanoveno zakonodarcem pfi dodrzeni principu proporcionality,
tj. pfi poskytnuti nejvy$si mozné miry ochrany vlastnického prava.32

Podzéakonné pravni piedpisy tak pouze mohou na zakladé vyslovného zakonného
zmocnéni konkretizovat problematiku, ktera je v zakladnich rysech upravena jiz sa-
motnym zdkonem.33 Zakonné zmocnéni vSak musi byt dostate¢né konkrétni a uréité. Ve
vztahu k tomuto pozadavku je mozné citovat ustanoveni § 22 odst. 5 lazeiiského zakona,
ktery stanovuje, ze: ,,V ochranném pasmu stanoveném pro vuzemi vetsi nez vymezené
kruhem o polomeru 50 m od zdroje je zakdazano provadet cinnosti, které mohou nega-
tivné ovlivnit chemické, fyzikalni a mikrobiologické vlastnosti zdroje a jeho zdravotni
nezavadnost, jakoz i zasoby a vydatnost zdroje. Tyto ¢innosti a termin jejich ukonceni
v navaznosti na mistni geologické podminky stanovi vyhlaska ministerstva, kterou se
stanovi ochranné pasmo.* Nejvy$si spravni soud toto ustanoveni shledal vagnim, kdyz
konstatoval, ze nestanovuje zakonné meze vlastnického prava ani rozsah povinnosti
adresatt téchto pravnich norem, coz vede k naruSeni principu pravni jistoty adresatu.
Zakonodarce tak vzdy musi dbat na to, aby meze vlastnického prava, ptipadné povin-
nosti vlastniki, byly zdkonem dostate¢né konkrétné upraveny.3*

Soucasné je nezbytné zduraznit, ze Zadny z organt vydavajicich nafizeni v ném
nemuze stanovit zakazy, v disledku kterych by doslo k omezeni vlastnického prava.
Uvedené je mozné reflektovat na chranénych krajinnych oblastech, které nafizenim vy-
hlasuje vlada. Zakon o ochrané prirody a krajiny soucasné zakotvuje zakladni ochranné
podminky chranénych krajinnych oblasti, jejichz vysledkem je ¢asto pravé omezeni
vlastnického prava. Na uzemi prvni zony chranéné krajinné oblasti je tak napt. zakdzano
umistovat a povolovat nové stavby.3 Vedle toho zakon piedpoklada, ze blizsi ochran-
né podminky chranénych krajinnych oblasti stanovi vlada nafizenim. Tyto podminky
vsak jiz nemohou v souladu se zakladnimi Gistavnimi zasadami, zejména pak se zasadou,
ze nikdo nesmi byt nucen ¢init, co zdkon neuklada,3¢ stanovit dalsi zékazy omezujici
vlastnické pravo.

4. SPRAVNI AKTY

Omezeni vlastnického prava mize byt v nékterych pripadech téz vysled-
kem spravniho rozhodnuti, tj. individualniho spravniho aktu, kterym spravni organ
v ur¢ité véci zaklada, méni nebo rusi prava anebo povinnosti jmenovité ur¢ené osoby
nebo v urité véci prohlasuje, Ze takova osoba prava nebo povinnosti ma anebo nema.37
Spravni rozhodnuti jsou na rozdil od podzakonnych pravnich ptedpist charakteristicka
svoji konkrétnosti, a to feSenim konkrétni véci ve vztahu ke konkrétnim adresatim. Lisi
se 1 v procesu vydavani, nebot” spravni rozhodnuti jsou vydavana v ramci spravniho
fizeni.

32 Rozsudpk NSS ze dne 30. 7. 2009, ¢j. 7 As 32/2009-69.
33 Nalez US ze dne 16. 10. 2001, sp. zn. P1. US 5/01.

34 Rozsudek NSS ze dne 30. 7. 2009, &j. 7 As 32/2009-69.
35§ 26 odst. 2 pism. a) OchPiKr.

36 CI. 2 odst. 3 Listiny. 3
37§ 9 a § 67 zakona ¢&. 500/2004 Sb., spravni fad (SpR).
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Z institutl spravniho prava, které vznikaji na zakladé spravniho rozhodnuti a v ram-
ci kterych dochazi k omezeni vlastnického prava z divodu ochrany piirody a krajiny,
je mozné jmenovat napf. ochranna pasma pamatnych strom(3® ¢i pfechodné chranéné
plochy.?® V oblasti statni pamatkové péée to jsou napf. kulturni pamatky, které vznikaji
na zakladé rozhodnuti Ministerstva kultury,*® jejich ochranné pasmo ¢i ochranné pasmo
narodni kulturni pamatky, pamatkové rezervace ¢i pamatkové zony.*! Rozhodnutim je
stanovovano téz chranéné loziskové tizemi,* které slouzi k ochrané vyhradniho loZiska
proti znemoznéni nebo ztiZeni jeho dobyvani.+3

Byt uvedené instituty vznikaji na zakladé spravniho rozhodnuti,** zptsoby zakot-
veni omezeni vlastnického prava jsou rizné. Jedna z moznosti je, Zze zdkon vymezi ur-
Cité ¢innosti, jejichz uskutecnéni je podminéno stanoviskem ptislusného organu. Tak je
tomu napfi. v piipadé chranénych loziskovych uzemi, v nichz je mozné zfizovat stavby
a zafizeni, které nesouvisi s dobyvanim vyhradniho loziska, jen na zéklad¢ zavazné-
ho stanoviska dotéeného organu.45> Obdobna podminka je stanovena pro nemovitos-
ti nachazejici se v ochranném pasmu nemovité narodni kulturni pamatky, pamatkové
rezervace nebo pamatkové zony.*¢ Dalsi variantou je, Ze zdkon vyslovné stanovi, Ze
konkrétni omezeni stanovi predmétné rozhodnuti. Uvedené se uplatni napt. u prechodné
chranéné plochy, kdy v rozhodnuti o jejim vyhlaseni se omezi takové vyuziti uzemi,
které by znamenalo zniéeni, poskozeni nebo ruseni vyvoje pfedmétu ochrany.*’ V ne-
posledni fadé mohou omezeni vyplyvat ze samotného zakona, coz je typické napf. pro
kulturni pamatky, pro jejichz vlastniky zakotvuje zakon o statni pamatkové péci ce-
lou fadu pomérné vyraznych omezeni.*® Jak jednotlivé instituty, tak samotna omezeni
vlastnického prava s nimi spojena pak vznikaji s pravni moci predmétného spravniho
rozhodnuti.

Na rozdil od podzakonnych pravnich pfedpistt maji osoby, jejichz vlastnické pravo
by mélo byt v disledku spravniho rozhodnuti omezeno, vyhodu v tom, Ze spravni roz-
hodnuti je vysledkem spravniho fizeni, jehoz G¢astniky tyto osoby zpravidla budou.

38§46 odst. 3 OchPiKr, v souladu s § 76 odst. 2 pism. b) OchPiKr vymezuji ochranna pasma pamatnych
stromtl rozhodnutim povétené obecni trady.

39§ 13 odst. 1 OchPiKr, v souladu s § 77 odst. 1 pism. k) OchPiKr vyhlasuji pfechodné chranéné plochy
rozhodnutim obecni Gifady obci s rozsifenou piisobnosti.

40 §2a§ 3 StPamP.

41§ 17 odst. 1 a 3 StPamP, o ochranném pasmu je v téchto pripadech vydavano uzemni rozhodnuti dle
stavebniho zakona (zakon ¢&. 183/2006 Sb., o izemnim planovani a stavebnim fadu [stavebni zakon,
StavZ]).

42§ 17 odst. 1 zakona ¢. 44/1988 Sb., o0 ochrané a vyuziti nerostného bohatstvi (horni zdkon, HorZ), roz-
hodnuti vydava Ministerstvo zivotniho prostiedi.

43§ 16 HorZ.

44 S vyjimkou pasma ochranného stromu, které pokud neni vyhlaseno rozhodnutim, vznika ptimo ze
zakona — srov. § 46 odst. 3 OchPiKr.

45§ 18 odst. HorZ.

46 Dle § 14 odst. 2 StPamP je zavazné stanovisko obecniho tfadu obce s rozsifenou plisobnosti vyzadovano
k zamyslené stavbé, prodejnimu stanku, konstrukei a zafizeni pro slavnostni vyzdobu a osvétleni budov,
jejichz umisténi nepfesahne 30 po sobé jdoucich dnii, zméné stavby, terénnim upravam, umisténi nebo
odstranéni zafizeni, odstranéni stavby, uprave dfevin nebo udrzovacim pracim na této nemovitosti.

47§ 13 odst. OchPiKr.

48§ 9 anasl. StPamP.

49 Vyjimkou je napf. Fizeni o stanoveni chranéného loziskového izemi, jehoz Gi¢astnikem je dle § 17 odst. 3
HorZ pouze navrhovatel. Je otazkou, zda takova iprava neni protitistavni (srov. napf. nalez US ze dne 1.
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V ramci tohoto fizeni pak mohou tcastnici uplatnit veskera prava, kterd jim spravni
fad ptiznava, zejména mohou navrhovat diikazy, vyjadfit své stanovisko ¢i vyjadrit se
k podkladim rozhodnuti. V pfipad¢, ze nebudou s vydanym rozhodnutim souhlasit,
maji acastnici pravo podat proti nému odvolani.59 PiestoZe v téchto pfipadech maji
vlastnici moznost brojit proti pfipadnym omezenim jiz v prub&hu procesu pfijimani, je
tfeba zdUraznit, ze souhlas dotéeného vlastnika neni podminkou k vydani pfedmétného
rozhodnuti, v jehoz disledku dojde k omezeni vlastnického prava.>!

5. OPATRENI OBECNE POVAHY

Dalsi formou spravni ¢innosti, v jejimz disledku mtze dojit k omezeni
vlastnického prava, je opatieni obecné povahy. Opatieni obecné povahy predstavuje
akt smiSené podoby, ktery vykazuje jak nékteré znaky abstraktnich akti, tak nékteré
znaky individualnich spravnich aktt. Pfesnéji feceno, je to abstraktné-konkrétni akt
s konkrétné€ uréenym predmétem a obecné vymezenym okruhem adresati.>? Zaklad
pravni upravy opatfeni obecné povahy zakotvuje spravni fad, ktery jej definuje nega-
tivng, a to tak, Ze opatieni obecné povahy neni pravnim piedpisem ani rozhodnutim.33
Spravni fad v § 171 soucasné uvadi, ze spravni organy postupuji podle ¢asti spravniho
fadu upravujici opatieni obecné povahy tehdy, kdy jim zvlastni zakon uklada vydat
zavazné opatfeni obecné povahy, coz lze povazovat za vymezeni materialniho znaku
opatieni obecné povahy.>4

Praveé absence pozitivniho vymezeni opatfeni obecné povahy souvisela s otazkou,
zda ma byt opatfeni obecné povahy chapano ve formalnim pojeti, tj. zda je opatieni
obecné povahy mozné vydat pouze v téch ptripadech, kdy to vyslovné pfedpoklada
zvlastni zakon, ¢i v pojeti materialnim, které znamena, Ze spravni organy maji vyda-
vat opatfeni obecné povahy nejen tehdy, kdy tak vyslovné stanovi zvlastni zakon, ale
i v jinych pfipadech, kdy maji upravit urcitou konkrétni véc ve vztahu k druhové vy-
mezenému okruhu osob.3’ Nejvys$si spravni soud se nejprve priklonil k formalnimu
pojeti,5 Ustavni soud viak nasledné toto rozhodnuti zrusil a vyslovil se pro materialni

9. 1998, sp. zn. 1. US 42/97), Ustavni soud se viak k této otazce doposud nevyjadiil (srov. usneseni US ze
dne 16. 11. 2000, sp. zn. I11. US 495/99). Vzhledem k moznému zasahu do vlastnického prava, k némuz
miize v souvislosti se stanovenim chranéného loziskového tizemi dojit, je na misté souhlasit s nazorem,
ze by bylo de lege ferenda vhodné rozsifit okruh ucastnikt fizeni, ptipadné zménit formu stanoveni
chran&ného loziskového tizemi ze spravniho rozhodnuti na opatieni obecné povahy — srov. VICHA, O.
Horni zdakon: Komentar. Dostupné v systému ASPI, KO44 1988CZ. Stav k 24. 4. 2019.

§ 36 a 81 SpR.

KOCOUREK, T. Omezeni vlastnického prava k pozemkiim ve prospéch ochrany zivotniho prostredi.
Praha: Leges, 2012, s. 211.

JEMELKA, L. - PONDELICKOVA, K. - BOHADLO, D. Sprdvni iad. Komentdr. 6. vyd. Praha:
C. H. Beck, 2019, s. 903.

53§ 171 SpR.

54 KOPECKY, c. d., s. 183.

55 KOPECKY, c. d., s. 183.

56 Usneseni roz§ifeného senatu NSS ze dne 13. 3. 2007, &j. 3 Ao 1/2007-44.
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pojeti,>7 které vice akcentuje pravni ochranu jednotlivce a moznost jeho ochrany ve
spravnim soudnictvi.

V souvislosti s omezenim vlastnického prava je mozné zminit nasledujici instituty,
které opatienim obecné povahy vznikaji. V oblasti ochrany vod to jsou ochranna pasma
vodniho zdroje, ochranna pasma vodniho dila a zaplavova tizemi a jejich aktivni zony.58
Opatfenim obecné povahy vznikaji pamatkové zony>? ¢i ochranna pasma kolem letec-
kych staveb.6® Vyznamnymi v této kategorii jsou téZ instituty stavebniho prava, v je-
jichz dusledku dochazi zejména k zasahu do vlastnického prava k nemovitym vécem,
a to zejména tizemné planovaci dokumentace®! a tzemni opatieni,®2 které jsou vzdy
vydavany ve form¢ opatieni obecné povahy.

Byt omezeni vlastnického prava, ktera nastanou v disledku existence ur€itého insti-
tutu vyhlaseného opatfenim obecné povahy, mohou byt v nékterych ptipadech pomérné
intenzivni (napf. v aktivni zon¢ zaplavového uzemi se nesmi umist'ovat, povolovat ¢i
provadeét stavby, stavebni ¢innost mize byt zakdzana na izemi vymezeném v Gizemnim
opatfeni o stavebni uzavéte®?), je tieba zdiraznit, Ze opatfenim obecné povahy nelze
samostatné stanovovat povinnosti, je jim mozné pouze v mezich zdkona urcovat jejich
rozsah.%* Uvedené vychazi mimo jiné i ze zavéri NSS, ktery konstatoval, Ze: ,,Z tistav-
nich kautel, jakoz i z charakteru opatreni obecné povahy — predevsim z jeho konkrétné
vymezeného predmetu — vyplyva pozadavek, podle nehoz opatieni obecné povahy miize
pouze konkretizovat podle potieb skutkové podstaty, k niz se vztahuje (tedy konkrétni
situace, kterda je jeho predmétem), povinnosti jiz vyplyvajici ze zakona. Opatieni obecné
povahy tedy slouzi toliko ke konkretizaci jiz existujicich povinnosti, vyplyvajicich ze
zdkona, a nikoliv k ukladani novych povinnosti, které zdkon neobsahuje.“5 Zakonna
uprava v tomto sméru dale stanovuje, ze takovou povinnost® lze exeku¢né vymahat

57 Nalez US ze dne 19. 11. 2008, sp. zn. P1. US 14/07.

58 § 30 odst. 1, § 58 odst. 3 a § 66 odst. 7 VodZ, ve vSech pripadech vydava opatieni obecné povahy pti-
slusny vodopravni tfad. Do novely vodniho zakona provedené zakonem ¢. 150/2010 Sb. (s uc¢innosti
od 1. 8. 2010) byla ochranna pasma vodnich zdroji a vodnich dél stanovovana spravnim rozhodnutim,
zaplavova tizemi a jejich aktivni zony byly dokonce vymezovany neprocesnim zptsobem, kdyz neby-
la stanovena zadna forma téchto aktd a uziti spravniho fadu byla dle § 66 odst. 7 VodZ ve znéni do
31. 7. 2010 vyloucena — srov. KOCOUREK, T. Opatfeni obecné povahy dle vodniho zakona. Prdvni
rozhledy, 2010, ro¢. 18, ¢. 18, s. 650.
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moc téz svéfovala Ministerstvu kultury, nicméné vyslovné nestanovila formu tohoto prohlaseni. Do

9. 5. 2016 proto byla uzemi prohlasovana za pamatkové zoény vyhlaskou ministerstva, nicmén¢ tento

postup nebyl v souladu s €l. 79 odst. 3, ktery pro vydani pfedpisu ministerstvem vyzaduje vyslovné

zakonné zmocnéni. Z uvedeného divodu byl proto zakonem ¢. 127/2016 Sb. § 6 StPamP novelizovan

a byla zde vyslovné zakotvena forma ¢innosti, kterou pamatkové zony vznikaji.

§ 37 zakona &. 49/1997 Sb., o civilnim letectvi. Opatieni obecné povahy vydava Utad pro civilni letectvi,

jakozto spravni ufad zfizeny pro vykon statni spravy ve vécech civilniho letectvi.

Dle § 2 odst. 1 pism. n) StavZ se iizemn¢ planovaci dokumentaci rozumi zasady izemniho rozvoje,

tzemni plan a regulaéni plan.

Dle § 97 StavZ se jedna o izemni opatieni o stavebni uzavéte a izemni opatieni o asanaci izemi.

§ 97 odst. 1 StavZ.

PRUCHA, P. Sprévni pravo. Obecnd &ast. 8. vyd. Brno — Plzefi: Nakladatelstvi Doplnék a Vydavatelstvi

a nakladatelstvi Ales Cenék, 2012, s. 303.

Rozsudek NSS ze dne 27. 9. 2005, ¢j. 1 Ao 1/2005-98.

66 Tedy povinnost, ktera je stanovena zdkonem a jejiz rozsah je v mezich zdkona ur¢en opatfenim obecné
povahy.
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jeding tehdy, jestlize bylo vydano rozhodnuti, které existenci této povinnosti prohlasilo
a v némz byla osoba, jeZ tuto povinnost ma, jmenovité uvedena.®” Takovym deklarator-
nim rozhodnutim se konkrétni osobé prohlasi za urcitych podminek konkrétni povin-
nost, ktera ji jinak vyplyva z opatfeni obecné povahy. Teprve pak Ize takovou povinnost
exekucn¢ vymahat. Vedle toho 1ze samoziejmé za nesplnéni povinnosti urc¢ené v opat-
feni obecné povahy ulozit rozhodnutim piislusnou sankci, vydani rozhodnuti ve smyslu
§ 173 odst. 3 SpR vsak neni podminkou pro uloZeni sankce za poruseni povinnosti
uréené v mezich zdkona opatienim obecné povahy.®8

Osoby, jejichz vlastnické pravo muze byt v disledku opatfeni obecné povahy ome-
zeno, maji v ramci fizeni o navrhu opatieni obecné povahy vyznamné postaveni. Za-
kon jednak uklada spravnimu organu, aby v navaznosti na zvefejnéni navrhu opatieni
obecné povahy vyzval dotcené osoby, aby k navrhu opatieni podavaly piipominky nebo
namitky, jednak stanovuje, jaké osoby mohou uvedené instituty uplatnit. Pfipominky
muze uplatnit kdokoli, jehoz prava, povinnosti nebo zajmy mohou byt opatienim obec-
né povahy ptimo dotéeny. Namitky pak mohou uplatnit vlastnici nemovitosti, jejichz
prava, povinnosti nebo zajmy souvisejici s vykonem vlastnického prava mohou byt
opatfenim obecné povahy piimo dotCeny, a to pisemn¢ ve 1htité 30 dnd ode dne zve-
fejnéni ndvrhu opatifeni obecné povahy.% Spravni fad tak umoZiiuje osobam, jejichz
vlastnické pravo by mohlo byt opatfenim obecné povahy dotéeno, aby sva prava branily
Jjiz v pribehu fizeni o vydani opatieni obecné povahy, coz je pro tyto osoby v porovnani
s procesem piijimani podzakonnych pravnich ptredpist nepochybné nesporna vyhoda.

Vznik omezeni vlastnického prava vychazejicich ze zakona a spjatych s existenci
opatfeni obecné povahy se vaze na jeho ucinnost, které opatieni obecné povahy nabyva
patnactym dnem po dni vyvéseni vefejné vyhlasky, kterou je opatieni obecné povahy
oznamovano.”? Nabytim G¢innosti se pak opatieni obecné povahy stava zavaznym, a to
nejen pro ucastniky pfedchoziho fizeni (tj. napf. pro osoby, které proti jeho navrhu
uplatnily namitky), ale pro vSechny jeho adresaty, ktefi jsou urceni obecné, bez ohledu
na to, zda byli ptedchoziho Fizeni jakkoli G¢astni.”!

6. VEREINOPRAVNI SMLOUVY

SpiSe vyjimecna, byt pravnim fadem v uréitych ptipadech téz predpokla-
dana a praxi i vyuzivana, je moznost vzniku omezeni vlastnického prava v disledku
uzavieni vefejnopravni smlouvy, kterou se rozumi dvoustranny nebo vicestranny ukon,
ktery zaklada, méni nebo rusi prava a povinnosti v oblasti vefejného prava.’? Uvedené
umoziuje napt. zakon o ochrané pfirody a krajiny za ucelem ochrany evropsky vyznam-

67 173 odst. 3 SpR.

%8 Srov. zavér poradniho sboru ministra vnitra ke spravnimu fadu ¢. 98 ze dne 19. 11. 2010.

69 § 172 odst. 1,4 a 5 SpR, zvlastni zakony mohou stanovit postup & podminky odligné od obecné pravni
upravy obsazené ve spravnim fadu.

70§ 173 odst. 1 SpR, hrozi-li vaZzna Gjma vefejnému zajmu, miiZe opatieni obecné povahy nabyt ug¢innosti
jiz dnem vyvéseni.

71 Srov. usneseni NSS ze dne 6. 3. 2012, &j. 9 Ao 7/2011-489.

72159 odst. 1 SpR.
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nych lokalit.”3 V souladu s § 39 OchPiKr Ize totiz pro tyto lokality, namisto vyhlaSeni
narodni prirodni rezervace, narodni ptirodni pamatky, pfirodni rezervace, ptirodni pa-
matky (nebo pamatného stromu), véetné jejich ochrannych pasem, prohlasit izemi za
chranéné (nebo strom za pamatny), pokud jiz tyto nejsou zvlaste chranény podle tohoto
zakona, na zaklad¢ pisemné smlouvy uzaviené mezi vlastnikem dotéeného pozemku
a prislusnym organem ochrany pfirody. Takova smlouva je pak smlouvou vefejnopravni
povahy,” nebot’ jejim pfedmétem je uprava veiejnych prav a povinnosti. S ohledem
na skute¢nost, Ze jsou takové smlouvy uzavirany namisto vydani pravniho piedpisu,’
jedna se o vefejnopravni smlouvy sui generis ve smyslu § 161 SpR.76 Smlouva je uza-
virana mezi vlastnikem (¢i vlastniky) dotéeného pozemku na jedné strané, a prislusSnym
organem ochrany pfirody na stran¢ druhé. Obsahem smlouvy pak musi byt zejména
vymezeni chranéného uzemi, vymezeni ochrannych podminek chranéného tizemi a zpt-
sob péce o chranéné tizemi.”” Ochranné podminky tvoii zejména vycet ¢innosti, kterych
se ma vlastnik pozemk zdrZet, strpét je nebo které bude vlastnik naopak vykonavat.”®

Uzavieni vefejnopravni smlouvy, kterou bude omezeno vlastnické pravo, predpoklada
téz vodni zakon, a to ve vztahu k pozemklim nezbytnym pro vzdouvani, poptipad¢ aku-
mulaci povrchovych vod vefejné prospéSnymi stavbami na ochranu pted povodnémi.”
Vlastnické pravo je v tomto piipadé omezeno za i¢elem umoznéni fizeného rozlivu.

Omezeni vlastnického prava je tak ve vyse uvedenych ptipadech disledkem smluv-
niho ujednani konkrétniho vlastnika s pfislusSnym spravnim organem. S ohledem na
skutecnost, ze uvedené neni disledkem jednostranného zasahu vefejné moci do vlast-
nického prava, ale oboustranného konsensu (tj. i souhlasu konkrétniho vlastnika), nejed-
na se v téchto pfipadech o zasah do vlastnického prava ve smyslu ¢l. 11 Listiny.80 Bez
souhlasu vlastnika tudiz neni mozné vefejnopravni smlouvu uzavfit. Pokud by vlastnik
s jejim uzavienim nesouhlasil a omezeni vlastnického prava by bylo presto nezbytné,
musel by piislusny spravni organ pro takové omezeni zvolit jiné pravni prostredky.8!

7. ROZDILY MEZI JEDNOTLIVYMI FORMAMI
SPRAVNI CINNOSTI

Y4

Z vyse uvedeného je ziejmé, Ze pravni fad umoziuje omezeni vlastnického
prava prostfednictvim fady institutd spravniho prava, kdy tyto mohou vznikat riznymi

73 Definici evropsky vyznamné lokality obsahuje § 3 odst. 1 pism. q) OchPiKr, vefejnopravni smlouvou

1ze dale chranit i jind uzemi se soustfedénymi ptirodnimi hodnotami — srov. § 39 OchPiKr.
7 STEISKAL, V. Zdkon o ochrané piirody a krajiny: Komentdr. Praha: Wolters Kluwer CR, a. s., 2016,
s. 193.
S Vlemkou smlouvy tykajici se pamatneho stromu, ktera nahrazuje spravni rozhodnuti.
VOMACKA, V. - KNOTEK, J. - KONECNA, M. - HANAK, J. - DIENSTBIER, F. - PRUCHOVA, L.
Zdkon o ochrané prirody a krajiny. Komentar. Praha: C. H. Beck, 2018, s. 286.
§ 39 odst. 1 OchPiKr.
VOMACKA — KNOTEK - KONECNA — HANAK - DIENSTBIER - PRUCHOVA, c. d., s. 289.
§ 68 odst. 1 VodZ.
KOCOUREK, c. d., s. 215-216.
V piipadé¢ ochrany pied povodnémi mize dojit k odejmuti nebo omezeni prava k pozemku dle zakona
o vyvlastnéni — srov. § 55a VodZ.
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formami spravni ¢innosti. Uvadéné formy se lisi zejména zptisobem, jakym jsou piiji-
many, okruhem adresatt, vicéi kterému pisobi, stupném obecnosti upravovanych véci
a téz zplsobem, jakym proti nim mohou osoby, jejichz vlastnické pravo jimi mize byt
omezeno, brojit. Uvedeny rozdil je ve vztahu k moznym zasahtim do vlastnického prava
samoziejme nejdulezite;si.

Je-li urcité omezeni vlastnického prava dusledkem podzakonného pravniho predpi-
su, je tieba zdtiraznit, Ze dotceni vlastnici zpravidla nemaji moznost ucastnit se procesu
pfijimani téchto predpisi.’? Stejné tak je znaéné omezena pripadna mozna obrana soud-
ni, nebot fyzické a pravnické osoby nejsou bez dalsiho opravnény podat navrh na zru-
Seni podzakonného pravniho ptredpisu, mohou tak ucinit pouze v souvislosti s podanim
ustavni stiznosti.®3 V piipadé institutl vznikajicich spravnim rozhodnutim ¢i opatfenim
obecné povahy je jiz postaveni vlastniktl v fizeni pfed vydanim daného aktu, jak bylo
pribliZzeno vyse, siln&jsi. Vedle toho pravni fad témto osobam umoziuje i vyraznéji lepsi
moznost obrany nasledné, a to vyuZzitim soudni ochrany.®*

S vyjimkou vetejnopravnich smluv pak neni u zadnych z vyse uvedenych forem
spravni ¢innosti vyzadovan souhlas vlastnika. Byt tedy mohou vlastnici brojit proti
spravnimu rozhodnuti nebo opatieni obecné povahy jesté pred jejich vydanim, jejich
stanovisko neni rozhodujici a k naslednému omezeni vlastnického prava mize dojit
i proti jejich vyslovnému nesouhlasu. Rozhodnuti, s kterou formou spravni ¢innosti
bude spjat ten ktery institut spravniho prava, v jehoz dusledku dojde ¢i mtze dojit
k omezeni vlastnického prava, nalezi zakonodarci. Pfestoze by se mohlo zdat, Ze volba
jednotlivé formy spravni ¢innosti nemuize byt slozita (a to zejména s ohledem na to, co
ma byt pfedmétem daného aktu a viici jakému okruhu osob ma tento pusobit), v praxi
tomu tak samoziejmé neni,? protoze najit hranici mezi jednotlivymi formami spravni
¢innosti mize byt nékdy slozité. Casto totiz miize byt obtizné rozlisit, kdy pravidlo
chovani prestava byt obecné a prechazi v pravidlo konkrétni.3¢ Vzdy by proto méla byt
nalezité zkoumana povaha daného aktu, a v ptipad¢, ze by jim mé&l byt upraven predmét
svym charakterem spisSe konkrétni tykajici se neurc¢itého okruhu osob (typicky bude-
-1i se akt tykat urcitého tizemi), méla by dle mého nazoru prevladnout forma opatieni
obecné povahy, ktera umozni dot¢enym vlastniklim branit sva prava nejen v fizeni pied
vydanim, ale i nasledn¢ v ramci soudniho fizeni.

Volnost zakonodarce pro vybér spravni ¢innosti, v jejimz disledku dojde k zasahu do
vlastnického prava, v§ak neni zcela neomezena. Pro moznost pfipadné soudni ochrany
totiz neni stézejni to, jakou formu spravni ¢innosti zakonodarce zvolil, rozhodujici je
naopak obsah takového aktu. Uvedeny zavér vychazi mimo jiné ze soudni judikatu-
ry, ktera pii posuzovani normativniho charakteru nékterych podzakonnych pravnich

82 Vyjimku je napf. postup pti vyhlasovani zvlasté chranénych izemi a ochrannych pasem téchto zvIasté
chranénych tzemi — § 40 OchPiKr v tomto ptipad¢ umoznuje vznést vlastniktim dot¢enych nemovitosti
proti takovému navrhu namitky.

83§ 64 odst. 2 pism. d) zakona &. 182/1993 Sb., o Ustavnim soudu.

84 Ochrany je mozné doméhat se v rimci spravniho soudnictvi, a to v pfipadé spravniho rozhodnuti Zalo-
bou proti rozhodnuti spravniho organu dle § 65 zékona &. 150/2002 Sb., soudni fad spravni (SRS). Proti
opatfeni obecné povahy je pak mozné brojit névrhem na jeho zruseni (nebo zruseni jeho €asti) dle § 101a
SRS.

85 Srov. napf. nalez US ze dne 18. 11. 2010, sp. zn. P1. US 14/08.

86 Srov. KOCOUREK, c. d., s. 186.
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predpist dospéla k zavéru, ze tyto jsou v materialnim smyslu opatfenimi obecné pova-
hy, a umoznila tak jejich pfezkum v ramci spravniho soudnictvi.8’” Obdobny zavér by
pak bylo mozné ucinit i pro ptipady, kdy by zakonodarce zvolil formu podzakonného
pravniho predpisu pro situace, které by vzhledem k jejich konkrétni povaze mély byt
upraveny spravnim rozhodnutim. Zakonodarce tak ptipadny soudni pfezkum urcité
formy spravni ¢innosti, ktery by byl umoznén, kdyby byla tato forma spravné zvolena
s ohledem na jeji materialni posouzeni, nemtze vyloucit tim, Ze Upravu urcité situace
sveéti form¢ podzakonnych pravnich predpist.

8. ZAVER

Cilem clanku bylo pfiblizit jednotlivé formy spravni ¢innosti ve vztahu
k institutim spravniho prava, v jejichz disledku dochazi k omezeni vlastnického prava.
Skutecnost, jakou formou konkrétni institut vznika, je stézejni zejména pro moznou
obranu dotcenych vlastnik.

Byt se jednotlivé instituty lisi pravé tim, jakou formou spravni ¢innosti vznikaji,
maji v disledku spoleéné to, ze kazdy z nich ur¢itym zpisobem omezuje vlastnic-
ké pravo k vécem nachdzejicim se na daném tizemi ¢i v uréité oblasti. Mira omezeni
vlastnického prava pak zavisi na tom, o jaky konkrétni institut se jedna, nikoliv na tom,
jakou spravni ¢innosti tento institut vznikl. Intenzita zdsahu do vlastnického prava tak
vychazi zejména ze zakonné Upravy, kterd musi moznost omezeni vlastnického prava
zakotvovat, a dale z povahy konkrétniho institutu a jeho ucelu, zptisob, jakou formou
¢innosti je tento zasah realizovan, vsak na jeho intenzitu vliv nema.

JUDr. Jana Balounova
Pravnicka fakulta Univerzity Karlovy
janabalounova@email.cz

87 Srov. napf. nalez US ze dne 18. 11. 2010, sp. zn. P1. US 14/08 (ve vztahu k natizeni obce) &i rozsudek NSS
ze dne 18. 7. 2006, ¢j. 1 Ao 1/2006-74 (ve vztahu k obecné zavazné vyhlasce obce a kraje).
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1. UVODEM

Mnohé normy vefejného prava podminuji provedeni uréité ¢innosti vyda-
nim spravniho aktu, kterym spravni organ takovou ¢innost dovoluje, ptipadné stanovuje
meze vykonu oné ¢innosti. Tyto spravni akty mtizeme souhrnné nazvat jako akty dovo-
lujici, Gfedni dovoleni! &i opisné jako akty k dobru adresata a sou¢asné pozitivni spravni
akty.2 Provozovani ¢innosti, ktera je podminéna vydanim dovolujiciho spravniho aktu,
bez takového aktu, ma za nasledek jeji protipravnost.3 Omezeni ur¢ité ¢innosti vefej-
nopravni regulaci je pfitom omezenim sféry autonomie plynouci z ustavniho pravidla,
7e kazdy mutize ¢init v8e, co neni zakdzano.* Potfeba vefejnopravni regulace mize byt
odvodnéna napiiklad potfebou ochrany majetku, vefejného potradku, lidského zdravi,
trzniho hospodarstvi atd.

Pravni fad vydanim dovolujiciho spravniho aktu podminuje fadu ¢innosti, které kvi-
li tomu neni mozné provadét volné, bez dalsiho. Mize jit naptiklad o provadéni stavby,
fizeni motorového vozidla, provozovani koncesované zivnosti, provozovani hornické
¢innosti ¢i zvlastni uzivani lesa. V naprosté vétsin€ pripadi pravni fad vydanim dovolu-
I Viz HOETZEL, J. Ceskoslovenské spravni pravo. Praha: Melantrich, 1934, s. 248.
2 Viz KOPECKY, M. Spravni pravo. Obecnd cast. Praha: C. H. Beck, 2019, s. 161.
3 Srov. HOETZEL, c. d., s. 248: ,,Jsou normy, které vizi urcité éinnosti na uredni dovoleni, spojujice

s nimi, jestliZe a protoZe byly provedeny bez tohoto dovoleni, ndsledky cinu bezpravného.
4 Viz KOPECKY,c. d., s. 162.
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jiciho spravniho aktu podminuje ty ¢innosti, které bychom mohli oznacit jako faktické.
Ona fakticka ¢innost vyvolava ucinky ve vnéjsim svété, aniz by ji pravo tyto uc¢inky mu-
selo pfiznavat. Timto mozna ponékud komplikovanym vymezenim se pokousim ukazat
rozdil mezi ,,faktickou ¢innosti“ a pravnim jednanim, které zamyslené uc¢inky vyvolava
prave a jen diky tomu, ze mu je pravni rad pfiznava. Tento clanek ma ambici se véno-
vat pravé pripadim, kdy vefejnopravni normy podminuji provedeni urcitého pravniho
jednani, naptiklad uzavieni smlouvy, vydanim dovolujiciho spravniho aktu spravnim
organem, bez n¢hoz je provedeni takového pravniho jednani v rozporu s pravem.

Pravni jednani je pojem, ktery byl do pravniho fadu zaveden obanskym zakonikem
¢. 89/2012 Sb. (OZ). Samotny pojem pravni jednani, ktery nahradil zazity pojem pravni
ukon, neni v pravnim fadu definovan, avSak jeho obsah je pomérné ziejmy. Podle defi-
nice z prazské ucebnice obéanského prava se pravnim jednanim rozumi takové chovani
osoby, které je schopno podle ustanoveni objektivniho prava vyvolat pravni nasledky,
tedy vznik, zménu ¢i zanik prav a/nebo povinnosti.> Typickym pravnim jednanim je
napiiklad smlouva. Nasledky pravniho jednani mohou byt obliga¢ni (napf. vznik za-
vazku) nebo vécnépravni (napt. prechod vlastnictvi). OvSem nikoliv kazdé chovani,
které je schopno podle ustanoveni objektivniho prava vyvolat pravni nasledky, mizeme
povazovat za pravni jednani. Chovani, které vyvolava nasledky ve vertikalnich vetej-
nopravnich vztazich (subjekt vefejné spravy — adresat), se za pravni jednani ve smyslu,
v jakém ho uziva OZ, zpravidla nepovazuje. Pravnim jednanim v uzsim smyslu tedy
neni napfiklad podani navrhu na zahajeni spravniho fizeni ¢i naplnéni objektivni stranky
prestupku, ackoli takové chovani vyvolava pravni disledky. K civilistické definici by se
proto sluselo doplnit, ze pravni jednani je takové chovani, které vyvolava pravni nasled-
ky v oblasti soukromého prava. Aby $lo o pravni jednani, musi byt zejména pfitomna
vile jednajici osoby pravné jednat, ktera je projevena zjevné vazné. V opaéném piipadé
jde o zdanlivé pravni jednani, které nevyvolava zadné pravni nasledky.®

Pripady, kdy je k provedeni urcitého soukromopravniho jednani normami vetejného
prava vyzadovan souhlas spravniho organu, nejsou v pravnim fadu pfilis ¢asté, na dru-
hou stranu vsak tyto ptipady nejsou zcela neobvyklé a je tieba se jimi pro jejich speci-
fiCnost blize zabyvat. Spravni akty, které opraviuji jejich adresaty k provedeni pravniho
jednani, spojuji dva oddélené, nikoliv vSak neprostupné svéty — pravo vefejné a pravo
soukromé. Oba systémy jsou pfitom vybudovany na odli$nych principech.

Jednim z Gstednich principti obéanského prava jakozto obecného soukromého prava
je autonomie vile, pficemz jednim z jejich projevi je smluvni svoboda. Soukromé pra-
vo tvofi pravni normy, které upravuji vzajemna prava a povinnosti osob. Spravni akty
podminujici pravni jednani znamenaji urcité naruSeni autonomie vile i smluvni svo-
body a prostfednictvim nich vstupuje vefejna moc do soukromopravnich vztaht, kdyz
vrchnostensky rozhoduje, zda osoby, zpravidla soukromého prava, mohou v urcitych
ptipadech pravné jednat, ¢i nikoli. Stiet vefejného a soukromého prava lze demonstro-
vat i pomoci z4jmové teorie, ktera napomaha rozdélit pravo na soukromé a veiejné.’

5 Viz DVORAK, J. — SVESTKA, J. — ZUKLINOVA, M. a kol. Obéanské pravo hmotné. Svazek I. Dil
prvni: Obecna cast. 2. vyd. Praha: Wolters Kluwer, 2016, s. 156.

6 Viz § 551 a 552 OZ.

7 VizKOPECKY, c. d., s. 10.
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Zatimco pii pravnim jednani, které je upraveno piedpisy soukromého prava, jeho strany
sleduji sviyj soukromy zajem, spravni organ vazany predpisy prava vetejného vyslovu-
jici souhlas s timto pravnim jednanim primarné sleduje zajem vefejny. Pravni jednani,
které je perfektni a nezkracuje prava zadné z jeho stran, muze byt piesto nezakonné, a to
pro rozpor s pravem vefejnym.

Spravni akty podminujici pravni jednani musime odliSovat od ukont organti vefejné
spravy, zpravidla neregulativnich, které jsou nutné k tomu, aby pravni jednani nabylo
ucinkd. V tomto piipadé jde zejména o zapisy do vetejnych rejstiikt, naptiklad katastru
nemovitosti, s kterymi pravni fad spojuje pravni ucinky pravnich jednani, pfi¢emz sa-
motné pravni jednani nepodléha zadnému vetejnopravnimu dovoleni. Tyto ukony jsou
predvidany samotnymi pfedpisy soukromého prava a pravo vetejné pouze poskytuje
pravni ramec pro jejich provedeni, zatimco spravni akty podminujici pravni jednani
zavadi pravo vefejné bez uzsi vazby na pravo soukromé.

Problematice spravnich aktd podminujicich pravni jednani neni v odborné literatuie
vénovana témef zadna pozornost, autofi se této skupiné aktti vénuji toliko v souvislosti
s konkrétnimi ustanovenimi pravnich pfedpist, zejména v komentarové literature, niko-
liv vSak v obecné roviné. Cilem tohoto ¢lanku je v prvé fad¢ upozornit na existenci této
skupiny spravnich aktu, ktera se vyznamné odliSuje od ostatnich dovolujicich spravnich
aktdi. V tomto ¢lanku se chei zabyvat vyskytem zkoumaného jevu v pozitivnim pravu,
dale duvody, pro¢ vefejna moc autoritativné vstupuje do pravnich jednani a také du-
sledky, které je mozné spojovat s pravnim jednanim, které je provedeno bez souhlasu
spravniho organu v ptipadech, kdy je takovy souhlas pravnimi predpisy vyzadovan.

2. VYSKYT V POZITIVNIM PRAVU

Zkoumany jev muzeme demonstrovat na nékolika pfipadech z platného
prava, kterym budeme vénovat pozornost i v dal$im textu a na jejichz zaklad¢ se na-
sledn¢ pokusime zkoumany jev zobecnit.

2.1 UST. § 16 ODST. 1 ZAKONA O BANKACH

Podle § 16 odst. 1 zakona ¢. 21/1992 Sb., o bankach (BankZ), musi mit
banka ptedchozi souhlas Ceské narodni banky (CNB) jako dohledového spravniho
organu k uzavieni smlouvy, na jejimz zakladé dochazi k jakékoliv dispozici s obchod-
nim zdvodem nebo jeho Easti,? k rozhodnuti valné hromady o zru$eni banky, k fizi nebo

8 Pojem obchodni zavod je vymezen v § 502 OZ. Podle tohoto ustanoveni je obchodni zavod organizovany
soubor jméni, ktery podnikatel vytvofil a ktery z jeho vile slouzi k provozovani jeho ¢innosti. M4 se
za to, ze zavod tvofi vse, co zpravidla slouzi k jeho provozu. Koupi zavodu se kupujici stava véfitelem
pohledavek a dluznikem dluht, které k zavodu nalezi; z dluhti v§ak kupujici pfejima jen ty, o jejichz
existenci védél nebo ji alespon musel rozumné piedpokladat (§ 2177 OZ). Koupé zavodu se povazuje za
pfevod ¢innosti zaméstnavatele § 2175 odst. 2 OZ), na kupujiciho prechazi vSechny véci tvotici obchod-
ni zavod, véetné nemovitych, i napiiklad klientela. Je-1i kupujici zapsan ve vetejném rejsttiku, nabyva
vlastnické pravo k zavodu jako celku zvefejnénim udaje, ze ulozil doklad o koupi zavodu do sbirky listin
podle zakona o vefejnych rejstiicich. Neni-li kupujici zapsan do vetejného rejstiiku, nabyva vlastnické
pravo k zavodu jako celku G¢innosti smlouvy (§ 2180).

81



rozdéleni banky nebo pfevodu jméni na banku jakozto spolecnika, ke snizeni zaklad-
niho kapitalu banky nebo k rozhodnuti valné hromady o tom, Ze jiz nebude vykonavat
¢innosti, ke kterym je tfeba bankovni licence.

BankZ v § 16 odst. 1 vymezuje i okruh Gcastnikt fizeni o udéleni predchoziho sou-
hlasu. Tim je zasadné pouze zadajici banka; Gcastniky tohoto fizeni jsou vSak rovnéz
druha smluvni strana pfi dispozici s obchodnim zavodem nebo jeho casti, dalsi zu-
Castnéné akciové spolecnosti pii fuzi nebo rozdéleni anebo prejimajici spolecnik pii
prevodu jméni.

2.2 UST. § 19 ZAKONA O PODNIKANI NA KAPITALOVEM TRHU

Podobna uprava se nachazi také v zakoné ¢. 256/2004 Sb., o podnikani na
kapitalovém trhu (ZPKT). Podle § 19 tohoto zékona je souhlas CNB tieba k pfeméndm
obchodnika (fiize, rozdéleni, zména pravni formy obchodnika s cennymi papiry, pfevod
jméni na spole¢nika nebo pfevod jméni jiné osoby na obchodnika s cennymi papiry).
Podle § 20 ZPKT je povoleni CNB tieba k uzavieni smlouvy o pievodu, zastaveni
nebo o pachtu obchodniho zavodu obchodnika s cennymi papiry nebo ¢asti takového
obchodniho zavodu, ktera by znamenala podstatnou zménu v jeho ¢innosti. Zde mize-
me upozornit na terminologickou nejednotnost zakona, kdyz v jednom piipadé (§ 19)
pouziva termin souhlas a v druhém piipadé (§ 20) povoleni, ackoli oba spravni akty jsou
materialné souhlasem a k jejich odliSovani neni divod.

2.3 UST. § 20 ZAKONA O BANKACH

Dalsi priklad mGzeme nalézt opét v BankZ. Ten v § 20 odst. 3 stanovi, ze
osoba nebo osoby jednajici ve shodé museji mit souhlas CNB k nabyti kvalifikované
ucasti na bance, ke zvyseni kvalifikované tcasti na bance tak, ze dosdhne nebo prekroci
20 %, 30 % nebo 50 %, nebo k tomu, aby se staly osobami ovladajicimi banku. Nabyti
ucasti v bance sice samo o sob¢€ neni pravnim jednanim, avSak pravnim titulem, na jehoz
zékladé dochazi k nabyti Gi¢asti v bance, je zpravidla pravni jednani. Souhlas CNB by
dle mého ndzoru mél tomuto pravnimu jednani predchazet, piipadné¢ by mélo byt prav-
ni jednani uéinéno s odkladaci podminkou vazanou na souhlas CNB. Vyjimkou jsou
ptipady, kdy k nabyti GiCasti vedou jiné pravni skutecnosti (napt. smrt akcionare, kde
je pravnim titulem potfizeni pro pfipad smrti ¢i zakon). Osoba, ktera bez ptedchoziho
souhlasu CNB nabude nebo zvysi kvalifikovanou i¢ast na bance nebo ji ovladne, je
povinna neprodlené CNB o této skuteénosti informovat a bez zbyteéného odkladu ji po-
7adat o souhlas.” Souhlas Ize v ptipadech zvlastniho zfetele hodnych udélit i nasledné.
K tomu muze dojit naptiklad v ptipadé dédéni podilu nebo v ptipadé nabyti podilu na
kapitalovych trzich.!® Obdobné je tieba zadat CNB o souhlas s nabytim kvalifikované
ucasti v pojistovne podle § 24 zakona ¢. 277/2009 Sb., o pojistovnictvi (PojZ).

° Viz § 20 odst. 11 BankZ. ) )
10 Viz LISKA, P.—- DREVINEK, K. — KOTAB, P. - RYDL, T. Zdkon o bankdch. Komentar. Praha: Wolters
Kluwer, 2016, s. 242.
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2.4 UST. § 21 ODST. 6 A 7 ZAKONA O PROVOZOVANI ROZHLASOVEHO
A TELEVIZNIHO VYSILAN{

V nékterych rysech podobna uprava se nachazi i v zakoné ¢. 231/2001 Sb.,
o provozovani rozhlasového a televizniho vysilani (ZRTV). Ten v § 21 odst. 6 stanovi,
ze provozovatel rozhlasového vysilani s licenci, ktery je pravnickou osobou, nebo jeho
spole¢nik muze po predchozim souhlasu Rady pro rozhlasové a televizni (RRTV) vy-
silani prevadét na tieti osoby podil ve spole¢nosti provozovatele rozhlasového vysilani
s licenci. Podle téhoz ustanoveni rada souhlas neud¢li pouze tehdy, pokud by doslo
k omezeni plurality informaci podle § 55 a 56 zakona. Totéz plati i pro provozova-
tele televizniho vysilani. Pon€kud nelogické je, ze ZRTV uvadi, Ze by se souhlasem
RRTV mohl podil pievadét i provozovatel vysilani, ktery je pravnickou osobou, tedy ze
by sama pravnicka osoba prevadéla sviyj vlastni podil. Oproti zakonu o bankach nebo
zakonu o pojistovnictvi neni souhlas spravniho organu vyzadovan k nabyti Gcasti ve
spolecnosti, ale naopak k pievodu Gi¢asti ve spole¢nosti na tfeti osobu.

2.5 UST. § 13 ZAKONA O OCHRANE HOSPODARSKE SOUTEZE

Svébytnou oblasti, kde mtiizeme téz narazit na zkoumany jev, je ochrana
hospodariské soutéze. Podle zakona ¢. 143/2001 Sb., o ochran¢ hospodarské soutéze
(ZOHS), podléha povoleni Utadu na ochranu hospodatské soutéze (UOHS) spojovani
soutézitel!!, jejichz obrat dosahuje ur¢ité hodnoty.!? Ke spojeni soutéziteltt dochazi
fazi dvou nebo vice na trhu dfive samostatné ptisobicich soutézitelti. Za spojeni sou-
téziteld se dale povazuje, pokud jeden nebo vice podnikateld anebo jedna nebo vice
osob, které nejsou podnikateli, ale kontroluji alespon jednoho soutézitele, ziska moz-
nost pfimo ¢i nepiimo kontrolovat jiného soutézitele nebo jeho ¢ast, zejména nabytim
ucastnickych cennych papirt, obchodnich nebo ¢lenskych podilti anebo smlouvou nebo
jinymi zpUsoby, které jim umoziiuji takového soutézitele nebo jeho ¢ast kontrolovat.!3
Ke spojovani soutézitell tak mtize dojit naptiklad i nabytim obchodniho zavodu jiného
soutézitele.!* Ke spojovani soutéZitelii zasadné dochazi na zdkladné pravnich jednani,
povoleni UOHS primarné nepodléha toto pravni jednani, ale aZ jeho nasledky, ¢ili spo-
jeni soutéziteld. Prestoze ke spojeni soutézitelt maze dojit i fakticky, domnivam se,
7e povoleni UOHS ke spojeni sout&zitelti miizeme zatfadit do skupiny spravnich akti
podmifiujicich pravni jednani, nebot’ bez povoleni UOHS nemiize legalné dochazet ke
spojovani soutéziteli!® a pravni jednani je typickym pravnim diivodem spojovani sou-
tézitelt. Ze vSech uvedenych piipadi obsahuje zakon o ochrané hospodaiské soutéze
nejpodrobnéjsi Gipravu fizeni, nejpropracovanéjsi je i Gprava fesici jednani v rozporu
1 Soutéziteli se podle ZOHS rozumi fyzické a pravnické osoby, jejich sdruzeni, sdruzeni téchto sdruzeni

a jiné formy seskupovani, a to i v pfipad¢, ze tato sdruzeni a seskupeni nejsou pravnickymi osobami,
pokud se tcastni hospodatské soutéze nebo ji mohou svou ¢innosti ovliviiovat, i kdyz nejsou podnika-
12 t\(?fi@ 13 ZOHS.
13 Viz §12 0d§t. 1 ZOHS.
4 Viz CERNA, S. a kol. Obchodni pravo: podnikatel, podnikani, zavazky s ticasti podnikatele. Praha:

Wolters Kluwer, 2016, s. 276.
15 Viz § 18 odst. 1 ZOHS.
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s rozhodnutim spravniho organu, které budeme vénovat pozornost v dalSich castech
textu.

3. POVAHA SPRAVNICH AKTU PODMINUJICICH
PRAVNI JEDNANI, PROCESN{ REZIM

vvvvvv

Spravni akty 1ze pak dale ¢lenit podle raznych kritérii na vice druhti.!® Na tomto misté
se muzeme pokusit zatadit i spravni akty, kterymi pravni normy podminuji provedeni
n¢kterych pravnich jednani. Jde pfitom o urcité zobecnéni vychazejici z vyskytu v plat-
ném pravu, které nemusi byt vSeobjimajici. Nekteré spravni akty se tak mohou tomuto
roz¢lenéni vymykat.

Spravni akty podminujici pravni jednani maji konstitutivni povahu, opravnéni pro-
vést pravni jednani vznika az pravni moci takového rozhodnuti. Tyto akty se vztahuji
k urcité osobé¢, nikoli pfedmétu, jedna se tedy o spravni akty in personam. Zkoumané
akty jsou tzv. materialnimi spravnimi akty, nebot’ maji vliv na hmotna subjektivni prava
adresatu.

Pfi rozhodovani o udé€leni souhlasu s pravnim jednanim nebyva spravnim organtim
ponechan prostor pro spravni uvazeni (viz napt. § 21 odst. 6 ZRTV ,,Rada souhlas
neudeli pouze tehdy, pokud by doslo k omezeni plurality informaci podle § 55 a 56
nebo § 20 odst. 4 BankZ: ,,Ceskd ndrodni banka Zddosti vyhovi, pokud z hlediska
mozného vlivu na vykon cinnosti banky jsou splnény tyto podminky [...]*). Spravni
organy vsak pfi zkoumani, zda jsou naplnény podminky pro udéleni souhlasu, musi
vykladat neurcité pravni pojmy (viz napi. § 20 odst. 4 pism. b) BankZ: ,,Osoby, které
Jjsou navrhovany za ¢leny statutarniho organu, cleny spravni rady, ¢leny dozorci rady
a osoby ve vrcholném vedeni banky |[...] spliuji bez zjevnych pochybnosti podminku
duveryhodnosti, odborné zpiisobilosti a zkusenosti). V n€kterych ptipadech ale za-
kon nestanovi zadné podminky, které by mél spravni organ pii rozhodovani zkoumat
(viz napt. § 20 odst. 1 ZPKT). To povazuji za chybu, nebot’ spravni organ nema pfi
rozhodovani zadné zakonné voditko, zda zadosti vyhovét ¢i nikoli, a hrozi, ze jeho
rozhodnuti bude nepiezkoumatelné. Vzhledem k nepfipustnosti zcela neomezeného
spravniho uvazeni musi v téchto pfipadech spravni organy zadosti pométovat s ucelem
a smyslem norem, které souhlas vyzaduji. Obecné vsak lze fici, ze na udéleni souhlasu
ma Zadatel zasadné pravni narok, pokud jsou splnény vsechny pozadavky, které zakon
pro udéleni souhlasu stanovi.

Z typizovanych spravnich akti mizeme spravni akty podminujici pravni jednani,
bez ohledu na jejich legalni oznacéeni, podfadit pod pojem souhlas nebo povolent, a to
v zavislosti na tom, zda spravni organ muze stanovit podminky, za jakych mtze byt
pravni jednani provedeno.

Rozhodovani o udéleni souhlasu s provedenim pravniho jednani subsidiarné podléha
procesnimu rezimu spravniho fadu, tzn. o udéleni ¢i neudéleni souhlasu spravni organ

16 Viz napt. KOPECKY, c. d., s. 154.
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rozhoduje ve spravnim fizeni a vysledné spravni akty maji vnéjsi formu rozhodnuti ve
smyslu § 67 spravniho fadu. Rizeni o udéleni souhlasu k pravnimu jednani je mozné
z logiky véci zahajit pouze na zadost, nikoli z moci ufedni.

4. OPODSTATNENI SPRAVNICH AKTU PODMINUJICICH
PRAVNI JEDNANI

Jak bylo uvedeno jiz v uvodu, dle pravidla zakotveného v ¢l. 2 odst. 3 Lis-
tiny zakladnich prav a svobod mize kazdy €init to, co neni zdkonem zakazano. Kazdé
zakonné zuzeni autonomni sféry musi byt proporcionalni a musi obstat v testu Gstavnos-
ti. Vetfejnopravni regulaci podléhaji ¢innosti, které by, nebyt této regulace, bylo mozné
vykondvat volné.!7 Stejné je tomu u pravnich jednani, kterd jsou vefejnym pravem
podminéna vydanim dovolujiciho spravniho aktu. Bez vefejnopravniho omezeni by tato
pravni jednani bylo mozné €init volné v mantinelech stanovenych pravem soukromym,
které s pravnim jednanim spojuje nasledky pravnim jednanim sledované. Jako omezeni
kazdé ¢innosti musi byt vefejnopravni omezeni pravniho jednani proporcionalni a musi
sledovat legitimni cil. Musime si uvédomit, Ze podminovani pravniho jednani spravnimi
akty je vefejnopravnim zasahem do oblasti prava soukromého, které je vybudovano na
principu autonomie vtle.

Vyse uvedené priklady naznacuji, Ze spravni akty podminujici pravni jednani se
objevuji zejména v odvétvich, pro ktera je typicka silna vefejnopravni regulace, jako je
bankovnictvi, pojistovnictvi, finan¢ni trhy, rozhlasové a televizni vysilani atd. V téchto
odvétvich je pravem omezen piistup na trh, a to napiiklad z divodu vysokych pro-
voznich pozadavkl u bank a pojistoven nebo uréité omezenosti zdroju v piipadé po-
zemniho rozhlasového a televizniho vysilani. Subjekty pasobici v téchto regulovanych
odvétvich musi spliovat uréitou miru divéryhodnosti a jejich chovani musi byt pred-
vidatelné. Z tohoto divodu je k podnikani v uvedenych oblastech vzdy vyzadovano
vefejnopravni opravnéni — licence, kterd je udélovana piislusnymi spravnimi organy
ve spravnim fizeni.

Vetejnopravni regulace a omezeni vstupu na trh je v téchto odvétvich kromé ome-
zenych zdroji odivodnitelna naptiklad potfebou stability finanénich trhd a ochranou
véfitelt u financnich instituci nebo ochranou vefejné mravnosti a potfebou vyvazeného
a objektivniho informovani u provozovateld rozhlasového a televizniho vysilani.

Pfi fizeni o udéleni opravnéni spravni organ posuzuje splnéni uréitych podminek,
bez jejichz naplnéni neni mozné prislusné opravnéni k provozovani regulované ¢in-
nosti udeélit. Naptiklad podle BankZ pro udéleni bankovni licence musi byt splnéna
dtivéryhodnost a kvalifikace osob s kvalifikovanou tc¢asti na bance,!® podle ZRTV pti
rozhodovani o udé¢leni licence RRTV hodnoti transparentnost vlastnickych vztahi ve
spole¢nosti zadatele.!?

17 Srov. KOPECKY, c. d., s. 162.
18 Viz § 4 odst. 5 BankZ.
19 Viz. § 17 odst. 1 ZRTV.
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Vyznam spravnich aktd podminiyjicich pravni jednani mize spocivat v tom, ze za-
branuji obchazeni zakona v fizenich o udéleni licence. Souhlasem spravniho organu jsou
podminovana ta pravni jednani, kterymi dochazi ke zménam charakteru regulovaného
subjektu, jako je rozhodnuti nejvyssiho organu obchodni korporace o pieméné, dispozice
s podilem, obchodnim zavodem ¢i jeho podstatnou ¢asti. Podminéni urcitych pravnich
jednani souhlasem spravniho orgdnu ma zamezit tomu, aby na strané regulovanych sub-
jektt dochazelo k takovym zménam, pro které by jinak opravnéni nemohlo byt udéleno.

Jakkoli je naptiklad divéryhodnost neurcity pravni pojem, lze si typicky piedstavit,
ze po udélenti licence bance divéryhodny akcionai s kvalifikovanou tcasti ptevede svou
ucast v bance na ,,nedivéryhodnou‘ osobu, ktera by ptivodn¢ byla divodem pro neud¢-
leni opravnéni a ktera tim ziska kvalifikovanou tcast.

Nutny souhlas dohledového organu k nékterym pravnim jednanim by také mél za-
rucit stabilitu finan¢niho trhu a solventnost regulovanych subjekti na finan¢nich trzich.
V téchto regulovanych odvétvich je podminovani urcitych pravnich jednani legitimni ze
stejnych divodd, jako je legitimni podminovat vstup na trh udélenim licence.

Dal§im piikladem spravniho aktu podmitiujiciho pravni jednani je povoleni UOHS
ke spojovani soutézitelti. I v oblasti ochrany hospodaiské soutéze je pozadavek pred-
choziho souhlasu spravniho organu s pravnim jednanim snadno oddvodnitelny. Povo-
leni UOHS k spojovéni soutézitelti méa preventivni roli a chrani existenci volné hospo-
darské soutéze.20 Povoleni navic nepodléhaji viechna spojenti, ale pouze ta, ktera mohou
hospodarskou soutéz narusit. Kritériem je vyse obratu spojujicich se soutéziteltl.

5. NEDOSTATEK SOUHLASU SPRAVNIHO ORGANU
K PRAVNIMU JEDNANI A JEHO DUSLEDKY

5.1 OBECNE K NEDOSTATKU SOUHLASU

V fizeni o udéleni souhlasu s pravnim jednanim muize spravni organ me-
ritorn¢ rozhodnout v zasad¢ dvéma zpusoby: Rozhodnutim udéli zadateli (Zadateliim)
souhlas s provedenim pravniho jednani, napt. povoli zcizeni obchodniho zdvodu nebo
nabyti kvalifikované tcasti v bance, anebo zadost zamitne. Je-1i pted provedenim prav-
niho jednani podana zadost o souhlas a nasledn¢ je postupovano v souladu s pravo-
mocnym rozhodnutim, je vSe v potadku. Pokud spravni organ vydal souhlas s pravnim
jednanim v souladu s pravnimi predpisy, kterymi je pfi rozhodovani vazan, a toto pravni
jednani bylo po nabyti pravni moci provedeno v souladu s ptedpisy soukromého prava,
je takové pravni jednani platné a jeho stranam pfinese predpokladané ucinky — pro
pravni védu je tato situace, zda se, dale jiz nezajimava.

O poznani zajimavéjsi situace nastava, pokud je pravni jednani provedeno bez sou-
hlasu ptislusného spravniho organu, a to zejména tak, Ze bylo pravni jednani provedeno,
ackoli zadost o udéleni souhlasu byla zamitnuta, anebo o udéleni souhlasu viibec nebylo
pozadano a zadné fizeni nebylo zahdjeno. Provedeni pravniho jednani pfes nedosta-

20 Viz CERNA, c. d, s. 269.
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tek souhlasu piislusného spravniho organu v kazdém ptipad¢ znamena protipravnost
takového pravniho jednani. Otazkou je, zda a pfipadné jaké disledky muze protiprav-
nost pravniho jednani znamenat. Diisledky protipravnosti miizeme rozdélit na dasledky
vetejnopravni a soukromopravni. Nutno zddraznit, ze vzdy jde o dusledky poruseni
vetejného, nikoli soukromého prava. Prestoze slovni spojeni neopravnéné ¢i protiprav-
ni pravni jednani muze na prvni pohled vypadat jako oxymoéron az nesmysl, je v ném
pfesné vystizena podstata problému nedostatku souhlasu spravniho organu.

Mezi vefejnopravni disledky miizeme zaradit zejména ulozeni spravniho trestu, ode-
brani vefejnopravniho opravnéni nebo ulozeni napravnych opatieni. Jako o soukromo-
pravnich dusledcich mtizeme uvazovat o neplatnosti ¢i neucinnosti pravniho jednani,
ptipadné o zdkazu vykonu uréitych soukromych prav, napi. vykon hlasovacich prav.2!

Jak si ukazeme na nasledujicich ptikladech z platné pravni Gpravy, zdkonodarce
k feSeni nedostatku souhlasu spravniho organu pfistupuje zcela nesystematicky a v po-
dobnych pripadech voli rozdilna feseni. Uvedené ptiklady navazuji na ptiklady uvedené
v ptedchozi ¢asti textu.

5.2 DUSLEDKY PORUSENT § 16 BANKZ

V § 16 odst. 1 BankZ stanovi, Ze pravni jednani a usneseni valné¢ hromady
ucinéna bez pozadovaného predchoziho souhlasu jsou neplatna. Toto ustanoveni se tyka
pravnich jednani provedenych bez souhlasu CNB, ktera souviseji se samotnou existenci
banky, jako je dispozice s obchodnim zavodem, zruseni banky, jeji fuze ¢i rozdéleni.

Na tomto misté povazuji za vhodné ucinit exkurz tykajici se neplatnosti pravnich
jednani. Neplatnost je negativni nasledek pravniho jednani, ke kterému dochézi v du-
sledku vady pravniho jednani, kterd spociva v nedostatku nékteré nalezitosti, kterou
zékon pro pravni jednani stanovi.?2 Neplatnost pravniho jednani obecné upravuje § 574
a nasl. obcanského zakoniku. Obcansky zakonik stanovi, ze neplatné je pravni jednani,
které se pric¢i dobrym mravim, jakoz i pravni jednani, které odporuje zakonu, pokud to
smysl a ucel zdkona vyzaduje — toto je vSak pouze jeden z diivodl neplatnosti, zakon
muze stanovit i jiné, zvlastni divody neplatnosti, které jsou ve vztahu speciality k obec-

21 Stary“ ob&ansky zakonik ¢ 40/1964 Sb. (OZ 64) obsahoval v § 47 odst. 1 nasledujici ustanoveni:

wJestlize zdakon stanovi, Ze ke smlouvé je tireba rozhodnuti prislusného organu, je smlouva ui¢innad timto
rozhodnutim.* Odst. 2. t¢hoz paragrafu stanovil: ,,Nebyl-li podan do tii let od uzavieni smlouvy navrh
na rozhodnuti podle odstavce 1, plati, Ze ucastnici od smlouvy odstoupili Sou¢asny ob&ansky zakonik
zadné podobné ustanoveni neobsahuje. Pfi pouhém gramatickém vykladu bychom mohli dojit k zavéru,
Ze tato ustanoveni se vztahovala na piipady, které rozebirany v tomto ¢lanku. Novéjsi (rozuméj pore-
volucni) komentate ke starému ob¢anskému zakoniku shodné povazuji toto ustanoveni za obsoletni:
»Za soucasného pravniho stavu nelze najit ani jeden pripad, na ktery by se § 47 vztahoval. Zachovani
Jeho existence po roce 1991 je tedy pro adresaty pravni normy znacné matouct, ustanoveni je vSak
ve skutecnosti obsoletni a nic neupravuje. (viz FIALA, J. — KINDL, M. a kol. Obcansky zdkonik.
Komentdr- 1. dil. Praha: Wolters Kluwer, 2009, s. 273; podobné téz § 47 In: JEHLICK A, O. — SVEST-
KA, J. - SKAROVA, M. a kol. Obcansky zdkonik. Komentdr. 9. vyd. C. H. Beck, 2004, s. 271-274). Je
nepochybné, ze z piedpisii obcanského prava byla vypusténa vSechna ustanoveni z dob totality, ktera
vazala pravni jednani na souhlas spravniho organu, je vSak otazkou, zda autofi, kteti prohlasovali § 47
0Z64 za obsoletni, méli povédomi o normach vetejného prava, které byly zavedeny po roce 1991 a urcita
soukromopravni jednani spojuji se souhlasem spravniho organu, ¢i tyto normy vibec nebrali v ivahu.
22 Viz DVORAK - SVESTKA — ZUKLINOVA, c. d., s. 188.
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nym divodiim neplatnosti. RozliSujeme neplatnost relativni a absolutni. Je-1i neplatnost
pravniho jednani stanovena na ochranu zajmu urcité osoby, jde o neplatnost relativni
a namitku neplatnosti mize vznést jen tato osoba. Nenamitne-li opravnéna osoba ne-
platnost relativné neplatného pravniho jednani, povazuje se pravni jednani za platné.2
Absolutné neplatné je pravni jednani, které se zjevné ptici dobrym mravim, anebo které
odporuje zakonu a zjevné narusuje vetejny poradek. V takovém ptipad¢ soud pfihlédne
k neplatnosti pravniho jednani i bez navrhu. Zatimco v ptipadé relativni neplatnosti ma
rozhodnuti soudu konstitutivni charakter, v ptipadé absolutni neplatnosti je rozhodnuti
soudu jen deklaratorni, absolutni neplatnost nastava bez dalsiho, soud ji pouze zjisti.2*
Ackoli absolutni neplatnost nastava od pocatku, deklarovat ji muze pouze soud (civilni).

V § 16 odst. 1 zdkon o bankach hovofi o pravnim jednani a usneseni valné hromady.
Usneseni valné hromady akciové spolecnosti je zvlastnim pfipadem pravniho jednani
a muze byt postizeno riznymi vadami véetné neplatnosti. Neplatnost usneseni valné
hromady se vSak nefidi obecnymi pravidly neplatnosti pravnich jednani, ale zvlastni
upravou v zakoné o obchodnich korporacich.2> Neplatnosti usneseni valné hromady se
muze dovolavat kazdy akcionaf, ¢len predstavenstva, dozor¢i nebo spravni rady nebo
likvidator pro rozpor s pravnimi predpisy nebo stanovami. Vyse fe¢ené obdobné plati
i pro rozhodovani nejvyssich organt jinych typt obchodnich spolecnosti. Neplatnost
usneseni valné hromady opét mize prohlasit pouze soud.

Je otazkou, zda pravni jednani dle § 16 odst. 1 zdkona o bankach u¢inéné bez souhla-
su je neplatné relativné &i absolutné. Napiiklad S. Elek se ve svém komentaii k predmét-
nému ustanoveni piiklani spiSe k neplatnosti relativni.2® Pro absolutni neplatnost, jak ji
vymezuje OZ, by muselo kromé poruseni zakona dano i naruseni vefejného poradku.
Muij nazor je, e pravni jednani bez vyzadovaného souhlasu CNB by znaky narugeni
vefejného poradku naplnovat mohlo. Oproti komentafi se vSak nedomnivam, ze by
neplatnost plynula primarné z obecného ustanoveni § 580 OZ, nebot’ neplatnost vyply-
va ptimo z ptislusného ustanoveni zakona o bankach.2” V kazdém piipadé predmétna
pravni Uprava s sebou piinasi fadu problému. Relativni neplatnosti by se musela do-
volat osoba, na jejiz ochranu je pravni neplatnost stanovena. Je otazkou, zda v ptipadé
relativni neplatnosti by se neplatnosti pravniho jednani mohla dovolavat sama CNB.
Domnivam se, Ze nikoli, nebot’ CNB neni osobou, na jejiz ochranu je v tomto piipadé
stanovena. Neplatnost je zde stanovena zejména z divodu ochrany vetejného zajmu,
nikoli z d@ivodu ochrany CNB. Situace viak neni o nic jednodussi, pokud dovodime
naru$eni vefejného potadku, a tim padem neplatnost absolutni. Tu mize téz prohlasit
pouze soud, CNB jako spravni organ takovou pravomoci nedisponuje. Na pravni jed-
nani je navic tieba spise hledét jako na platné neZ jako na neplatné.?8 Jak relativni, tak
absolutni neplatnost mtze soud prohlasit pouze v obCanském soudnim fizeni, které se
zahajuje na navrh (zalobou). Strany neplatného pravniho jednani zfejmé nebudou mit
zajem podavat navrh na zahajeni fizeni, aby soud pravni jednani za neplatné autorita-

23 Viz § 586 OZ.

24 Viz DVORAK — SVESTKA — ZUKLINOVA, c. d., s. 190.
25 Viz CERNA, c. d., s. 419.

26 Viz LISKA — DREVINEK — KOTAB - RYDL, c. d., s. 211.
27 Tamtéz.

28 Viz § 574 OZ.
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tivné prohlasil, a CNB, ktera je dohledovym organem, dle mého nazoru neni aktivné
legitimovana, aby proti stranam neplatného pravniho jednani podala zalobu. Dal§im
problematickym aspektem je, ze otazka platnosti ¢i neplatnosti pravniho jednani je otaz-
kou soukromého prava, neplatnost podle § 16 odst. 1 zakona o bankach je sankci za
poruseni normy vetejného prava — ma snad civilni soud rozhodovat o sankcich za po-
ruseni vefejného prava? Podobné je to s neplatnosti usneseni valné hromady banky — té
se podle § 428 zakona €. 90/2012 Sb., o obchodnich korporacich, (ZOK) mize dovolat
pouze taxativné vymezeny okruh osob, mezi které CNB rozhodné nepatid. V pfipadg, ze
je banka ovladana jednim nebo nékolika malo akcionafi, se nemusi najit nikdo, kdo by
se neplatnosti domahal. S ohledem na vyse fecené se domnivam, ze neplatnost stanove-
nav § 16 odst. 1 je v praxi tézko aplikovatelna, a to zejména z divodi kompetencnich.

Dusledky, které je mozné spojovat s nedostatkem souhlasu spravniho organu k prav-
nimu jednani, jsme si rozdélili na soukromopravni a vetejnopravni. Soukromoprav-
nim disledkem je v tomto pfipad¢ vySe rozebrana neplatnost. BankZ vsak s porusenim
§ 16 odst. 1 ne¢ekané nespojuje zadné vetejnopravni dusledky, a to i presto, Ze zakon
o bankach jako piestupek pomérné kazuisticky kvalifikuje celou fadu jednani, ktera
jsou v rozporu s jeho ustanovenimi. Jednani bez souhlasu CNB v ptipadech uvedenych
v § 16 odst. 1 tedy neni piestupkem (a ani jinym spravnim deliktem).

5.3 DUSLEDKY PORUSENT §§ 19 A 20 ZPKT

Uprava v ZPKT je podobna té v BankZ. Zakon vyzaduje souhlas CNB
v pro podobny okruh pravnich jednani jako § 16 odst. 1 BankZ — pfemény obchodnika
s cennymi papiry a dispozice s obchodnim zavodem nebo jeho podstatnou ¢asti. Pravni
uprava podle zakona o podnikani na kapitalovém trhu se vSak li§i v jednom podstat-
ném detailu — pravni jednani bez souhlasu ZPKT nepovazuje za neplatné, respektive
v otazce platnosti ¢i neplatnosti ml¢i. Pfipadnou neplatnost pravniho jednani u¢inéného
bez souhlasu CNB miizeme dovozovat pouze z obecné tipravy v obéanském zakoniku:
»Neplatné je pravni jednani, které se prici dobrym mraviim, jakoz i pravni jednani,
které odporuje zakonu, pokud to smysl a ucel zakona vyzaduje* (§ 580 odst. 1 OZ). Ne
kazdé pravni jednani, které je v rozporu se zakonem, je neplatné. Je otazka, zda v tomto
piipadé smysl a Gcel zdkona vyzaduje, aby jednani bez souhlasu CNB bylo neplatné,
ptipadné kdo a jak by se neplatnosti mohl domahat.
Stejné jako zakon o bankach zakon s porusenim § 19 a 20 nespojuje zadné vefejno-
pravni dasledky.

5.4 DUSLEDKY PORUSENT § 20 ODST. 3 BANKZ

Oproti piedchozimu piikladu BankZ pfistupuje odlisné k pravnim jedna-
nim, kterymi se nabyva ¢i zvysuje kvalifikovana ucast v bance ¢i se jimi banka ovlada
a ke kterym, respektive k jejich ti¢inklm, je podle § 20 odst. 3 BankZ vyzadovan sou-
hlas.

V § 20 odst. 3 BankZ stanovi, ze nabyti nebo zvyseni kvalifikované i¢asti na bance
nebo jeji ovladnuti bez predchoziho souhlasu Ceské narodni banky nema za nasledek
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neplatnost pravniho jednani, na zaklad¢ kterého k témto zménam v Gcastech na bance
doslo, avsak hlasovaci prava spojena s takto nabytou ucasti nesméji byt vykonavana,
a to do doby udéleni tohoto souhlasu.

BankZ vsak jde v otazce dusledki nedostate¢ného souhlasu podle § 20 odst. 3 jesté
dal. V § 20 odst. 1 zakon stanovi, ze v pfipadech, kdy i¢ast na bance byla nabyta bez
predchoziho souhlasu CNB podle § 20 odst. 3 nebo po Ihiité k podle § 20 odst. 14 a ne-
byl udélen nasledny souhlas podle § 20 odst. 12, a dale v pripadech, kdy osoba nesplni
oznamovaci povinnost podle § 20 odst. 11 nebo CNB zjisti, Ze pisobeni osoby nebo
osob s kvalifikovanou tcasti na bance je na ijmu fadnému a obezfetnému podnikani
banky, poptipadé Ize takové piisobeni diivodné o&ekavat, CNB ve spravnim Fizeni po-
zastavi majiteli akcii, ktery ma sam nebo jednanim ve shod¢ s jinou osobou kvalifiko-
vanou Ucast na bance, vykon nasledujicich akcionaiskych prav: a) ucastnit se a hlasovat
na valné hromadg¢, b) pozadat o svolani valné hromady.

Téze ustanoveni dale stanovi, Ze pozastavit 1ze pouze vykon vsech uvedenych
prav a ze podani opravného prostiedku proti rozhodnuti o pozastaveni akcionai-
skych prav nema odkladny u¢inek. Toto ustanoveni se prekryva s § 20 odst. 3, na jehoz
zakladé dochazi k zakazu vykonu hlasovacich prav pifimo ze zakona. Toho si ve svém
komentafi k BankZ v§ima i S. Elek a povazuje ,,za ponékud nesmysiné, aby CNB po-
zastavovala vykon hlasovacich prav, kdyz je jejich vykon jiz zakdzdan zdkonem*.2® Ve
vymezenych piipadech CNB o pozastaveni akcionaiskych prav rozhodnout musi a neni
ji poskytnut zadny prostor pro spravni uvazeni.

Podobna uprava se nachazi i v PojZ. Podle § 24 PojZ potiebuje piredchozi souhlas
CNB osoba nebo osoby jednajici ve shodé pred nabytim nebo zvysenim kvalifikované
ucasti nebo v ptipadé, ze se tuzemska pojistovna stane jejich ovladanou osobou.

Osoba nebo osoby jednajici ve shod¢, které nabyly kvalifikovanou ucast nebo zvy-
$ily svoji u¢ast bez souhlasu CNB, nemohou vykonavat hlasovaci prava spojena s takto
nabytou Ucasti, a to do doby udéleni tohoto souhlasu — ani v tomto se uprava v PojZ od
BankZ nelisi.

Oproti BankZ vsak PojZ fesi situaci, kdy by na valné hromad¢ hlasoval ten, kdo ma
v duisledku nedostatku souhlasu CNB zakaz hlasovat. Ust. § 26 odst. 2 PojZ stanovi, Ze
CNB poda navrh na vysloveni neplatnosti usneseni valné hromady tuzemské pojistov-
ny, jestlize je v rozporu se zakonem, ohrozuje financni stabilitu tuzemské pojistovny
nebo jinak poskozuje Gcastniky pojisténi, zaméstnance tuzemské pojistovny, jeji veéfite-
le nebo mensinové akcionaie, a to ve 1hité 30 dnd ode dne jejiho konani. V druhé vété
téhoZ odstavce se stanovi, ze CNB neni povinna podat navrh na vysloveni neplatnosti
usneseni valné hromady tuzemské pojistovny, pokud hlasovani osob uvedenych v od-
stavci 1 nemohlo ovlivnit pfijeti usneseni valné hromady nebo takto pfijaté usneseni
neni v rozporu se zakonem, neohrozuje financni stabilitu tuzemské pojistovny ani jinak
neposkozuje Gcastniky pojisténi, zaméstnance tuzemské pojistovny, jeji veétitele nebo
mensinové akcionaie. Osobami uvedenymi v odstavci 1 jsou pravé osoby, které nemo-
hou vykonavat hlasovaci prava pro nedostatek souhlasu CNB s nabytim kvalifikované
Giasti. A contrario vyplyva, ze CNB podat navrh na vysloveni neplatnosti usneseni

29 Viz LISKA — DREVINEK - KOTAB — RYDL, c. d., s. 246.
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valné hromady muze i v pfipad¢, Ze na valné hromad¢ hlasovaly osoby, které k nabyti
kvalifikované ucasti nemély souhlas CNB a z tohoto ditvodu nemohly vykonévat hlaso-
vaci prava. Tim se rozsifuje okruh subjekti, které se mohou domahat zruseni usneseni
valné hromady pro rozpor s pravnimi piedpisy.3® Tim je dana aktivni legitimace CNB
k podani zaloby k civilnimu soudu. Jde o zcela specificky ptipad, kdy spravni organ
podava civilni zalobu ve vefejném zajmu.

Jak BankZ, tak PojZ spojuje s nabytim ¢i zvySenim kvalifikované ucasti bez vy-
zadovaného ptedchoziho souhlasu CNB typické vefejnopravni diisledky. Nabyti nebo
zvyseni kvalifikované i¢asti na bance anebo ovladnuti banky bez ptedchoziho souhlasu
CNB podle § 20 odst. 3 BankZ je prestupkem jak fyzickych osob, tak i pravnickych
a podnikajicich fyzickych osob. V obou pfipadech 1ze pachateli pfestupku ulozit pokutu
do dvojnasobku vyse neopravnéného prospéchu. V pripadé, ze vysi prospéchu nelze
zjistit, 1ze fyzické a podnikajici fyzické osobé ulozit pokutu do 130 mil. K¢ a pravnické
osob¢ do vyse 10 % roéniho obratu.

5.5 DUSLEDKY PORUSENT § 21 ODST. 6 A 7 ZRTV

Podil v pravnické osobé¢, ktera je provozovatelem rozhlasového nebo tele-
vizniho vysilani, 1ze podle § 21 odst. 6, resp. 7 pfevadét na teti osoby po predchozim
souhlasu RRTV. Jaké jsou dusledky pievedeni podilu bez piedchoziho souhlasu RRTV?
ZRTV s nedostatkem souhlasu nespojuje zadné soukromopravni dusledky. Pfipadnou
neplatnost pievodu by bylo mozné dovodit toliko z obecnych ustanoveni OZ.

ZRTV vsak s nedostatkem souhlasu spojuje vetejnopravni disledky v oblasti pte-
stupkového prava. V § 60 odst. 5 ZRTV stanovi, Ze provozovatel vysilani nebo pro-
vozovatel prevzatého vysilani se dopusti prestupku tim, ze porusi omezeni nékterych
jednani uvedenych v § 21 odst. 6 a 7. Odkazovana ustanoveni vyzaduji souhlas RRTV
k pfevodu podilu v pravnické osob¢ provozovatele vysilani. Za tento prestupek pak l1ze
ulozit pokutu od 20 tis. do 50 mil. K¢&. Problémem takto formulované skutkové podstaty
prestupku je, ze podil nepfevadi provozovatel, ktery je pravnickou osobou, ale vzdy
jeho spole¢nik, snad s vyjimkou pfipadi, kdy by byl provozovatel vlastnikem svych
vlastnich t¢astnickych cennych papirti (akcii). Predmétné sankéni ustanoveni tak ne-
mifi na toho, kdo provadi pravni jednani bez potfebného souhlasu, ale osobu, ktera toto
jednani nemize ovlivnit, a je proto jen stézi aplikovatelné. Pachatelem piestupku by
m¢l byt spolecnik pravnické osoby, ktery bez souhlasu RRTV prevadi podil v pravnické
osobg, ktera je provozovatelem vysilani, a nikoli samotna pravnicka osoba.

Pii studiu komentafoveé literatury vztahujici se § 21 ZRTV vSak mlizeme narazit i na
nazory, které smysl vefejnopravnich sankci v pfipadé nedostatku souhlasu k pravnimu
jednani zpochybnuji zcela: ,,Pokud by k takovému prevodu (prevod podilu ve spole¢nos-
ti provozovatele, pozn. autora) doslo bez souhlasu Rady, byl by totiz absolutnée neplatny
a pohlizelo by se na néj, jako by k nému vitbec nedoslo. Z tohoto diivodu je tedy nesmy-
slné sankcni ustanoveni obsazené v § 60 odst. 6 pism. a) zdakona, které umoznuje Rade
udelit pokutu az do vyse 5 000 000 K¢ v pripade, ze bude preveden podil ve spolecnosti

30 Srov. § 428 ZOK.
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provozovatele bez souhlasu Rady, nebot’ k takovému prevodu bez souhlasu Rady nemiize
nikdy dojit, nebot je takovy prevod neplatny.“3! K tomuto inovativnimu nazoru lze snad
dodat pouze to, Ze ani piipadna absolutni neplatnost pravniho jednani (kterou nesmime
zaménovat se zdanlivosti) neznamena, ze se pravni jednani neodehralo a ze nemohla
byt naplnéna skutkova podstata prestupku. Vefejnopravni disledky nedostatku souhlasu
nastavaji nezavisle na dusledcich soukromopravnich.

5.6 DUSLEDKY PORUSENT § 13 ZOHS

Ztejmé nejkomplexnéji k problematice nedostatku souhlasu spravniho or-
ganu k pravnimu jednani pfistupuje zakon o ochran¢ hospodarské soutéze. Ten vyzaduje
souhlas k nékterym spojenim soutéziteld.32 Provedenim spojeni bez dostate¢ného sou-
hlasu se zakon zabyva v § 18 odst. 5. Toto ustanoveni pocita se dvéma situacemi: a) ke
spojeni doslo v rozporu s pravomocnym rozhodnutim UOHS, anebo b) bylo uskuteéng-
no spojeni, aniz byl podan navrh na zahajeni o povoleni spojeni. V obou téchto ptipa-
dech UOHS rozhodne o opatienich nezbytnych k obnové u¢inné soutéze na relevantnim
trhu. Za tim uéelem podle pfedmé&tného ustanoveni UOHS zejména ulozi soutéZiteliim
povinnost prodat soutézitele nebo jeho ¢ast, nad nimz ziskali moznost kontroly, anebo
povinnost zrusit smlouvu, na jejimz zaklad¢ ke spojeni doslo, piipadné provést jina
pfiméiend opatfeni, kterd jsou nezbytna k obnové G¢inné soutéze na relevantnim trhu.
ZOHS v § 15 odst. 5 dale stanovi, ze ulozeni opatieni k obnové soutéze nevylucuje
soubézné ulozeni pokuty podle piislusnych ustanoveni zakona.

Reseni zvolené v ZOHS je dle mého nazoru ukazkou legislativné dobie zvladnutého
feSeni nedostatku souhlasu organu vetejné spravy k provedeni ur¢itého pravniho jed-
nani, v tomto pfipadé¢ pravniho jednani, jehoz disledkem je spojeni soutézitelil. Zakon
takové pravni jednani neprohlasuje za neplatné, nybrz spravnimu organu umoznuje ulo-
zit opatieni, ktera maji vést k obnoveni ptivodniho stavu. Zakon nehovofii o neplatnosti
pravniho jednani nebo spojeni soutéziteld, jejiz prohlaseni je, jak jsem jiz naznacil, téz-
ké dosahnout, ale snazi se o to, aby soutézitel sam protipravni stav napravil prostiedky
soukromého prava — zrusil smlouvy, prodal soutézitele, nad nimz ziskal kontrolu atd.
Nesplnéni opatieni ulozenych UOHS podle § 18 odst. 5 ma vefejnopravni disledky a je
prestupkem, za ktery je mozné ulozit velmi vysokou pokutu. Fyzické osob¢ jako sou-
téziteli muze byt v tomto pfipade ulozena pokuta do 10 mil. K¢, pravnické osobé nebo
podnikajici fyzické osobé jako soutéziteli se ulozi pokuta do 100 mil. K& nebo 10 %
z Cistého obratu dosazeného za posledni ukonéené ti¢etni obdobi

Spojeni soutéziteltl bez vyzadovaného povoleni UOHS je navic samo o sobé pie-
stupkem a uloZeni opatieni podle § 18 odst. 5 nevylucuje uloZeni spravniho trestu —
pokuty. Soutézitelim muze byt za tento piestupek uloZena pokuta ve stejné vysi jako
v predeslém piipadé.

31 Viz ROZEHNAL, A. Zdkon o provozovani rozhlasového a televizniho vysilani. Komentar. 2. vyd. Pra-
ha: Wolters Kluwer, 2011, s. 72.
32 Viz § 13 ZOHS.
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5.7 K DUSLEDKUM NEDOSTATKU SOUHLASU — SHRNUTI

Priklady z pozitivniho prava ukazuji, ze zdkonodarce s nedostatkem sou-
hlasu spravniho organu v zakonem vyzadovanych ptipadech spojuje rizné dusledky.
Pfitom se ukazuje, ze zvolené feseni neni vzdy nejvhodnéjsi.

Pravdépodobné nejproblematictéjsi je otazka platnosti ¢i neplatnosti pravniho jedna-
ni u¢inéného bez pozadovaného souhlasu spravniho organu. Otazka platnosti pravniho
jednani spada do sféry soukromého prava, pii nedostatku souhlasu spravniho organu je
v8ak pripadna neplatnost pravniho jednani dusledkem poruseni prava vefejného. Nej-
veétsim uskalim neplatnosti pravniho jednani, a to i v pfipad¢€, Ze by se jednalo o ne-
platnost absolutni, je, Ze neplatnost pravniho jednani muze prohlésit pouze soud. Do-
mnivam se, ze pouhé konstatovani neplatnosti v zdkong, jako to ¢ini napf. § 16 odst. 3
BankZ, je nedostatecné. Takové pravni jednani je sice ex lege neplatné, to vSak samo
o sob¢ nestaci, jsem toho nazoru, ze je zadouci, aby neplatnost autoritativné prohlasil
organ vefejné moci. Dalsi problém spoc¢iva v tom, ze neplatnost miize byt prohlasena
pouze v fadné€ zahajeném obcanském soudnim fizeni. Domnivam se, ze spravni organy
nemaji aktivni legitimaci k podani navrhu na urceni neplatnosti pravniho jednani. Du-
sledkem neplatnosti pravniho jednani je, ze mezi jeho stranami nevznikl zadny zavazek,
a to, co si jeho strany mezi sebou plnily, ma povahu bezdtivodného obohaceni. Jak ale
soukromopravné, bez vefejnopravniho donuceni, pfimét strany neplatného pravniho
jednani, aby vratily, co mezi sebou plnily a obnovily tak vychozi stav, pokud jim nastaly
protipravni stav vyhovuje?

Jako mnohem efektivnéjsi se jevi postihovat pravni jednani uc¢inéné bez potiebného
souhlasu spravniho organu prostredky, které jsou vefejnému pravu vlastni. Provedeni
pravniho jednani bez vyzadovaného souhlasu by v prvé fadé mélo byt vzdy povazovano
za spravni delikt — pfestupek, za ktery je mozno ulozit spravni trest, zejména pokutu,
kterou je mozné vymahat v exeku¢nim fizeni. Bohuzel ne vSechna pravni jednani pro-
vedena bez potiebného souhlasu spravniho organu jsou kvalifikovana jako prestupek
a zakon s nimi nespojuje ani zadné jiné vefejnopravni disledky. Pfipomenme, Ze jednou
z roli pfestupkového prava je i role preventivni a hrozba penézni pokuty muze preven-
tivné pusobit mnohem Iépe nez hrozba téZko vymahatelné neplatnosti.

Dalsim vhodnym prostfedkem, jak vefejnopravni cestou postihovat pravni jednani
ucinéna bez souhlasu spravniho organu, je moznost ukladani napravnych opatieni, je-
jichz cilem je obnoveni vychoziho stavu. Moznost spravniho organu ulozit napravné
opatfeni je dle mého nazoru v piipadé poruseni vefejného prava mnohem vhodnéjsi nez
postihovat pravni jednani neplatnosti. Samotna neplatnost totiz je$té nemusi znamenat,
ze dojde k napraveé protipravniho stavu. Neprovedeni napravnych opatieni by opét mélo
byt kvalifikovano jako prestupek.

V piipadé zavazného poruseni zakazu provadét urcita pravni jednani bez souhlasu
ptislusného spravniho organu by mél mit spravni organ vyslovné stanovenou moznost
odebrat ¢i pozastavit platnost opravnéni, které umoznuje podnikani v piislusné oblasti.

Pro srovnani: V nékterych ptipadech zvlastni ptedpisy umoziuji prevedeni vefej-
nopravniho opravnéni (zejména koncese) na jinou osobu na zakladé smlouvy, pficemz
prevod opravnéni je podminén souhlasem pfislusného spravniho organu a nedostatek
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souhlasu je sankcionovan neplatnosti pievodu.33 V téchto piipadech neplatnost prohla-
Send zakonem nevytvari zadny problém, nebot’ vefejnopravni opravnéni, které ma byt
prevedeno, vznika vzdy za podminek stanovenych zdkonem, u koncese rozhodnutim
spravniho organu (proptjceni koncese). Neni proto pojmoveé mozné, aby k prevodu
vetejnopravniho opravnéni doslo bez splnéni podminek, které jsou stanoveny vetej-
nym pravem. Rozdil oproti pfedchozim piikladim spoc¢iva v tom, ze se smlouvou
o pfevodu vefejnopravniho opravnéni spojuje ucinky vefejné pravo, a nikoli pravo
soukromé, jako je tomu naptiklad u smlouvy o pfevodu obchodniho zavodu. V tako-
vych ptipadech nedochazi ke stfetu vetejného a soukromého prava a neni tieba, aby
neplatnost pravniho jednani prohlasoval soud. Vzajemna prava a povinnosti, které si
strany smlouvy pfevodu vefejnopravniho opravnéni ujednaly, nejsou pro vefejné pravo
v téchto piipadech relevantni. Spravnépravni odpovédnost za uzavieni smlouvy bez
souhlasu spravniho organu pfesto neni vyloucena — uzavieni smlouvy o pfevodu ve-
fejnopravniho opravnéni bez souhlasu spravniho organu mize byt kvalifikovano jako
prestupek.34

6. ZAVER

Normy vetejného prava mohou vykon celé fady lidskych ¢innosti podmi-
novat vydanim dovolujiciho spravniho aktu, bez kterého by byl vykon takové ¢innosti
v rozporu s pravem. Vétsina takovych ¢innosti se ve vnéjsim svéteé projevuje piimo,
a nepotiebuje, aby této ¢innosti pravo priznavalo dalsi Gcinky. Vefejnopravni regula-
ce se tak snazi, pokud mozno, omezit negativni dopady nekterych ¢innosti. Povoleni
spravniho organu tak je vyzadovano napiiklad ke kaceni dievin, které spliujici urcité
parametry. K pokaceni dfeviny dojde, aniz by fezani pily pravo pfiznavalo jakékoli
ucinky. U pravniho jednani je tomu jinak. To jeho strany ¢ini pravé proto, aby vyvolalo
ucinky pravem mu pfiznané. Bez téchto ucinkl by neslo o ,,pravni jednani, ale pouze
0 ,,jednani®, jehoz vyznam by byl nanejvyse symbolicky. Pravni jednani je doménou
soukromého prava, které upravuje pravni jednani jako takové, tedy zpisobilost k nému,
jeho nalezitosti i disledky jeho vad, jakoz v naprosté vétsiné piipadd i jeho Gcinky.
Pravni jednani jako horizontalni projev autonomie vile je presto v nékterych ptipadech
svrchu omezen vefejnym pravem, které provedeni pravniho jednani mtize vazat na vy-
dani dovolujiciho spravniho aktu.

Musime si uvédomit, ze v téchto pfipadech nedochazi pouze k omezeni moznos-
ti pravné jednat, ale i k omezeni dalSich prav, zejména prava vlastnického, pokud je
zakonem omezena dispozice s vlastnim majetkem, ¢i pravo ucastnit se na podnikani
pravnickych osob, pokud zdkon omezuje nabyti kvalifikované ucasti v pravnickych oso-
bach. Kritériem, které specifikuje pripady, v kterych je vyzadovano vydani dovolujiciho
spravniho aktu, neni pouze samotna povaha pravniho jednani (napt. prodej obchodniho

3 Viz napf. pfevod stanoveni prizkumného tizemi podle § 4 odst. 5 zakona ¢. 62/1988 Sb., o geologic-
kych pracich a o Ceském geologickém ufadu nebo prevod pridélu radiovych kmito&ti podle zakona
¢. 127/2005 Sb., o elektronickych komunikacich.

34 Viz napt. § 118 odst. 6 pism. a) zékona o elektronickych komunikacich.
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zavodu), ale navic i urcita specificka vlastnost subjektu pravniho jednani (napt. ve-
fejnopravni opravnéni k regulované ¢innosti nebo vyznamné postaveni v hospodarské
soutézi).

Podminovani pravniho jednani vydanim dovolujiciho spravniho aktu je pfipustné
pouze v téch piipadech, kde by zcela volné, neregulované provadéni takovych pravnich
jednani melo za nasledek ohrozeni dulezitych pravem chranénych zajmda, napf. stabi-
litu finan¢nich trhit nebo volné hospodaiské soutéze. Lze fici, ze v urcitych odvétvich
pfevazuje vefejny zajem nad jinak prosazovanou autonomii pravniho jednani v soukro-
mopravnich vztazich. Naopak podminovat kazdy prevod obchodniho zadvodu souhlasem
vetejné spravy by v testu proporcionality obstat nemohlo.

Stret soukromého a vefejného prava se naplno projevuje v piipadé nedostatku sou-
hlasu spravniho organu k pravnimu jednani. Pokud jde o neopravnéné pokaceny strom,
je ziejmé, ze prohlaseni pokaceni stromu za neplatné je zcela zbyte¢né, nebot’ to vzrost-
ly strom neobnovi. Nastoupit musi spravni represe, ktera také strom neobnovi, ale mimo
jiné by méla plnit preventivni roli a odradit dalsi osoby od protipravniho jednani. A¢ se
to mize zdat jako absurdni, pravni jednani provedené bez souhlasu spravniho organu
neni v tomto sméru tolik odlisné. Zda se totiz, Ze samotné prohlaseni takového pravniho
jednani zakonem za neplatné se mine ucinkem. Nastava problém s tim, zda se jedna
o neplatnost absolutni ¢i relativni, jaky organ mtize neplatnost prohlasit a kdo se ji mize
dovolavat. I kdyz dojde k autoritativnimu prohlaseni ,,neopravnéného* pravniho jednani
za neplatné, neni zaruceno, ze skutecné dojde k obnoveni vychoziho stavu. Problém
spociva také v tom, Ze soukromopravni normy nepocitaji se situaci, ze by pravni jednani
bylo podminéno souhlasem spravniho organu.

Pravni jednani bez souhlasu spravniho organu, tam, kde je vyzadovani je jednoznac-
né poruseni vefejného prava. Domnivam se, ze takové pravni jednani by mélo byt v prvé
fad¢é postihovano pravnimi prostiedky, které jsou vetfejnému pravu vlastni. Jako neje-
fektivngjsi se mi jevi ukladani opatieni sledujicich obnoveni vychoziho stavu spojené
se spravnim trestanim. Jako krajni feSeni poruseni zakazu pravné jednat bez souhlasu
spravniho organu by spravni organy mély mit moznost v ptipadech, kde je to ucelné,
odebrat regulovanym subjektim vefejnopravni opravnéni (licenci), kterd jim umoziuje
pusobit v regulovanych odvétvich. Jednoduse fe¢eno, verejné pravo by se nemélo spo-
Iéhat na to, Ze nedostatek souhlasu spravniho organu k pravnimu jednani vytesi pravo
soukromé. Na soukromé pravo v tomto sméru nelze spoléhat, vzdyt’ obc¢ansky zakonik
v hned v § 1 odst. 1 fika, Ze uplatnovani soukromého prava je nezavislé na uplatnovani
prava verejného. Pokud nekteré normy vefejného prava podminuji provedeni pravniho
jednani vydanim dovolujiciho spravniho aktu a zaroven nefesi disledky absence tako-
vého aktu, lze tyto normy oznacit za imperfektni.

Cilem tohoto ¢lanku bylo v prvé fadé ukazat, ze organy vefejné spravy mohou
svou pusobnost vykonavat v nékterych ptipadech i tim, ze vydavaji spravni akty, které
opraviiuji jejich adresaty pravné jednat a vyvolavat tim Gcinky v oblasti soukromého
prava, ackoli pravni jednani je zasadné¢ mozné Cinit zcela autonomné a nezavisle na
organech vefejné spravy. Na prikladu spravnich aktt podminujicich pravni jednani Ize
dale demonstrovat rozdily mezi pravem verejnym a soukromym. I pfes snahy o urcitou
relativizaci déleni prava na soukromé a vetejné se ukazuje, ze toto déleni ma stale sviij
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smysl. Metody, které uziva pravo vefejné a pravo soukromé, jsou natolik rozdilné, ze
néekteré jejich pruniky mohou byt problematické, obzvlast pokud k nim zakonodarce
nepfistupuje s potfebnou rozvahou a nedomysli veskeré souvislosti.

Mgr. Pavel Kopecky
Pravnicka fakulta Univerzity Karlovy
pa.kopecky@seznam.cz
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1. UVODEM

Slovo koncese pochazi z latinského slovesa concedere, které znamena
ustupovat, odchazet, ptejit, postoupit, povolit, dovolit, pfipustit, propijcit. Podstatné
jméno concessio je prekladano jako dovoleni, pfipusténi, a concessus jako ustoupeni,
svoleni. Tento vyznam si slovo ponechalo dodnes, i kdyZz to mozna na prvni pohled neni
zcela viditelné. Pojem koncese je v dnesni (pravnické) mluveé pouzivan ve vicero vyzna-
mech, které spolu vSak etymologicky souvisi; jako koncese je ozna¢ovan jeden z druhi
vefejnych zakazek,! izemni ustupek statu? ¢i typizovany spravni akt. Poslednimu
uvedenému vyznamu, tedy pojmu koncese tak, jak ho chépe spravni pravo a spravni
véda, je vénovan tento ¢lanek.

V oblasti klasifikace spravnich aktt je pro pravni pfedpisy ptizna¢na nejednotnost
terminologie a tato nejednotnost se tyka také spravnich akti zvanych koncese. Je tomu
tak i pfes jisté tendence a snahy teorie i pozitivniho prava o terminologické sjednocova-
ni, zejména co se tycCe aktd, jejichz obsahem je v prvé fadé nééi opravnéni; mezi takové
akty jsou tradiéné Fazeny souhlasy, povoleni a pravé koncese.? Rozdil mezi souhlasem,
povolenim a koncesi pak nauka vidi zejména v tom, Ze na souhlas, popf. schvaleni, je
pfi splnéni stanovenych podminek pravni narok a pfi jeho vydavani nemize spravni
organ stanovit meze vykonu tohoto opravnéni. Za splnéni stanovenych podminek exis-

I Srov. § 2 odst. 2 zakona €. 134/2016 Sb., o zadavani vefejnych zakazek.

2 Internetovd jazykovd prirucka [online]. Ustav pro jazyk cesky AV CR, 2016 [cit. 11. 3. 2020]. Dostupné
z: http://prirucka.ujc.cas.cz/.

3 STASA, J. Spravni akty. In: HENDRYCH, D. a kol. Sprdvni prévo. Obecnd cast. 9. vyd. Praha:
C. H. Beck, 2016, s. 140. Mezi ptikladmé opraviujici rozhodnuti po bok souhlasu, schvaleni a povoleni
fadi koncesi rovnéz judikatura, srov. napf. usneseni rozsiteného senatu Nejvyssiho spravniho soudu
(dale jen ,,NSS*) ze dne 26. 6. 2007, ¢j. 5 As 13/2006-46.

© 2020 The Author. This is an open-access article distributed under the terms of the Creative 97
Commons Attribution License (http://creativecommons.org/licenses/by/4.0), which permits unrestricted use,
distribution, and reproduction in any medium, provided the original author and source are credited.



tuje pravni narok rovnéz na vydani povoleni (dfive se pouzivalo téz oznaceni dovoleni),
ovSem v povoleni mohou byt stanoveny meze vykonu povolované ¢innosti. Koncese se
pak odlisuje tim, Ze na jeji udéleni pravni narok neni.*

Platné spravni pravo vsak terminologii a pravni nauku ¢asto nerespektuje a pro jed-
notlivé spravni akty pouZziva nejen mnoho ruznych oznaceni, ale tato mnohdy dokon-
ce ani nevypovidaji o skuteéné povaze prislusného aktu. Tak napt. koncese mize byt
dikei ptislusného pravniho piedpisu nazvana jako koncese, ale mize byt téz schovana
pod jinym oznaCenim, napf. licence.> Stejné tak spravni akt nazvany platnym pravem
koncese nemusi oznacovat to, co jako koncesi chape teorie — v tomto ohledu lze pouka-
zat zejména na koncese ve smyslu statniho povoleni k provozovani Zivnosti.¢ Rovnéz
Vrchni soud v Praze se k tomuto stavu vyjadril, kdyz konstatoval, Ze ,,je zirejmé a bylo
by mozno dokumentovat, ze zakonodarce obecné pri své legislativni ¢innosti ¢asto uzi-
va promiscue pojmy jako ,povolent, schvaleni, souhlas, koncese, licence " a malo dba
o jejich doktrindlni vymezeni“.? Neni to vSak ani novy fenomén, ani problém (pouze)
dnesnich dni. Jedna se o zalezitost spiSe tradiéni, jak je mozné vidét napt. v Hachou
napsaném heslu ,,Koncese™ ve Slovniku vefejného prava ¢eskoslovenského, ve kterém
se doéteme, zZe ,,mluva zdakonii a prakse pravni ma pro tyto spravni akty bohaty rejstrik
nazvii, jejichz jazykové odstiny jen zridka napovidaji rozdily pravni. (...) Vyrazu konce-
se uziva se v nasem pravu dosti nahodile, takze nekdy spravni akty sobé velmi podobné
nesou nazvy rizné, kdezto zase akty sobeé méné podobné nazvany jsou stejné. Tak mluvi
se o zivnostenské koncesi, ale o stavebnim povoleni, naproti tomu vsak o koncesi Ziv-
nostenské stejné jako o koncesi Zeleznicni, koncesi pomocnych dél hornickych a. j.8

2. KONCESE JAKO POJEM SPRAVNIHO PRAVA

Podle Hachy ,,koncesemi nazyva mluva zakonu nékteré z individudlnich
aktit spravnich, jimiz pravni rad podminuje urcité cinnosti v ten zpiisob, ze by jinak,
tj. bez intervence aktu spravniho, byly ¢innostmi bezprdvnymi“.® Hacha dale hledal
znaky, které koncesi odlisuji od jinych dovolovacich spravnich aktii, zejména od tzv.
konsenst, a blize ji charakterizuji. Klade si dvé otazky, a to (i) jaka je pravni situace

4 STASA In: HENDRYCH, c. d., s. 140-141; KOPECKY, M. Sprdvni pravo: obecnd ¢dst. Praha:
C. H. Beck, 2019, s. 161-162.

5 Priklady jsou k nalezeni dale v textu; napf. licence k provozovani zemského analogového vysilani site-
ného prostrednictvim vysilaca.

6 Legislativni zkratku koncese pro statni povoleni k provozovani zivnosti najdeme v zakoné ¢. 455/1991
Sb., o zivnostenském podnikani (zivnostensky zakon). Na udéleni koncese podle zivnostenského zakona
je pii splnéni zakonem stanovenych piedpokladl pravni narok, coz Ize dovodit jak z zivnostenského
zakona (zejm. ustanoveni § 53), tak i z ustavnépravniho kontextu. U ,.koncesovanych zivnosti* se tak
uplatiiuje povolovaci, nikoli koncesni rezim, jak by se mohlo zdat. Srov. STASA In: HENDRYCH, c. d.,
s. 140. K obdobnym zavérum ohledné povahy ,,ufedniho dovoleni* ur¢itych zivnostenskych ¢innosti
dospéla téz prvorepublikova nauka. K tomu viz HACHA, E. Koncese. In: HACHA, E. — HOETZEL, J. —
WEYR, F. - LASTOVKA, K. (eds.). Slovnik vefejného prava ceskoslovenského. Svazek II. Brno: Poly-
grafia, 1932, s. 271.

7 Rozsudek Vrchniho soudu v Praze ze dne 22. 9. 1995, ¢j. 6 A 191/94-32.

8 HACHA, 1932, c. d.,s. 267.

9 Tamtéz, s. 267.
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uchazece o ufedni dovoleni, zejména zdali ma vici statu pravni narok na udéleni za-
daného dovoleni a zdali a do jaké miry je piipustné ke spravnimu aktu pfipojit vedlejsi
ustanoveni, pfijemce dovoleni omezujici a zatézujici, a (ii) jaka je pravni situace pii-
jemce utedniho dovoleni, zejména zda nabyva z dovoleni pravniho naroku vici statu,
aby ve sféfe kryté dovolenim nebyl omezovan vefejnou moci, pficemz jde o otazku
odvolatelnosti a dodateéné zménitelnosti dovoleni jiz udéleného.!0

Co se ty¢e prvniho vychodiska, Hacha uvadi, ze ,jsou normy, které vizi urcité cin-
nosti na uredni dovoleni, spojujice s nimi, jestlize a protoze byly predsevzaty bez tohoto
dovoleni, nasledky c¢inu bezpravného. Ale pravé k ¢innostem téhoz skutkového obsahu
vztahuji se jeste jiné normy, které stanovi, Ze ¢innosti tohoto obsahu, budou-li predse-
vzaty za urcitych vécnych predpokladii a v urcitych mezich, nebudou miti nasledku cinu
bezpravného, cili Ze jsou dovoleny. Tyto normy, nazveme je normy ,dovolujici’, byvaji
nékdy rozlozeny ve dvoji vrstve. Normy jedné vrstvy stanovi zasadni dovolenost urcitych
¢innosti, normy druhé vrstvy, omezujice sféru zasadni dovolenosti, stanovi vécné pred-
poklady, za kterych cinnost je, resp. za kterych neni dovolena.” Uvedené je ilustrovano
priklady: tak napt. nékteré zivnostenské ¢innosti jsou jednou normou vazany na ufedni
dovoleni, zasadné jsou vsSak tyto ¢innosti jinou normou dovoleny (ob¢ané maji pravo
podnikat, resp. tehdejsi ustavnépravni ipravou méli zaruéeno pravo vykonavat vydélko-
vou ¢innost); podle jinych norem (tady zivnostenského fadu) je vSak tato zasadni dovo-
lenost vazana na urcité predpoklady (napfi. spolehlivost, nezavadnost ¢innosti po strance
bezpecnostni). Prislusné ufedni dovoleni, jimz je takova ¢innost podminéna, nema byt
uradem odepieno, je-li ¢innost dovolena podle norem, které se vztahuji k jejimu obsahu.
Utad vydani tohoto dovoleni také nemé vazat na jiné piedpoklady, neZ jsou ty piedpo-
kladané ,,dovolujici® normou. Naproti tomu lze dle Hachy postavit ,,normy, které sice
také vizi urcitou ¢innost na dovoleni uredni, nejsou vsak spiaty s jinymi normami, které
touz ¢innost zdsadné a za urcitych vécnych predpokladii oznacuji za dovolenou. Dovo-
lovaci akt tohoto druhu visi vylucéné na normé, kterd urad k udélent jeho zmocnuje. Ona
Jjest jedinym jeho zdrojem, a odmyslime-li si tuto normu, neni jiné normy, jez by tu kterou
¢innosti pravné kryla. Byla by to vidy cinnost bezpravna.““!! Pikladem je uvedeno napf.
omezeni uzivani vod a cest na tzv. usus communis, obecné uzivani, resp. proptjceni
zvlastnich uzivacich prav stejné jako napf. proptjcka horni. Neni-li delegacnich norem,
1ze piislusné dovoleni udélit jen ,,privilegiem*, individualnim zakonem. Tyto normy,
obsahujici zmocnéni dovolit ¢innost zasadné nedovolenou, nezakladaji uchazeci narok
na dovoleni. K takovémuto dovoleni mohou byt ptipojeny jakékoliv vyhrady, dolozky
Casu, podminky apod. Je-li vSak dovoleni udéleno, zaklada uchazeci pravni narok vici
moci vefejné, aby ho u vykonu timto zptisobem dovolené ¢innosti (dale) neomezovala.

rec

Pro tyto akty se pak dle Hachy nejlépe hodi nazev ,,koncese®, ,,proptijéeni, zatimco
u diive popsanych aktl preferuje oznadeni ,,povoleni, ,,konsens*.12

Hoetzel ve vykladu o koncesich za¢ina odlisenim skute¢nych koncesi od policejnich
povoleni. Uvadi, ze rozdil byva spatfovan v tom, ze policejni povoleni (dovoleni) ne-

poskytuje ,,prijemci nic nového, nybrz pouze odstranuje prekazky, které vadi tomu, ze

10 Tamtéz, s. 270.
I Tamtéz, s. 273.
12 Tamtéz, s. 273.
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obcan nemuize projevovati svou prirozenou volnost, svobodu. (...) Naproti tomu skutec-
na koncese (propiijceni) autorisuje obcana k nécemu, co neplyne z prirozené svobody
obcanské, resp. stat propiijéuje obéanovi moznost uzivati verejného statku.“'3 Poukazu-
je ptitom na zasadni problém tohoto pfistupu, resp. odliseni, spocivajici v tom, ze hrani-
ce mezi tim, co plyne z pfirozené volnosti lidské a co nikoli, je nepiesna. Hoetzel, cituje
Merkla, ktery ponékud pesimisticky napsal, ze ,,vSecka snaha o systematisaci spravnich
aktii je malo vice nez neplodna hiicka“, ve svém Ceskoslovenském spravnim pravu
dale odkazuje na Hachu a pfiznava mu, ze v ¢lanku Koncese ve Slovniku vefejného
prava ceskoslovenského prokazal, ze hranici mezi (policejnimi) dovolenimi a pravymi
koncesemi najit 1ze. Hoetzel nasledné Hachovo slovnikové heslo shrnul a v podstaté do
své uéebnice pievzal.!

Dnesni odborna literatura koncesi uvadi mezi typizovanymi spravnimi akty, které se
v praxi vyskytuji. Koncese jsou pojimany jako spravni akty k dobru adresata a zaroven
spravni akty pozitivni, ¢imz se fadi pfedevsim po bok souhlasu, schvaleni a povoleni.

Sladecéek schvalovaci akty (pod které zahrnuje souhlas a schvaleni), povolovaci
akty a koncesi klasifikuje zejména na zaklad¢ narokovosti. U koncese pak uvadi, ze se
jedna v podstaté o povoleni, ov§em s tim rozdilem, Ze na udéleni koncese neni pravni
narok — na rozdil od povolovacich akti, u kterych pii splnéni pfedepsanych podminek
pravni narok na udéleni je. Spravni organ ma v ptfipadé koncesi moznost aplikovat
spravni uvazeni. Sladecek zde vyslovné odkazuje na Hoetzela a jeho teze o tom, ze
koncese opraviyje jejiho drzitele k néemu, co neplyne z ,,pfirozené svobody obcan-
ské®, resp. ze koncesi je statem obcanu-koncesionati proptjéovana moznost uzivat
vefejného statku.!s

Stasa definuje koncesi jako spravni akt, ktery se od souhlasu (popt. schvaleni) a po-
voleni li§i tim, Ze na jeho vydani, tedy na udéleni koncese, neni pravni narok.!¢ Koncese
je tedy jednostranny spravni ukon (rozhodnuti), kterym vykonavatel vefejné spravy
v konkrétnim ptipadé fesi pravni poméry jmenovité uréenych osob,!” s tim, Ze obsahem
tohoto spravniho aktu je né¢i opravnéni, pfi¢emz je véci spravniho uvazeni spravniho
organu, zda opravnéni ptizna nebo nikoli. Zakon pfitom zpravidla stanovi meze tohoto
spravniho uvazeni.!8

Kopecky se ve své definici koncese vice priblizuje k Hachovi, kdyz zacina tim, ze
koncese (propijceni) ,,stanovi zvlastni pravo vykonavat urcitou ¢innost nebo uzivat
verejné statky, které by jinak z obecného prdva cinit vse, co neni zdkonem zakdzano,
nevyplyvalo®. Dale shodn¢ se Stasou uvadi, Ze na udé¢leni koncese neni pravni narok.
Dodava také, ze kritéria, kterymi se spravni organ ma fidit pfi posuzovani, zda koncesi
udélit ¢i nikoli, byvaji stanovena zdkonem.!?

13 HOETZEL, J. Ceskoslovenské spravni pravo: ¢ast vieobecnd. 2., pieprac. vyd. Praha: Melantrich, 1937,
s. 266.

14 HOETZEL, c. d., s. 266.

15 SLADECEK, V. Obecné spravni pravo. 4., aktual. vyd. Praha: Wolters Kluwer, 2019, s. 126.

16 STASA In: HENDRYCH, c. d., s. 141.

17 STASA In: HENDRYCH, c. d., s. 133.

18 STASA In: HENDRYCH, c. d., s. 141.

19 KOPECKY, c. d., s. 162.
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Pricha individualni spravni akty rozliSuje mj. z pohledu jejich obsahového zamé-
feni, pficemz koncesi uvadi vedle povoleni jako pfiklad individualniho spravniho aktu
opravnénostniho,?0 a z hlediska ¢lenéni individualnich spravnich aktd na konstitutivni
a deklaratorni fadi rozhodnuti o udéleni koncese k aktim konstitutivnim.2!

Vzhledem k tomu, jakym zptisobem platné pravo s jednotlivymi pojmy zachazi,
obraci se k doktring i soudni praxe, nebot’ musi ,,v kazdém konkrétnim pripadeé hodnotit,
zda zakonoddrcem pouzity pojem odpovidad jeho pravni védou definovanému obsahu
a jaky je popripadé jeho skutecny smysl“.22 V odkazovaném rozsudku Vrchni soud
v Praze klasifikoval spravni akty (povoleni, koncese, souhlas, schvaleni) z hlediska
jejich legislativniho vyjadieni a rozsahu pfezkumné pravomoci soudu. Vysel pfitom
z Hachova a Hoetzelova pojeti koncesi, odlisil je od povoleni, souhlasu ¢i schvale-
ni a vyslovné k nim konstatoval, ze jsou ,,i dalsi c¢innosti, rovnez vazané na uredni
dovoleni (Casto ucinéné zvlastnim zakonem), které vsak obecné podle svého obsahu
dovoleny nejsou nebo jsou primo zakdzany (srv. poStovni vwhradu, pravo vydavat ban-
kovky, odnéti viastnického prava). Narok tu konstruovat nelze. Nauka tu obvykle uziva
pojmu koncese (Casto v rozporu s legislativni praxi, kterd za koncesi oznacuje i radu
povoleni).“? Koncese je tedy spravnimi soudy chapana jako spravni akt, jimz zakon
podminuje ur¢ité ¢innosti tak, Ze bez tohoto aktu by $lo o ¢innosti protipravni,2* a na
jehoz udéleni neni pravni narok.2

3. KONCESE V POZITIVNIM SPRAVNIM PRAVU

Prvorepublikova pravni Gprava znala celou fadu akti oznacovanych jako
koncese. Pro tyto akty bylo charakteristické zejména to, ze dovolenost koncesované
¢innosti neplynula z jiného pravniho piedpisu. Jako piiklady I1ze uvést napt. koncesni
listinu zelezni¢ni a koncesi k provozovani leteckého podniku.26 Za ryzi koncesi prvo-
republikova literatura povazovala dale napt. povoleni k vyrobé, prodeji a piechovavani
radiotelegrafnich a radiotelefonnich zatizeni.?’ Ryzi koncesni princip bylo mozné spat-

20 PRUCHA, P. Spravni pravo. Obecnd éast. 8., dopl. a aktual. vyd. (v nakl. Dopln&k 3.). Brno: Doplngk,
2012, s. 280.

PRUCHA, c. d., s. 279.

Rozsudek Vrchniho soudu v Praze ze dne 22. 9. 1995, ¢j. 6 A 191/94-32.

Rozsudek Vrchniho soudu v Praze ze dne 22. 9. 1995, ¢j. 6 A 191/94-32. Na toto rozhodnuti bylo
v judikatufe spravnich soudt dale odkazovano, srov. napt. rozsudek Vrchniho soudu v Praze ze dne
29.1. 1999, ¢j. 6 A 57/97-28, nebo ze dne 30. 8. 1998, ¢j. 6 A 67/96-22.

Srov. usneseni zvlastniho senatu ztizeného podle zakona ¢. 131/2002 Sb., o rozhodovani nékterych
kompetenc¢nich sporti, ze dne 18. 9. 2007, ¢j. Konf 23/2006-6. V rozhodnuti se mj. uvadi, ze ,,rozhodnuti
o pridéleni ¢isla je tak jistym druhem koncese (licence, povoleni apod.), tj. spravnim aktem, jimz zakon
podminuje urcité ¢innosti tak, ze bez tohoto aktu by slo o cinnosti protipravni*.

Vyse citovany rozsudek Vrchniho soudu v Praze ze dne 22. 9. 1995, ¢j. 6 A 191/94-32, ale napf. i Nej-
vy$si spravni soud v rozsudku ze dne 24. 1. 1921, sp. zn. 554/21, tykajicim se koncesi k provozovani
pifedstaveni kinematografickych.

Srov. HANDRLICA, J. Jednani soukromopravnich subjekti s disledky ve sféte vetfejného prava. In:
HANDRLICA, J. (ed.). Verejné pravo a pravo soukromé: aktudlni tendence a vyzvy verejnoprdavni upra-
vy plynouct z problematiky pravniho dualismu. Praha: Univerzita Karlova v Praze, Pravnicka fakulta,
2014, s. 121.

27 HACHA, 1932, c. d., s. 275; HOETZEL, c. d., s. 268.
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fovat téz v ufednim povoleni k paroplavebni dopravé osob a zbozi na vetejnych vodach,
v prohlaSeni podniku elektrického za vSeuZiteény a v povoleni celnich skladist’.28

V nékterych vySe zminénych oblastech pfitom mtzeme koncesni princip hledat
i dnes. Nasledujici stranky se proto budou zeleznicim, letecké dopravé a zejména roz-
hlasovému a televiznimu vysilani vénovat podrobnéji.

3.1 KONCESE V ZELEZNICNI A LETECKE DOPRAVE

Zelezniéni koncese za prvni republiky opravnéné nesla nazev , koncese®;
pravni narok na jeji udéleni vyluCovala jak samotna textace ptislusného zakona, tak jeji
pojeti jako ,,privilegia“ a historicky vyvoj zelezni¢niho prava.2® Dnes je k provozovani
drahy, tedy k ¢innostem, kterymi se zabezpecuje a obsluhuje draha a organizuje drazni
doprava, zapottebi Gfedniho povoleni a v pfipadé provozovani drahy celostatni nebo
regionalni také osvédceni o bezpecnosti provozovatele drahy. Toto Gfedni povoleni vy-
dava drazni spravni ufad.’? Na vydani Gfedniho povoleni neni pravni narok a drazni
spravni ufad v rozhodnuti o vydani ufedniho povoleni stanovi podminky tykajici se
fadného a bezpe¢ného provozovani drahy.3! Naproti tomu provozovat drazni dopravu
je mozné na zakladé opravnéni k provozovani drazni dopravy a v ptipadé provozovani
drazni dopravy na draze celostatni nebo na draze regionalni také ¢asové omezeného
osvédéeni dopravee3? a pridéleni kapacity dopravni cesty.33 Toto opravnéni k provozo-
vani drazni dopravy zakon nazyva licenci, kterou taktéz vydavaji drazni spravni Grady,
ov$em s tim, Ze pii splnéni piislusnych pozadavki je na jeji udéleni narok.3* Provozo-
vatelem Zelezniéni drazni dopravy tzv. ze zdkona jsou Ceské drahy, a. s.33 Z nastinéného
je zfejmé, Ze u provozovani drahy se i v soucasnosti uplatiiuje princip koncesni, zatimco
u provozovani drazni dopravy je tento oslaben, nebot’ na udéleni ptislusného opravnéni
je pii splnéni zdkonnych pozadavkl pravni narok.

Obdobné mizeme rozliSovat opravnéni, na jejichz udéleni je pravni narok, a oprav-
néni, na jejichz udéleni pravni narok neni, v oblasti letecké dopravy. Koncesni princip
se tak ziejmé& uplatni u povoleni provozovat letisté, které Utad pro civilni letectvi za spl-
néni zdkonnych podminek miize vydat.3® Na druhou stranu obchodni leteckou dopravu,
tedy dopravu osob, zvitat, zavazadel, poSty nebo jiného nakladu letadlem za uplatu, 1ze
provozovat pouze na zékladg licence, pri¢emz za zdkonem stanovenych podminek Utad

28 HACHA, 1932, c. d., s. 275.

29 Tamtéz.

30 Srov. § 11 zakona ¢. 266/1994 Sb., o drahéach.

31 Srov. § 16 odst. 4 zakona ¢&. 266/1994 Sb., o drahach.

32 Srov. § 34h zakona ¢. 266/1994 Sb., o drahéach.

33 Srov. § 34a zakona ¢&. 266/1994 Sb., o drahach.

34 Srov. § 25 zakona ¢. 266/1994 Sb., o drahéch.

35 Viz zékon & 77/2002 Sb., 0 akciové spolecnosti Ceské drahy, statni organizaci Sprava zeleznic a o zmé-
né zakona €. 266/1994 Sb., o drahach, ve znéni pozdéjsich piedpist, a zakona ¢. 77/1997 Sb., o statnim
podniku, ve znéni pozdéjsich predpisti.

Srov. § 27 zakona ¢. 49/1997 Sb., o civilnim letectvi a 0 zméné a doplnéni zakona ¢. 455/1991 Sb., o ziv-
nostenském podnikani (zivnostensky zakon), ve znéni pozdéjsich predpist — zavadéjici je vSak znéni
tietiho odstavce tohoto ustanoveni, které fiké, Ze povoleni provozovat letisté Utad vyda prednostné
zadateli, ktery prokaze, ze je vlastnikem nadpolovicni vétsiny vymery letistnich pozemku.
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pro civilni letectvi tuto licenci vydd; na jeji udéleni tedy pravni narok je.37 Je piipadné
podotknout, zZe provozovani obchodni letecké dopravy podle soucasné pravni tpravy
neni Zivnosti.38 Za prvni republiky vSak k zivnostenskému provozu podnikd, které slou-
zi letectvi a nejsou provozovany statem nebo statnimi ustavy, tedy jak k podnikiim
k provozu letist’, leteckych ptistavil, mist pro vzlety a pfistani, tak i k podniktim, které
provozovaly periodické lety pro dopravu osob a véci na uréitych liniich, jakoz i k podni-
ktim, které provozovaly jednotlivé lety ku dopraveé osob a véci jakymkoli smérem nebo
pro takovéto lety proptijéuji letadla, bylo tieba koncese.3* Uvedenou koncesi leteckych
podnikt bylo mozné povazovat za pravou koncesi, nebot’ zakon provozovani téchto
podniki nejen ,prikazuje do akcni sféry statu a statnich ustavii, nybrz pravni narok na
udélent této koncese zietelné neguje (,koncesi udéluje podle volného uvazeni... ‘) 40

3.2 KONCESE V KONTEXTU ROZHLASOVEHO A TELEVIZNIHO VYSILAN{

3.2.1 VYVOJ PRAVNI UPRAVY ROZHLASOVEHO
A POZDEJI TEZ TELEVIZNIHO VYSILANI

Pokusy o rozhlasové vysilani na uzemi dnesni Ceské republiky zacaly
hned po prvni svétové vélce a pravidelné rozhlasové vysilani bylo v Ceskoslovensku
zapocato dne 18. 5. 1923.41 Pro tehdejsi posluchade rozhlasu byly zasadni dva zakony,
a to zakon €. 60/1923 Sb., o telegrafech, a zakon ¢. 9/1924 Sb., kterym se upravuje vy-
roba, prodej a pfechovavani radiotelegrafnich a radiotelefonnich zafizeni, jakoz i dovoz
jejich z ciziny.

Podle prvniho éeskoslovenského zakona v této oblasti, tedy zakona ¢. 60/1923 Sb.,
bylo zfizovat, udrzovat a provozovat telegraf vyhradnim pravem statu,*? s tim, Ze stat
mohl vykon tohoto prava proptj¢ovat koncesi,* ¢imz byl zachovan predvéaleény model.
V rakouské casti habsburské monarchie totiz platil kabinetni list z 16. 1. 1847, jenz ob-
sahoval tzv. telegrafni regal, pfi¢emz k ¢aste¢né liberalizaci a zavedeni moznosti ziskat
koncesi doslo az v roce 1905.44 Zakon ¢. 60/1923 Sb. pouZival telegraf jako legislativni
zkratku pro elektricky telegraf nebo telefon, a to dratovy i bezdratovy (radiotelegraf),
jakoz i elektricka navéstni zafizeni; radiotelegrafem se minil téZ radiotelefon.*® Telegraf
tak zahrnoval i radiofonii, tedy i rozhlas.*¢ Statni spravu ve vécech telegrafli vykonavalo

37 Srov. § 58 zakona ¢. 49/1997 Sb., o civilnim letectvi.

3% Srov. § 3 odst. 3 pism. v) zdkona ¢. 455/1991, o Zzivnostenském podnikani (Zivnostensky zakon).

39 Srov. § 17 zakona &. 172/1925 Sb., o letectvi.

40 HACHA, c. d., s. 275.

4 KRUPICKA, M. — KRIZOVA, D. Historie rozhlasu v kostce [online]. 25. 10. 2017 [cit. 11. 3. 2020].
Dostupné z: https:/temata.rozhlas.cz/historie-rozhlasu-v-kostce-7983541.

42 Srov. § 1 odst. 1 zakona €. 60/1923 Sb., o telegrafech.

43 Srov. § 3 zakona ¢&. 60/1923 Sb., o telegrafech.

44 ACSAY, L. Pravo elektronickych komunikaci v CR. Revue pro pravo a technologie [online], 2010, ¢. 2,
s. 33. [cit. 11. 3. 2020]. Dostupné z: https://journals.muni.cz/revue/article/view/4005.

4 Srov. § 2 zakona €. 60/1923 Sb., o telegrafech.

46 BARTON, M. Stru¢ny nastin historického vyvoje pravni Gipravy regulace sdélovacich prostiedkt na
auzemi CR. Acta Universitatis Palackianae Olomucensis, Facultas luridica [online], 2003-2004, ¢. 5/6,
s. 19. [cit. 11. 3. 2020]. Dostupné z: http://oldwww.upol.cz/fileadmin/user_upload/Veda/AUPO/AUPO
_luridica_5_6.pdf.
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predevsim ministerstvo post a telegrafil; kompetence ministerstva post v oboru telegrafu
zahrnovala mj. zfizovani rozhlasovych stanic, udileni koncesi k jejich zfizovani ¢i dozor
nad vyrobou, prodejem a prechovavanim rozhlasovych zafizeni.4’

Ministerstvo post a telegrafti v souladu s vladnim natizenim ¢. 82/1925 Sb., kterym
se urcuji podminky zfizovani, udrzovani a provozu telegrafli, proptijéovalo koncese
zfizovati, udrzovati a provozovati soukromé telegrafy. O propujceni koncese se vy-
hotovovala koncesni listina; v koncesni listiné mohly byt koncesionaii ulozeny jeste
zvlastni podminky na ochranéni zajmut bezpecnosti a obrany statu nad ramec podminek
vyplyvajicich z natizeni.*® Koncesionaf ptijimaci stanice, tedy rozhlasovy posluchag,
byl povinen platit postovni a telegrafni spravé ro¢ni poplatky v koncesni listing stano-
vené.® Poplatek vybiraly poStovni ufady, byl vymahatelny spravni exekuci a pomérna
Cast tohoto poplatku se odvadéla spoleénosti Radiojournal na thradu spravnich a pro-
gramovych vyloh.59 Obdobna koncepce pietrvala i do doby zahajeni televizniho vysila-
ni a je mozné ji povazovat za pocatek tradovani pojmu ,,koncesionaiské poplatky* pro
rozhlasové a televizni poplatky.5! Pro zajimavost je mozné uvést, ze v roce 1923 bylo
v Ceskoslovensku pouze 47 koncesionaitl piijimacich rozhlasovych stanic, o deset let
pozdéji jich vSak bylo jiz 573 109.52

Naproti tomu zakon ¢. 9/1924 Sb. reguloval toliko vyrobu, prodej, pfechovavani
a dovazeni z ciziny zafizeni radiotelegrafnich a radiotelefonnich (tj. nikoli zfizovani,
udrzovani a provozovani telegrafu, nebot’ to bylo upraveno zakonem ¢. 60/1923 Sb.).
Podle zakona ¢. 9/1924 Sb. bylo k vyrobé, prodeji, pfechovavani jakoz i dovozu z ciziny
radiotelegrafnich a radiotelefonnich zafizeni tieba povoleni, za které se platil poplatek,
pri¢emz narok na udéleni tohoto povoleni byl vyslovné vylouc¢en. Povoleni udélovalo
ministerstvo primyslu, obchodu a zivnosti v dohod¢ s ministerstvem post a telegraft
a udélovalo jej jen statnim ob&antim s bydlistém v Ceskoslovensku, ktefi jsou spoleh-
livi a, v pripadé povoleni k vyrob¢, maji predepsanou kvalifikaci. Zakon dale stanovil
podrobné podminky pro udélovani koncesi.>? Za zminku jisté stoji, ze Hacha i Hoetzel
povoleni k vyrob¢, prodeji a pfechovavani radiotelegrafnich a radiotelefonnich zatizeni
podle zédkona &. 9/1924 Sb. povazovali za tzv. ryzi koncesi.5

Zakon €. 9/1924 Sb. také stanovil, ze radiotelegrafni a radiotelefonni zafizeni moh-
la byt prodavana pouze osobam, které prokazaly, ze jim byla udélena koncese ke
zfizovani nebo k provozu radiotelegrafnich a radiotelefonnich stanic nebo povoleni
k pfechovavani radiotelegrafnich a radiotelefonnich zatizeni.5> Zakon ¢. 9/1924 Sb.

47 Viz zékon €. 60/1923 Sb., o telegrafech; Srov. HACHA, E. Rozhlas. In: HACHA, E. - HOETZEL, J. —

WEYR, F. - LASTOVKA, K. (eds.). Slovnik verejného prava ceskoslovenského. Svazek III. Brno: Po-

lygrafia, 1934, s. 813.

Srov. § 4 a § 8 vladniho nafizeni ¢. 82/1925 Sb., kterym se urcuji podminky zfizovani, udrzovani a pro-

vozu telegrafu.

Srov. § 7 vladniho natizeni ¢. 82/1925 Sb., kterym se urcuji podminky zfizovani, udrzovani a provozu

telegrafu.

HACHA, 1934, c. d., s. 813.

POUPEROVA, O. Povaha rozhlasovych a televiznich poplatki. In: HANDRLICA (ed.), c. d., s. 180.

HACHA, 1934, c. d., s. 813.

3 Tamtéz.

54 HACHA, 1932, c. d., s. 275; HOETZEL, c. d., s. 268.

55 Srov. § 18 zakona €. 9/1924 Sb., kterym se upravuje vyroba, prodej a pfechovavani radiotelegrafnich
a radiotelefonnich zatizeni, jakoz i dovoz jejich z ciziny.
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byl zrusen zakonem ¢. 128/1947 Sb., jimZ se upravuji zivnosti radiotechnicka, ra-
diomechanicka a obchod s radioelektrickymi zafizenimi; koncese k vyrobé, prodeji
a prechovavani radiotelegrafnich a radiotelefonnich zafizeni jiz nebyla tfeba, vyro-
ba a opravovani radioelektrickych zatizeni vSak byly regulovany jako koncesované
zivnosti a obchod s radioelektrickym zafizenim jako Zivnost koncesovana vazana na
zvlastni zplsobilost.>¢

Za prvni republiky byla televize v Ceskoslovensku teprve v po&atcich technického
vyvoje a byla nékdy nazyvana jako ,,obrazovy rozhlas“.57 Televize je v jistém smyslu
dcerou telegrafu, telefonu a radia;3¥ Ceskoslovenska televize, ktera je bytostné spjata
s pocatky televizniho vysilani v Ceskoslovensku, se zrodila v Ceském rozhlase, od
kterého se osamostatnila az v roce 1957, resp. 1958.59

Témér od samého pocatku je mozné pozorovat dvé soubézné linie pravni Gpravy
,rozhlasu® a ,televize®, a to regulaci pfenosu rozhlasového a televizniho vysilani a re-
gulaci rozhlasového a televizniho obsahu. Po druhé svétové valce mélo technologické
aspekty Sifeni médii v Ceskoslovensku tradi¢né na starost ministerstvo spoji jakozto
nastupce ministerstva post, pod které spadal rozhlas jiz v mezivalecném obdobi. Ves-
kera agenda rozhlasu a televize, ktera se netykala techniky a pfenosu signalu, byla
v komunistickém Ceskoslovensku za¢lenéna pod ministerstvo §kolstvi a osvéty jakozto
nastupce ministerstva informaci a zahy pfesla pod nové ministerstvo kultury.

Od padesatych let se ve svéte rozhlasu a televize mnohé zmeénilo. Jista dvojkolej-
nost pravni upravy vsak pies vSechny zmény ztstala: od regulace obsahu rozhlasového
a televizniho vysilani a obdobnych nelinearnich sluzeb, tj. audiovizualnich medialnich
sluZeb na vyzadani,® je oddélena regulace ptenosu audiovizualnich medialnich sluzeb.
Pfenos audiovizualnich medialnich sluzeb, resp. pfenos informaci prostfednictvim siti
elektronickych komunikaci a rozhlasového a televizniho vysilani upravuje predevsim
zakon €. 127/2005 Sb., o elektronickych komunikacich (dale také jen ,,zdkon o elek-
tronickych komunikacich®), ktery hned v § 1 odst. 2 fika, ze ,,se nevztahuje na obsah
sluzeb poskytovanych prostrednictvim siti elektronickych komunikact, jako je obsah roz-
hlasového a televizniho vysilani, financnich sluzeb a nékterych sluzeb informacni spo-
lecnosti, neni-li dale stanoveno jinak. Oddelenim regulace prenosu od regulace obsahu
nejsou dotceny vazby, které mezi nimi existuji, zejména pro zaruceni medialni plurality,
kulturni rozmanitosti a ochrany spotrebitele.”

36 Viz. zakon €. 128/1947 Sb., jimz se upravuji zivnosti radiotechnickd, radiomechanické a obchod s radio-
elektrickymi zafizenimi.

57 HACHA, 1934, c. d., s. 812.

58 STOLL, M. 1. 5. 1953 —zahdjeni televizniho vysilani: zrozeni televizniho ndroda. Praha: Havran, 2011,
s. 24.

59 Srov. napi. STOLL, c. d., s. 166.

60V soucasné dobé existuji v oblasti regulace obsahu odlisné regulaéni ramce pro televizni vysilani (pre-
devsim zakon o provozovani rozhlasového a televizniho vysilani) a pro audiovizualni medialni sluzby
na vyzadani (pfedevsim zakon o audiovizualnich medialnich sluzbach na vyzadani).
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3.2.2 SOUCASNA POVOLENI K PROVOZOVANI TELEVIZNIHO
A ROZHLASOVEHO VYSILANI

Ramec upravujici provozovani rozhlasového a televizniho vysilani je dan
predevsim zakonem ¢. 231/2001 Sb., o provozovani rozhlasového a televizniho vysilani
a 0 zmén¢ dalsich zakont (dale také jen ,,zakon o provozovani rozhlasového a televiz-
niho vysilani®), zdkonem ¢. 132/2010 Sb., o audiovizualnich medidlnich sluzbach na
vyzadani a o zméné nékterych zakont (dale také jen ,,zakon o audiovizualnich medi-
alnich sluzbach na vyzadani), a zékonem o elektronickych komunikacich. Udélovat
opravnéni k provozovani rozhlasového a televizniho vysilani, resp. registrovat provo-
zovatele pievzatého vysilani a evidovat poskytovatele audiovizualni medialni sluzby na
vyzadani, je svéfeno Rad¢ pro rozhlasové a televizni vysilani (dale také jen ,,RRTV*),
piipadné RRTV ve spolupraci s Ceskym telekomunikaénim Gfadem. Souéasna pravni
uprava pristupuje odlisné k provozovani rozhlasového a televizniho vysilani (dale také
jen ,,vysilani), k provozovani ptevzatého rozhlasového a televizniho vysilani (dale
také jen ,,pfevzaté vysilani®) a k poskytovani audiovizualnich medialnich sluzeb na
vyzadani.

Nejptisnéjsi pravidla jsou stanovena pro provozovani vysilani. Provozovat vysila-
ni je mozné pouze na zaklad¢é zvlastnich pravnich predpist nebo na zakladé licence
udélené na zakladé zékona o provozovani rozhlasového a televizniho vysilani.®! Pro-
vozovateli vysilani tzv. ze zdkona jsou Cesky rozhlas (na zakladé zakona ¢. 484/1991
Sb., o Ceském rozhlasu) a Ceska televize (na zékladé zakona &. 483/1991 Sb., o Ceské
televizi). Vsichni ostatni mohou provozovat vysilani pouze na zékladé opravnéni k pro-
vozovani rozhlasového a televizniho vysilani, které zakon o provozovani rozhlasového
a televizniho vysilani nazyva licence.%? Licenci udéluje RRTV v rAmci fizeni o ud&leni
licence (dale také jen ,,licencni fizeni*). RRTV je opravnéna vydat licenci k vysilani
Sifenému prostiednictvim a) vysilact, b) druzic a kabelovych systémi, ¢) pfenosovych
systému neuvedenych v pismenech a) a b) (dale také jen ,,zv1astni pienosovy systém®),
a to zasadn¢€ na dobu urcitou. Nestanovi-1i zakon jinak, neni na udéleni licence prav-
ni narok.%3 Toto se tyka obecné viech licenci, tedy licenci k provozovani zemského
analogového i digitalniho vysilani Sifen¢ho prostfednictvim vysilaci, licenci k provo-
zovavani vysilani Sifeného prostiednictvim druzic, kabelovych systému a zvlastnich
pfenosovych systémi.®* Zakon o provozovani rozhlasového a televizniho vysilani
vSak rozliSuje licenéni fizeni, které vyhlasuje RRTV a které je vedeno s vice tcastniky
(zadateli o udéleni licence), a zvlastni licenéni fizeni zahajované z podnétu zadatele
o licenci, ktery je zaroveti jeho jedinym ucastnikem.®5 V tomto zvIastnim licenénim
fizeni jsou udélovany licence k provozovani rozhlasového nebo televizniho vysilani
Sifen¢ho prostiednictvim druzic, kabelovych systéma a zvlastnich pfenosovych systému
a k provozovani zemského digitalniho rozhlasového nebo televizniho vysilani §iteného
prostiednictvim vysilacu, pficemz jsou-li splnéné zakonné podminky, ma zadatel na
61 Srov. § 3 odst. 1 zdkona o provozovani rozhlasového a televizniho vysilani.
62 Srov. § 2 odst. 1 pism. y) téhoz zakona.

63 Srov. § 12 téhoz zékona.

64 CHALOUPKOVA, H. Medidlni pravo: komentdr. Praha: C. H. Beck, 2019, s. 94.
95 Srov. § 12 — § 25 zakona o provozovani rozhlasového a televizniho vysilani.
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udéleni licence pravni narok.¢ Rozhodnutim o udéleni vysilaci licence zpravidla Zada-
teli vznikd vefejné subjektivni pravo.6” Rozhodnuti o udéleni licence kromé ptislusného
vyroku, odiivodnéni a pouceni obsahuje také licenéni podminky, které stanovuji dalsi
meze vysilaciho opravnéni (napf. oznaceni provozovatele vysilani, nazev programu,
¢asovy a uzemni rozsah vysilani, dobu, na kterou je licence udé¢lena, zakladni progra-
movou specifikaci apod.).68

V ptipadé rozhodnuti o udéleni licence podle ustanoveni § 18 zakona o provozo-
vani rozhlasového a televizniho vysilani, tedy v licen¢nim fizeni zahajeném RRTYV,
ve kterém muze podat zadost o licenci vice zadateli, je rozhodovano jednak o udéleni
licence jednomu ze zadatell, jednak o zamitnuti zadosti ostatnich zadateld, a tyto
vyroky jsou na sob¢ zavislé; musi byt pfitom z odtivodnéni rozhodnuti zfejmé a pie-
zkoumatelné, jak kazdé z kritérii stanovené pro udéleni licence naplnil kazdy ze
zadateld a pro¢ RRTV licenci udélila, resp. neudélila.®® A¢koliv na udéleni vysilaci
licence neni pravni narok, neni rozhodnuti RRTV vylouceno z pfezkumu ve spravnim
soudnictvi, a ackoliv ,,spravni organ rozhoduje na zdaklade absolutné volné spravni
uvahy, musi byt jeho rozhodnuti prezkoumatelné a musi byt zirejmé, ze z mezi a hledi-
sek spravniho uvazeni nevybocil“.’®* RRTV je tedy pii rozhodovani o udéleni licence,
na kterou zadatel nema pravni narok, v souladu s judikaturou limitovana minimalné
stanovenymi procesnimi postupy a elementarnimi pravnimi principy spravniho roz-
hodovani.”!

Provozovat prevzaté vysilani je mozné na zaklad¢ registrace. Registraci zakon
o provozovani rozhlasového a televizniho vysilani rozumi opravnéni k provozovani
prevzatého vysilani.”? RRTV registruje provozovatele ptevzatého vysilani prostied-
nictvim sité elektronickych komunikaci; pro provozovatele pievzatého vysilani pro-
stiednictvim vysilach jsou zakonem o provozovani rozhlasového a televizniho vysilani
s ohledem na omezenou kapacitu kmito¢tového spektra stanoveny zvlastni podmin-
ky.73 A¢koliv by pojem registrace’* mohl navozovat odlisny dojem, registraci se dikci
zakona o provozovani rozhlasového a televizniho vysilani nazyva rozhodnuti RRTV,
tedy individudlni spravni akt. Registraci vydava RRTV v fizeni o registraci, které se
zahajuje z podnétu Gcastnika (ptihlaskou) a tento Gi¢astnik je jeho jedinym ucastnikem.
Na registraci je za splnéni zdkonnych podminek pravni narok.”> Registrace vznika
dnem, kdy rozhodnuti RRTV o registraci nabylo pravni moci; kladné rozhodnuti o re-

66 Srov. § 25 téhoz zdkona; CHALOUPKOVA, c. d., s. 9.

67 Rozsudek NSS ze dne 30. 11. 2004, &j. 3 As 24/2004-79.

%8 Srov. § 18 odst. 3 a 4 zdkona o provozovani rozhlasového a televizniho vysilani a déle téz § 25 odst. 4
a 6 tehoz zakona.

Rozsudek NSS ze dne 23. 6. 2005, ¢j. 7 As 10/2005-298.

Rozsudek NSS ze dne 30. 11. 2004, ¢j. 3 As 24/2004-79.

Rozsudek NSS ze dne 30. 11. 2004, ¢j. 3 As 24/2004-79.

72 Srov. § 2 odst. 1 pism. h) zdkona o provozovani rozhlasového a televizniho vysilani.

73 Srov. § 28a téhoz zakona.

74 Registrace byva hmotnépravnim predpokladem (jednim z predpokladd) jiné pravni skuteénosti, s tim,
ze pravni skutecnost, kterou registrace podmifiuje, nastava ex lege; o registraci se vydava osvédceni,
0 jejim odmitnuti spravni akt. Viz STASA, J. Neregulativni tikony. In: HENDRYCH, c. d., s. 197.
Srov. § 26 odst. 2 zakona o provozovani rozhlasového a televizniho vysilani.
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gistraci nabyva pravni moci oznamenim ucastniku fizeni a registrace je udélovana na
dobu neur¢itou.”®

V piipadé¢ audiovizualnich medialnich sluzeb na vyzadani se uplatiuje liberalné;si
pristup v podobé tzv. evidence poskytovatelli audiovizualnich medidlnich sluzeb na
vyzadani. Zakon o audiovizualnich medialnich sluzbach na vyzadani stanovuje posky-
tovatelim téchto sluzeb oznamovaci povinnost, s tim, ze na zakladé fadného oznameni
RRTYV zapise piislusné udaje do Evidence poskytovatelti audiovizualnich medialnich
sluzeb na vyzadani, o ¢emz oznamovatele vyrozumi zaslanim potvrzeni o provedeni
zapisu.”” Splni-1i poskytovatel zdkonné povinnosti, resp. nalezitosti oznameni, ma
RRTYV povinnost poskytovatele audiovizualni medilni sluzby na vyzadani zaevidovat;
nec¢innost RRTV nema na opravnéni poskytovani sluzby vliva RRTV nema moznost
stanovovat poskytovateli jakékoli podminky poskytovani sluzby.”®

V soucasné Upraveé rozhlasového a televizniho vysilani je tedy mozné za konce-
si povazovat opravnéni k provozovani rozhlasového a televizniho vysilani (licenci),
ovsem pouze pokud jde o zemské analogové vysilani Sifeni prostfednictvim vysilact.
Co se tyce ostatnich zplisobii vysilani, je na udéleni prislusné licence pfti splnéni zakon-
nych podminek pravni narok — je tedy na misté hovofit spiSe o povoleni nez o koncesi.
V ptipad¢ pievzatého vysilani a audiovizualnich medialnich sluzeb na vyzadani je ze
shora nastinéné pravni upravy ziejmé, ze o koncesnim principu nemize byt vibec
uvazovano.

4, ZAVERY

Koncese tak, jak ji chape teorie spravniho prava, je ve své ryzi podobé
vyjimeénym institutem. Pojeti koncese se v teorii za poslednich sto let (a snad i vice)
prilis nezménilo. Jednotlivi autofi sice nékdy zdaraziuji riizné znaky na tkor jinych,
veskrze se vSak shoduji na tom, ze koncese je spravnim aktem, ktery svého adresata
k nééemu opraviuje; od jinych spravnich akti, jejichz obsahem je rovnéz predevsim
néci opravnéni, se pak odliSuje zejména tim, Ze na jeji udéleni neexistuje pravni narok.
Tato nenarokovost v sobé skryva dalsi zasadni charakteristiky koncese — je ji udélovano
opravnéni k ¢innostem obecné nedovolenym a mohou v ni byt stanoveny meze vykonu
tohoto udélené¢ho opravnéni, resp. ¢innosti. Lze fici, Ze koncesi se udéluje opravnéni
k ¢innostem zasadné nedovolenym, tedy néjakym zptisobem vyhrazenym statu, ktery
toto opravnéni ,,propijcuje ze svého* jako privilegium, procez muze téz stanovit pod-
minky vykonu dovolované ¢innosti.

Jak je vidét, defini¢ni znaky koncese jakoZzto institutu spravniho prava ztstaly ply-
nutim ¢asu téméf nedotéeny a z prvorepublikovych odbornych textli je mozné vycha-
zet 1 dnes. Pfirozené se vSak vyviji prostfedi, ve kterém jsou koncese udélovany. Tak
se méni oblasti, ve kterych zakonodarce povazuje za vhodné pouzit koncesni princip
namisto principu povolovaciho, piip. jesté benevolentnéjsiho ptistupu. Vycet ¢innosti,

76 CHALOUPKOVA, c. d., s. 119.
77 Srov. § 5 zdkona o audiovizualnich medialnich sluzbach na vyzadani.
78 CHALOUPKOVA, c. d., s. 210.
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které jsou ,,zasadné dovoleny* jinymi normami, a ¢innosti, které jsou naopak ,,zasadné
nedovoleny“ a opravnéni k jejich vykonu mtize byt pouze proptijceno, nelze stanovit
jednou provzdy. Pfi védomi velké zkratkovitosti: dnes tistavné zakotvené pravidlo, Ze
kazdy muize cinit, co neni zakonem zakdzano, a nikdo nesmi byt nucen cinit, co zdkon
neuklada, neplatilo vzdy ve stejné podobé a §ifi; neodmyslitelny je také ekonomicky
a technicky vyvoj. Liberalizaci je mozné vidét naptiklad na vyse uvedené komeréni
letecké dopravé. Jesté markantnéjsi rozdil 1ze spatfit u telekomunikaci, které se od prv-
nich telegrafui a jejich pfisné regulace vyvinuly az do dnesni podoby. Je v§ak zaroven
tfeba zminit, ze ne vzdy stat, resp. zakonodarce na ,,zménu prostedi* reaguje. Tak napf.
v minulosti’® koncesni princip omezoval poéet provozovateld televizniho vysilani jak
v piipadé vysilani prostiednictvim satelitti a kabelovych rozvodd, tak v piipadé¢ vysila-
¢u; rezim, ktery byl pochopitelny u kmitoctového spektra, které je ze své podstaty limi-
tovano, ve svém diisledku zpiisobil, ze Ceské republika byla posledni zemi ve stiedni
a vychodni Evropg, ktera neprovozovala satelitni vysilani, které je stejné jako kabelové
vysilani na rozdil od kmitoétového spektra z tohoto hlediska neomezené.30

Pii rozlisovani koncese od povoleni v praxi nékdy vznikaji problémy pouzivanim
neur¢itych pojmi.8! Je viak mozné sledovat tendenci v pozitivnim pravu nahrazovat
neurcité pojmy jako napf. ,,spolehlivost™ takovymi, které neptisobi vykladové obtize,
tedy napf-. ,,beztthonnosti*“; motivaci pravdépodobné neni, aby bylo snadn¢jsi rozpoznat
koncese od jinych spravnich aktl, ale spiSe omezovani spravniho uvazeni a tim (snad)
i zrychlovani pfislusnych spravnich fizeni. Navzdory nejriznéjsim terminologickym
neduslednostem zakonodarce se vSak timto zaroven zmensuje prostor pro pochyby, zda
je konkrétni spravni akt koncesi ¢i nikoli.

Vliv na vzacnost koncesi v jejich Cisté podobé ma i to, ze spravni uvazeni sprav-
niho organu, zda koncesi udéli ¢i neudéli, nebyva zcela neomezené. Stasa s odkazem
na Hachu uvadi, ze jiz v prvé polovin¢€ 20. stoleti bylo vyjimecné, aby spravni uva-
zeni nebylo viibec omezeno.82 I v piipadech, kdy je pravni narok zadatele o udéleni
koncese zasadn¢ vyloucen a spravnimu organu je ponechdno na volném uvazeni, zda
koncesi udéli ¢i nikoli, totiz zdkon vétSinou stanovi urcita hlediska, kterymi se ma
spravni organ tidit.83 Dnes je nadto spravni organ, ktery o udéleni koncese rozhoduje,
vazan téz zékladnimi zasadami ¢innosti spravnich organti, musi dodrzet stanoveny
procesni postup pro vydani rozhodnuti a nesmi prekrocit meze spravniho uvazeni ¢i
jej zneuzit.3* Rozhodnuti o udéleni ¢i neudéleni koncese je dale predmétem prezkumu
ve spravnim soudnictvi, pro¢ez musi byt pfezkoumatelné; musi z néj tedy byt zfejmé,
podle které pravni normy spravni organ rozhodl, z jakych podkladi pfitom vychazel,

79 Viz zakon ¢&. 468/1991 Sb., o provozovani rozhlasového a televizniho vysilani (a¢inny do roku 2001).

80 MAISNER, M. — VANICEK, Z. Odpovédnost za obsah pienosu v elektronickych komunikacich. Praha:
Wolters Kluwer CR, 2012, s. 19.

81 Srov. STASA In: HENDRYCH, c. d., s. 141.

82 Tamtéz.

83 Viz tamtéz. Napf. v pfipadé fizeni o povoleni provozovat leti$té posuzuje spravni organ u zadateli
toliko zletilost, zptisobilost k pravnim ukonliim, beztthonnost, odbornou zptisobilost a pravni vztah
k letisti (§ 27 zakona ¢. 49/1997 Sb., o civilnim letectvi). Srov. rozsudek NSS ze dne 16. 12. 2010, ¢j. 1
As 60/2010-104.

84 Srov. zejm. § 2—8 zakona ¢. 500/2004 Sb., spravniho fadu, a § 78 odst. 1 zdkona ¢. 150/2002 Sb., soud-
niho fadu spravniho. Dale také napt. rozsudek NSS ze dne 30. 11. 2004, ¢j. 3 As 24/2004-79.
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jakymi ivahami se Fidil apod.8> V pravnim staté totiz ani koncese nemtze byt pro-
jevem libovile spravniho organu, resp. statu, ktery ,,ze svého* proptjcuje prislusné
privilegium.

Gabriela Gottelova
Pravnicka fakulta Univerzity Karlovy
gabriela.gottelova@gmail.com

85 Judikatura k pfezkoumatelnosti rozhodnuti spravnich organu je pomérné hojna a ustalend, viz napf.
rozsudky NSS ze dne 24. 6. 2010, ¢j. 9 As 66/2009-46, ze dne 4. 2. 2010, ¢j. 7 Afs 1/2010-53, ze
dne 23. 7. 2009, ¢j. 9 As 71/2008-109, ¢i rozsudek Vrchniho soudu v Praze ze dne 26. 2. 1993, ¢j. 6
A 48/92-23. Je vhodné vsak v této souvislosti vzpomenout rovnéz prvorepublikovy rozsudek Nejvyssiho
spravniho soudu ze dne 24. 1. 1921, sp. zn. 554/21, ve kterém se uvadi, ze ,,(...) rozhodnuti o zadosti
za licenci kinematografickou, nejsou rozhodnutim o néjakém subjektivnim pravu zZadatele, i pokud jde
o takovéto podniky, ponechdno jest zcela volnému uvazeni uradu, takze odepreni licence neni vazano na
urcité ditvody a nemiize jiz dle své povahy zakladati poruseni néjakych subjektivnich prav. Se zietelem
k tomu jest vSak také zcela nerozhodno, zdali a jakym zpiisobem uirad odepient licence odiivodnil.*
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1. UVODEM - DRUHY A CHARAKTER SPRAVNICH
CINNOSTI V OBORU STATNI SLUZBY

Problematika pravni upravy statni sluzby, ktera ve své civilni slozce realné

desitky let u nas neexistovala a zacala se uplatiiovat az spolu se zakonem ¢. 234/2014
Sb., o statni sluzbé (ZSS), vyvolava mnoho otazek nejen pii jejim praktickém uplat-
novani, ale i z obecného teoretického pohledu. Bylo sice jiz vydano vice komentait
k zakonu o statni sluzbg,! vyslo nékolik sbornikii z konferenci na téma statni sluzby,?
bylo publikovano vice ¢asopiseckych ¢lanki, sekce pro statni sluzbu ministerstva vnitra
vydala vice metodickych pokynt a stanovisek, objevuje se jiz i judikatura k vykladu
nekterych institutd této pravy, obecnéjsi spravnépravni zpracovani této tematiky vsak
stale schazi. Pokusim se tento deficit trochu napravit a ukdzat na subjekty pravnich

I Napi. PICHRT, J. a kol. Zakon o statni sluzbé. Komentdr. Praha: Wolters Kluwer 2015; KOTT-
NAUER, A. - PRIB, J. - ULEHLOVA, H. - TOMANDLOVA, L. Zdikon o statni sluzbé. Ostrava: Sagit
2015; VAVERA, F. - HULINSKY, P. - MLSNA, P. - MATES, P. - CHRASTKOVA, K. — DOLEZI-
LEK, J. — SKODA, J. Zdkon o statni sluzbé s poznamkami. Plzei: A. Cengk, 2015.

2 Napi. PICHRT, J. - KOPECKY, M. - MORAVEK, J. (eds.). Sluzebni vztahy a vykon zavislé prace.
Praha: Wolters Kluwer, 2016; SKULOVA, S. — KLIKOVA, A. — VALDHANS, J. (eds.). Dny prdva
2015 — Days of law 2015, cast IX. Verejna sluzba ve veiejné spravé (a to i jako sluzba verejnosti). Brno:
Masarykova univerzita, 2016.

© 2020 The Author. This is an open-access article distributed under the terms of the Creative 111
Commons Attribution License (http://creativecommons.org/licenses/by/4.0), which permits unrestricted use,
distribution, and reproduction in any medium, provided the original author and source are credited.



vztahl vznikajicich v oblasti statni sluzby a na specifika spravnich ¢innosti, které jsou
pfi tom Cinény.

Zaklad pravni upravy statni sluzby, tak jak alespon vyplyva u nas ze zakona o statni
sluzbé, a jak mél 1 historicky tradici, ktera se projevila mj. v upravé sluzebni pragmatiky
z 1. 19143 je vefejnopravni. Vystiznou charakteristiku riizného postaveni vefejnych za-
méstnancti ve vefejné sprave, a to bud’ soukromopravniho, nebo vetejnopravniho, podal
v minulosti ve Slovniku vefejného prava ceskoslovenského Vilém Krejci, kdyz vylozil,
ze v ptipadé soukromopravniho sluzebniho poméru, zalozeného podle modifikovanych
predpisii obecného obcanského zakoniku (1811) o sluzebni smlouvé, mél zaméstnanec
omezeny sluzebni povinnosti, ale i prava zpravidla jen na obor sluzby, zatimco vefejny
zaméstnanec, jehoz pomér byl zalozen zejména sluzebni pragmatikou, pfijima svym
ustanovenim jednostranné urcené i sluzebni povinnosti zasahujici mimo obor jeho slu-
Zebni ¢innosti.* Rovnéz Jifi Hoetzel v jiz citovaném Slovniku, a to v hesle Dualismus
pravni, zdirazinoval vyrazny dopad premény ptivodné soukromopravniho poméru stat-
niho zaméstnance (Gfednika) na vztah vefejnopravni (publicisticky).’ V jedné ze svych
poslednich publikovanych praci psala Taisia CebiSova o hybridnim fe$eni sluzebnich
vztahll zaméstnanct, ktefi vykonavaji statni spravu, kdyz ZSS konstituuje tyto vztahy
jako vztahy sui generis, a to vztahy vefejnopravni, s tim, Ze v ptipad¢, kdy se vystaéi
s obecnou pracovnépravni Upravou, zakon odkazuje na instituty (jednotliva ustanoventi)
zékoniku prace (zakon ¢&. 262/2006 Sb. — ZP).6

K ptijeti do sluzebniho poméru, k zatazeni na sluzebni misto, ke zménam sluzebniho
poméru, ke zménam obsahu sluzebniho mista ¢i k ukonc¢eni sluzebniho poméru dochazi
spravnim aktem c¢inénym tim, kdo vykonava statni spravu na useku statni sluzby, pfi-
padné jinym ukonem ¢i jinou skutecnosti, s jejiz existenci spojuje vefejné pravo néjaké
dtsledky.” Statni zaméstnanec je v takovém piipadé v postaveni odpovidajicim posta-
veni adresata vefejné spravy, ve vztahu k némuz vykonavaji organy vykonavajici statni
spravu na useku statni sluzby vefejnou moc. Organem rozhodujicim v téchto vécech je
sluzebni organ, ve vécech karné odpovédnosti statniho zaméstnance je to karna komise
prvniho stupné.®

Prava a povinnosti v ramci sluzebnich vztaht statnich zaméstnanctt mohou byt sta-
noveny v nékterych ptipadech i formou dohody se sluzebnim organem, ktera ma dle
v$eho povahu vefejnopravni smlouvy.

3 Zakon ze dne 25. 1. 1914, €. 15 1. z., 0 sluzebnim poméru statnich Gfednikd a statnich ztizenct (sluzebni
pragmatika).

4 KREJCI, V. Zaméstnanci vefejni. In: Slovnik vefejného prava ceskoslovenského (usporadali
HOETZEL, J. - WEYR, F.). Svazek V. Brno: Rovnost, 1948, s. 593. Z tohoto pramene vychazi v soudo-
bé literatuie napt. KOPECKY, M. Sprdvni pravo. Obecnd cast. Praha: C. H. Beck 2019, s. 127.

5 HOETZEL, J. Dualismus pravni. In: Slovnik vefejného prava ceskoslovenského (uspotadali HA-
CHA, E.- HOETZEL, J. - WEYR, F. - LASTOVKA, K.). Svazek I. Brno: Polygrafia — Rudolf M. Ro-
hrer, 1929, s. 497.

6 CEBISOVA, T. Sluzebni vztahy — hybridni iprava. In: PICHRT — KOPECKY — MORAVEK (eds.), c. d.,

s. 29.

Napf. pravomocnym odsouzenim statniho zaméstnance za imyslny trestny ¢in kon¢i ze zakona jeho

sluzebni pomér [§ 74 odst. | pism. a) ZSS].

8 Srov. § 162 odst. 1 a2 ZSS a § 10 odst. 2 ZSS.
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Od pravnich vztaht vznikajicich v souvislosti s organizaci statni sluzby, kdy je statni
zamg&stnanec objektem pisobeni organu vykonavajiciho vefejnou moc na daném useku
statni spravy, je tteba odlisit, ze statni zaméstnanec vykonem vetejné sluzby vykonava
druh zavislé prace, byt’ odlisné od zakladniho pracovnépravniho vztahu, ktery by byl
zalozen pracovnim pomérem. Statni zamé&stnanec pii vykonu statni sluzby pfitom vstu-
puje do organizac¢né uspotadanych vztahi, kdy opravnéni ukladat mu ptikazy k vykonu
sluzby nalezi vii¢i nému predstavenym — osobam, které jsou viic¢i nému v hierarchicky
nadfizeném vztahu. Tyto vztahy odpovidaji jinak pomérim mezi zaméstnancem a ve-
doucim zaméstnancem zaméstnavatele ve smyslu zakoniku prace. Ukladani piikazu
k vykonu sluzby nema povahu vykonu vrchnostenské vei'ejné spravy vici adresatovi
vetejné spravy ve vnéjsich pravnich vztazich, ale je internim aktem ¢inénym v ramci
zaméstnaneckych vztahti. Na tom nic neméni, Ze vztah statnich zaméstnancti v rezi-
mu ZSS neni modifikovanym soukromopravnim pracovnim pomérem, ale komplexné
v jiném zakong, nez je zakonik prace, upravenym specifickym statné zameéstnaneckym
pomérem vefejného prava.?

Zvlastni postaveni v ramci pravnich vztahti vici statnim zaméstnanciim nalezi vla-
d¢, ktera muze byt z tohoto diivodu nejen vrcholnym organem moci vykonné (¢l. 67
odst. 1 tistavniho zakona ¢. 1/1993 Sb., Ustava Ceské republiky [Ust]), ale v n&kterych
ptipadech i spravnim organem ve smyslu § 4 odst. 1 pism. a) zékona ¢. 150/2002 Sb.,
soudni #ad spravni (SRS). Vlada je zfejmé spravnim organem,

a) vystupuje-li jako sluzebni organ, a to vici naméstkovi ministra vnitra pro statni
sluzbu (naméstek pro statni sluzbu) podle § 10 odst. 1 pism. a) ZSS (na zaklad¢
povéieni vlady mize byt ale timto sluzebnim organem ministr vnitra) a vici vedou-
cimu sluzebniho tGfadu, ktery je ustifednim spravnim uradem (na zaklad¢é povéfeni
vlady mize byt ale timto sluzebnim organem povéteny ¢len vlady),

b) rozhoduje-li o odvolani naméstka pro statni sluzbu, statniho tajemnika nebo feditele
sekce pro statni sluzbu, pokud vykonava pravomoci nameéstka pro statni sluzbu z di-
vodu, ze sluzebni misto naméstka pro statni sluzbu neni obsazeno, se ze sluzebniho
mista odvola i v piipade, pokud zv1ast zavaznym zptsobem porusil sluzebni kazen
nebo se dopustil zavinéného jednani, jimz narusil distojnost své funkce nebo ohrozil
davéru v jeho nestranné, odborné a spravedlivé rozhodovani, nebo Ze nevykonava
sluzbu po dobu delsi nez 6 mésicti (§ 60 odst. 3 ZSS),

¢) schvaluje-li systemizaci sluzebnich mist (systemizace) (§ 17 ZSS),

d) schvaluje-li zménu systemizace (§ 18 ZSYS),

e) rozhoduje-li o organizacni struktufe spravniho ufadu (srov. § 17 odst. 3 a 19 odst. 1
ZSS).

Jak systemizace, tak organizacni struktura se vztahuji k mnozing statnich zameést-
nanct v kazdém sluzebnim ufadu, mohou vsak byt ukonem zédvaznym pro nasledné roz-
hodnuti (spravni akt) sluzebniho organu o zmén¢ sluzebniho poméru konkrétniho statni-
ho zaméstnance [srov. § 61 odst. 1 pism. ¢) a § 70 odst. 3 ZSS], a nejsou tak vylouceny ze
soudniho ptrezkumu jako zavazny podklad pfezkoumavaného rozhodnuti, ktery nemohl

9 Srov. napt. rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu (NSS) ze dne 30. 10. 2003, &j. 6 As 29/2003-97 &i
rozsudek Nejvyssiho soudu (NS) ze dne 9. 1. 2013, sp. zn. 30 Cdo 2470/2012. Byt se tato rozhodnuti
tykala pfislusnika Policie Ceské republiky, 1ze je vztahnout i na statniho zaméstnance podle ZSS.
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byt napaden samostatnou zalobou ve spravnim soudnictvi.!? Schvalovani systemizace
ve smyslu § 17 ZSS je predevsim vysledkem politické ¢innosti vlady jako vrcholného
organu moci vykonné a souvisi s jeji politickou odpovédnosti za personalni zajisténi
vykonu puisobnosti v jednotlivych sluzebnich ufadech, nicméné s ohledem na zavaznost
systemizace pro konkrétni spravni postupy sméftujici k pripadné zméné sluzebniho po-
méru statniho zaméstnance!! neni vyloucena ani jeji soudni pfezkoumatelnost.

Oproti obecné moznosti schvalovat systemizaci na nasledujici kalendafni rok je
pripustnost jeji zmény poté, co nabyla ucinnosti, je-li jejim disledkem zména poctu
sluzebnich mist, objemu prostiedkl na platy statnich zameéstnancti nebo zména platové
tridy statniho zaméstnance o vice nez jednu tfidu dold nebo o dvé tfidy nahoru, ptimo
v § 18 ZSS omezena, jen dojde-1i ke zméné piisobnosti spravniho Gifadu!2 nebo dojde-li
k podstatné zméné podminek, za kterych byla systemizace schvalena.

Povahu abstraktniho aktu jako druhu spravni ¢innosti v oboru statni sluzby maji
sluZebni piredpisy. Jsou zdvaznym jednostrannym ukonem, vydavanym piislusSnym
sluzebnim organem, zavazujicim statni zaméstnance, jakoz i zaméstnance v pracovnim
poméru vykonavajici ¢innosti v oboru statni sluzby a osoby ve sluzebnim poméru po-
dle jiného zékona!3 zatazené k vykonu sluzby ve sluzebnim afadu. Sluzebni predpis je
projevem spravni ¢innosti organu plniciho ukoly statni spravy na useku personalniho
zabezpeceni vykonu statni sluzby. Sluzebni piedpisy nemaji povahu predpist pravnich
predpisti vydavanych podle ¢l. 79 odst. 3 Ust na zakladé a v mezich zakona za podmi-
nek zakonného zmocnéni. Jsou uréeny osobam ¢innym v ramci statniho organismu,
v ramci né¢hoz se uplatiluji vztahy nadfizenosti a podfizenosti. Pfitom vSak zavaznost
sluzebnich piedpisi je zaloZena pravné,'4 neni uréena pouze statnim zaméstnanctim
(¢i pfipadnym jinym zaméstnanctiim vykonavajicim ¢innosti v oboru statni sluzby) pod-
fizenym tomu, kdo sluzebni pfedpis vydal. Napt. sluzebni piedpis vydany ndméstkem
pro statni sluzbu je zavazny pro vSechny statni zaméstnance s vyjimkou téch, ktefi
vykonavaji sluzbu v nékterych vyjmenovanych sluzebnich uradech (u nichz ma byt
i timto zplsobem zajistén urity stupeil nezavislosti na aktualni vladni politice),!> pfi-
¢emz namestkovi pro statni sluzbu jsou hierarchicky podfizeni jen statni zaméstnanci
zatazeni v sekci pro statni sluzbu Ministerstva vnitra. Vedouci sluzebniho tifadu nebo
statni tajemnik mize vydat sluzebni predpis, ktery je zavazny i pro statniho zamést-
nance (¢i jiného zaméstnance vykonavajici ¢innosti v oboru statni sluzby) v podfize-
ném sluzebnim utadu, je-1i pro podtizené sluzebni Gfady nezbytna jednotna uprava
organiza¢nich véci sluzby;!¢ bez zakonného ustanoveni stanoviciho moznou zavaznost

10 Srov. § 75 odst. 2 SRS; v judikatufe rozsudek NSS ze dne 18. 10. 2019, &j. 5 Ads 269/2018-44 (bod
46 odavodnéni).

11 Viz § 61 odst. 1 pism. ¢) ZSS — pfevedeni na jiné sluzebni misto a § 62 odst. 1 ZSS — zafazeni mimo
vykon sluzby z organizac¢nich divodu.

12 Podle ¢l. 79 odst. 1 Ust Ize piisobnost spravniho tfadu stanovit pouze zikonem.

13 Zakon €. 361/2003 Sb., o sluZzebnim poméru ptislusnikd bezpeénostnich sborti, zdkon ¢&. 221/1999 Sb.,
o vojacich z povolani.

4 Viz zejm. § 11 odst. 3 ZSS uvadgjici, pro koho je sluzebni piedpis zavazny, § 87 ZSS definujici sluzebni
kéazen, zahrnujici mj. fadné plnéni povinnosti statniho zaméstnance vyplyvajici mj. ze sluzebnich pied-
pistia § 77 odst. 1 pism. f) ZSS o povinnosti statniho zaméstnance dodrzovat sluzebni kazen.

15§ 11 odst. 5 ZSS.

16 Viz § 11 odst. 6 ZSS.
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sluzebniho ptedpisu i pro statni zaméstnance v podiizeném sluzebnim utadu by je napft.
nemohl statni tajemnik zavazovat svym sluzebnim pfedpisem, nebot’ mu nejsou (s vy-
jimkou vedouciho podtizeného sluzebniho ufadu jako sluzebniho organu) hierarchicky
podtizeni.l”

Dalsi text je vénovan nékterym druhtim spravnich ¢innosti v oboru statni sluzby po-
drobnéji. Uvadim, Ze se clanek nevénuje faktickym ukontim a neregulativnim tkontim,
ac 1ty se mohou v oboru statni sluzby objevovat.

2. SPRAVNI AKTY VYDAVANE SLUZEBNIM ORGANEM

Sluzebni organ!® podle § 10 odst. 2 ZSS ,jednd a rozhoduje ve vécech
sluzebniho pomeru®. Jedna se o ¢innost, ktera smétuje k vydani spravniho aktu (roz-
hodnuti) ve véci konkrétniho statniho zaméstnance. Do této ptisobnosti se fadi rozho-
dovani ve vécech upravenych piimo ZSS (o ptijeti do sluzebniho poméru, o jeho zméné
a skonceni, o zafazeni na sluzebni misto, o jmenovani na sluzebni misto piedstaven¢ho,
o odménovani statniho zastupce atd.), ale i v dalSich vécech tykajicich se sluzebniho
poméru, u nichz se na zaklad¢ zakonné delegace uzije hmotnépravni iprava jiného
zakona (napf. véci nahrady Skody a nemajetkové Gjmy v pripadé odpovédnosti stat-
niho zaméstnance za Skodu a odpovédnosti sluzebniho Gfadu za Skodu a zabezpeceni
statniho zaméstnance pii sluzebnim irazu nebo nemoci z povolani!®). Sluzebni organ
nerozhoduje ve vécech karné odpovédnosti, k tomu je piislusna karna komise prvniho
stupné, odvolacim organem je pak karna komise druhého stupné.

V minulosti byla obecna tGprava spravniho fizeni pro fizeni ve vécech statnich za-
meéstnanci vylouéena. Napf. podle § 1 odst. 2 vladniho nafizeni ¢. 8/1928 Sb., o fizeni
ve vécech nalezejicich do plsobnosti politickych tradu (spravni tizeni), ,,/n]arizent se
nevztahuje na rizeni ve vécech sluzebniho pomeéru statnich zaméstnancii. Vyluku sta-
novil i § 2 pism. a) zakona €. 71/1967 Sb., o spravnim fizeni (spravni fad): ,,Ustanoveni
tohoto zdakona se nevztahuji a) na postup, v nemz spravni organy rozhoduji o pravnich
pomérech organizact, pracovnikii nebo funkciondari, jestlize tyto pomeéry souvisi s jejich
podrizenosti organu, ktery o véci rozhoduje...*

ZruSeny zakon ¢. 218/2002 Sb., o sluzb¢ statnich zaméstnancl ve spravnich uradech
a 0 odmeénovani téchto zaméstnanct a ostatnich zaméstnancti ve spravnich uradech (slu-

17 Poradni sbor naméstka ministra vnitra pro statni sluzbu k zdkonu o statni sluzbé& piijal dne 16. 3. 2018
zaver ¢. 20, v soucasnosti jiz pfekonany, ze sluzebni pfedpis vydany sluzebnim organem v nadtizeném
sluzebnim tfadu neni bez dalsiho zavazny pro zaméstnance zafazené k vykonu statni sluzby v podtize-
nych sluzebnich Gfadech; sluzebni organ v nadfizeném sluzebnim Gfadu mtize zavazat sluzebni organ
v podiizeném sluzebnim ufadu, aby vydal sluzebni piedpis, kterym by upravil ur¢itym zptisobem sta-
novenou problematiku. Toto stanovisko bylo ptijato jesté pted novelou ZSS &. 35/2019 Sb., ktera vlozila
do zakona § 11 odst. 6 ZSS.

18 Kdo je sluzebnim organem viz § 10 odst. 2 ZSS.

Viz § 123 a 124 ZSS, které¢ odkazuji na uziti upravy v zakoniku prace. Rovnéz podle zavéru €. 5 ze

zasedani poradniho sboru naméstka ministra vnitra pro statni sluzbu k zakonu o statni sluzbé ze dne

3. 6. 2016 proces rozhodovani o odpovédnosti statniho zaméstnance nebo sluzebniho ufadu za skodu

nebo nemajetkovou Gjmu podle ¢asti Sesté ZSS, je jednim z druht fizeni ve vécech sluzby; v téchto

vécech tedy rozhoduje sluzebni organ.
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zebni zakon), vztah ke spravnimu fadu (v dob¢ jeho pfijeti k zakonu ¢. 71/1967 Sb.)
neupravoval, av§ak sam obsahoval vlastni pravidla o fizeni ve vécech sluzebniho
pism. a) na fizeni ve vécech sluzebniho poméru podle zakona ¢. 218/2002 Sb. nepouzil.
Pro srovnani lze uvést dalsi zakony upravujici sluzebni pomér vefejnopravni pova-
hy. Zéakon ¢. 221/1999 Sb., o vojacich z povolani, ve znéni novely u¢inéné zakonem
¢. 272/2009 Sb., v § 144 stanovi pro fizeni ve vécech sluzebniho poméru subsidiarni
pouziti spravniho fadu. Zakon ¢. 361/2003 Sb., o sluzebnim poméru piislusnikil bez-
pecnostnich sbort, sice vztah Upravy o fizeni ke spravnimu tadu nefesi, ale judikatura
vychazi z toho, ze se obecna uprava spravniho fizeni podle spravniho fadu pouzije
subsidiarn€ i na fizeni ve vécech sluzebniho poméru piislusniki bezpecnostnich sbort,
nebot’ pouziti obecné Gipravy neni zdkonem vylouceno.20

ZSS v hlavé 11 &asti desaté, nazvané ,,Rizeni ve vécech sluzby*, obsahuje pravidla
o fizeni ve vécech statni sluzby, resp. pravidla o Fizeni ve vécech sluZebniho pomé-
ru,2! ktera maji pfednost pied Gpravou spravniho tizeni podle zakona ¢. 500/2004 Sb.,
spravni fad (SpR).

Pfi vymezeni, jaka procesni pravidla se uplatni pfi rozhodovani ve vécech statni
sluzby, zvolil zdkonodarce v ZSS takovou konstrukei, ze
— v § 159 odst. 1 stanovi taxativné véci sluzby, na rozhodovani o nichz se vztahuji

LHustanoveni o rizeni ve vécech sluzby™, tedy ustanoveni hlavy II ¢asti desaté ZSS,

s tim, ze podle § 160 ZSS, nestanovi-li zakon jinak, postupuje se v fizeni ve vécech

sluzby podle SpR, a
— v § 159 odst. 2 stanovi, rovnéz taxativné, na ptipady jakych rozhodovani se naopak

ustanoveni o fizeni ve vécech sluzby ani ustanoveni spravniho fadu o spravnim fize-

ni nevztahuji.

Uvedenou konstrukci opomenul zakonodarce, Ze mohou existovat i jiné véci statni
sluzby, o nichz rozhoduje sluzebni organ, se kterymi vsak taxativni vycty v § 159 odst. 1
av § 159 odst. 2 ZSS nepoditaji. S ohledem na tipravu v ZSS a rozsah piisobnosti SpR
vyplyvajici z § 1 odst. 1 a2 a § 177 odst. 1 SpR lze rozdélit véci statni sluzby podle
procesni Upravy rozhodovani na:

1) véci sluzby uvedené v § 159 odst. 1 ZSS, o nichz se rozhoduje podle ustanoveni
ZSS o tizeni ve vécech sluzby a subsidiarné podle SpR;

2) véci sluzby uvedené v § 159 odst. 2 ZSS, na rozhodovani o nichz se nevztahuji ani
ustanoveni ZSS o fizeni ve vécech sluzby, ani ustanoveni SpR o spravnim fizent;
Pro rozhodovéni ve vécech této druhé skupiny neni vylouéen SpR jako celek, ale

ustanoveni SpR o spravnim fizeni, proto neni vylouéeno pro postupy sluzebnich organii

pouziti zakladnich zasad ¢innosti spravnich organti (§ 2 az 8 SpR).

3) véci sluzby neuvedené v § 159 odst. 1 ani 2 ZSS.

Vzhledem k tomu, Ze zvlastni pravidla o fizeni ve vécech sluzby, obsazena v hlave 11
casti desaté ZSS, se podle § 159 odst. 1 ZSS vztahuji jen na véci tam uvedené, maji ty
dalsi postupy sluzebniho organu ve vécech sluzby, jejichz ucelem je vydat rozhodnuti,
kterym v urcité véci zalozi, zméni nebo zrusi prava anebo povinnosti jmenovité ur¢enych

20 Srov. rozsudek NSS ze dne 22. 1. 2014, &j. 3 Ads 117/2012-26.
21 Srov. § 1 odst. 1 pism. €) ZSS: ,,Tento zdkon upravuje... €) fizeni ve v&cech sluzebniho poméru.*
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osob, neni-li pro n¢ vyslovné vyloucena uprava spravniho fadu o spravnim fizeni (véci
podle § 159 odst. 2 ZSS), charakter spravniho Fizeni, na které se vztahuje pfimo
iiprava spravniho Fizeni podle SpR. Z tupravy ZSS obsazené v hlavé o Fizeni ve vécech
sluzby by se na takové piipady vztahovala ustanoveni kompetenéni. Do této skupiny Ize
fadit napf. jiz zminéné rozhodovani ve vécech nahrady skody a nemajetkové Gijmy podle
upravy odpovédnosti statniho zaméstnance a odpovédnosti sluzebniho tGfadu.

Rozhodnuti sluzebniho organu vedouci k obsazeni konkrétniho sluzebniho mista
jsou podminéna dohodou s bezprostiednim nadiizenym predstavenym k obsazova-
nému mistu.22 Vzhledem k tomu, Ze bezprostiedné nadfizenym piedstavenym muize byt
v tomto smyslu i napf. ministr, miize tim byt vybér obsazovani neobsazeného sluzebni-
ho mista vyrazné ovlivnén. Bez pozadované dohody by rozhodnuti sluzebniho organu
bylo nezakonné.

3. VEREJNOPRAVNI SMLOUVY PODLE ZSS

Jednim z druhti spravnich ¢innosti jsou vetejnopravni smlouvy. Zaklad
jejich pravni upravy je obsazen v &asti paté SpR, pfi¢emz nevyluduje-li to povaha a ucel
vetejnopravnich smluv, pouziji se na né pfiméfené az na stanovené vyjimky ustanoveni
obcanského zakoniku (§ 170 SpR). Zakonnou definici vefejnopravni smlouvy obsa-
huje § 159 odst. 1 SpR, dle néhoz ,,/v/efejnopravni smlouva je dvoustranny nebo vi-
cestranny ukon, ktery zaklada, meéni nebo rusi prava a povinnosti v oblasti verejného
prava“. Definice vychazi z toho, ze jde o ,,ukon“ dvou- ¢i vicestranny, a contrario
nikoli jednostranny, a z obsahu tkonu, jimz je zalozeni, zména nebo zruSeni prav
a povinnosti v oblasti vefejného prava; definice tedy neni zalozena na tom, kdo tvofi
smluvni strany.23 Rozhodujici pro to, zda ur¢ity dvou- ¢i vicestranny ukon, zdkonem
predvidany, je vefejnopravni smlouvou, bude jeho obsah, nikoli vyslovné oznaceni, ze
jde o vetejnopravni smlouvu.

ZSS vyslovné zadnou vefejnopravni smlouvu neupravuje, tedy neupravuje néjaky
ukon, ktery by byl takto formaln¢ oznacen. Presto je v tomto zakon¢ predvidano vice
dohod, v souvislosti s tim pak vznika otazka, zda se jedna ¢i nejedna o verejnopravni
smlouvu.

Vetejnopravni smlouvou nejsou dohody mezi vykonavateli vefejné spravy, které jsou
pfedpokladem (nalezitosti) vydani spravniho aktu nebo abstraktniho aktu,?* kdyz prava
a povinnosti v oblasti vefejného prava vzniknou (zméni se, zrusi se) az jednostrannym
aktem, vydanym k tomu opravnénym organem. Vefejnopravni smlouvou tak neni do-
hoda podle § 28 odst. 2 ZSS mezi sluzebnim organem a bezprostfedné nadiizenym
predstavenym o vybéru zadatele o obsazeni volného sluzebniho mista, kdyz k obsazeni

22 Viz napt. § 28 odst. 2 a 3, § 49 odst. 2 a § 51 odst. 5 ZSS. Jen ustanoveni § 28 odst. 2 a 3 uvadéji, ze
dohoda mezi sluzebnim organem a bezprostiednim nadfizenym je pisemna.

23 KOPECKY, c. d., s. 186 a 187.

24 Srov. KOPECKY, c. d., s. 187. Rovné&Z srov. LUKES, Z. a kol. Ceskoslovenské spravni pravo. Obecna
cast. Praha: Panorama, 1981, s. 174.
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sluzebniho mista dojde az rozhodnutim sluzebniho organu o zatazeni na sluzebni misto
nebo rozhodnutim o jmenovani na sluzebni misto pfedstaveného (§ 30 odst. 2 ZSS).25

ZSS upravuje vice dohod, které uzavira (muZze uzavrit) sluZebni organ a statni
zaméstnanec:

— dohoda o vykonu statni sluzby v zahranici (§ 67 odst. 2),

— dohoda o vyslani statniho zaméstnance do mezinarodni organizace (§ 67a odst. 2),

— dohoda o zakazu konkurence (§ 83 odst. 4),

— dohoda o vykonu statni sluzby z jiného mista (§ 117 odst. 1),

— dohoda o odpovédnosti k ochrané hodnot svéfenych statnimu zaméstnanci k vytc-
tovani (§ 123 odst. 2 ZSS, vzhledem k § 123 odst. 1 ZSS i § 252 ZP).

Vzhledem k tomu, Ze se podle § 123 odst. 1 ZSS odpovédnost staitniho zamé&stnance
za Skodu, kterou zpiisobil sluzebnimu organu, fidi zakonikem prace, mtize byt uzaviena
i dohoda o zptisobu nahrady $kody podle 263 odst. 2 ZP.

Obsahem uvedenych dohod jsou prava a povinnosti statniho zaméstnance v ramci
statné zameéstnaneckého vztahu jako pravniho vztahu vefejnopravniho. Napliuji tak
znaky vefejnopravni smlouvy ve smyslu § 159 odst. 1 SpR, a to smlouvy subordinaéni
podle § 161 odst. 1 SpR.26

Za vetejnopravni smlouvu se nepovazuje kolektivni dohoda, moznost jejihoz uza-
vieni predvida § 143 ZSS, a to ke zlepSeni podminek vykonu statni sluzby, pficemz za
statni zaméstnance smi kolektivni dohodu uzavtit jen odborova organizace.?’

4. SLUZEBNI PREDPISY

Sluzebni ptredpisy vydavané podle ZSS lze tadit do $irsi skupiny ¢innos-
ti vefejné spravy, oznaované jako vnitini predpisy,?® pfipadné interni instrukce.?®
V oboru spravniho prava je pojem vnitini pfedpisy pojmem teoretickym, nikoli za-
konnym, jak je tomu v pravu pracovnim (viz zejm. § 305 a 306 ZP). V dfivéjsi termi-
nologii se pro takové tkony uzivalo oznaceni natizeni spravni.?? J. Hoetzel oznacoval
sluzebni nafizeni (sluzebni poukaz, sluzebni instrukce) jako druh spravnich nafizeni,
dotykajicich se interna statniho organismu, téz jako zobecnény sluzebni ptikaz. Sluzeb-
ni instrukce zakladala pro ufednika prava a povinnosti sluzebni. Podle Hoetzela ,,priro-

25 Nemohu proto souhlasit s nazorem uvedenym v koment4ii KOTTNAUER — PRIB — ULEHLOVA —
TOMANDLOVA, c. d., s. 101, Ze dohoda podle § 28 odst. 2 ZSS je vefejnopravni smlouvou.

26 Srov. VEDRAL, J. Zakon o statni sluzbg, spravni fad a soudni fad spravni. Dostupné v systému ASPI,
LIT 211618CZ, stav 14. 9. 2016. Nazor, ze povaha dohody o odpovédnosti k ochrané hodnot svéfenych
zaméstnanci k vyuctovani (o hmotné odpovédnosti), je vefejnopravni, zaujal i poradni sbor naméstka
ministra vnitra pro statni sluzbu k zakonu o statni sluzbé (viz zavér ¢. 15 ze dne 8. 9. 2017), dostupné na
WWW.IMVCT.CZ.

27 K soukromopravni povaze kolektivni smlouvy viz STEFKO, M. Je kolektivni smlouva soukromoprav-

nim jednanim? Jurisprudence, 2017, ¢. 5, s. 32, 34.

Viz napt. HENDRYCH, D. a kol. Sprdvni pravo. Obecna ¢édast. 9. vyd. Praha: C. H. Beck, 2016, s. 130;

PRUCHA, P. Sprévni pravo. Obecnd cdst. 8. vyd. Brno — Plzeii: Nakladatelstvi Doplnék a Vydavatelstvi

a nakladatelstvi Ale§ Cengk, s. 275; KOPECKY, c. d., s. 138-140, 150.

29 Viz napt. nalez Ustavniho soudu ze dne 5. 4. 1994, sp. zn. P1. US 49/93.

30 Viz napt. HOETZEL, J. Ceskoslovenské spravni pravo. Cdst v§eobecnd. Praha: Melantrich, 1934, s. 33,
34.
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zené jde o prava a povinnosti pravni...“. Soudoba némecka literatura spravniho prava

oznacuje takové predpisy jako spravni predpisy (Verwaltungsvorschriften), které nemaji

bezprostiedni vnéjsi ti¢inky, zprostiedkované piisobi navenek spravni praxi. Druhem
té&chto spravnich predpist jsou sluzebni piedpisy.>!

Vydavani sluzebnich piedpist, ze kterych mohou vyplyvat povinnosti pro jejich ad-
resaty, se musi opirat o zakenny zaklad. ZSS v tomto sméru jednak obecn¢ uvadi, a to
v § 11 odst. 1, Ze ,,sluzebni predpis stanovi organizacni véci sluzby*,3? jednak piedvida
vydavani blize konkretizovanych sluzebnich piedpisti na svych jinych mistech:

— § 5 odst. 3: o stanoveni obor sluzby pro sluzebni misto,

— § 14 odst. 5: o pfeneseni rozhodovani vedouciho sluzebniho Gfadu na ptredstavené,

— § 15 odst. 7: o pfeneseni rozhodovani statniho tajemnika na piedstavené,

— § 25 odst. 5: o stanoveni pozadavku Grovné znalosti ciziho jazyka, odborného vzdé-
lani nebo jiného odborného pozadavku potiebného pro vykon sluzby a zptisobilosti
mit pfistup k utajovanym informacim,

— § 35 odst. 4: o stanoveni pausalni ¢astky nakladd na vykonani ufednické zkousky,

— § 77 odst. 1 pism. m): o zfizovani dalsich organt,

— § 77 odst. 1 pism. t): o pravidlech etiky statniho zaméstnance,

— § 84 odst. 3: o stanoveni rozsahu, v jakém je pfedstaveny opravnén davat statnim
zameéstnanciim sluzebni ukoly,

— § 99 odst. 4: 0 podrobnéjsich pravidlech pro rozvrzeni sluzebni doby véetné za¢atku
a konce sluzebni doby a pruzného rozvrzeni sluzebni doby,

— § 112: o Gpravach v poskytovani nahrad vydajii v souvislosti s vykonem sluzby, které
se fidi pfislusnymi ustanovenimi zakoniku prace a kde je jinak svéfena v ¢asti sedmé
zakoniku prace svétena pravomoc zaméstnavatele,

— § 117 odst. 3: o stanoveni rozvrzeni sluzebni doby do smén pro Gcely poskytovani
platu pfi docasné pracovni neschopnosti k vykonu sluzby pro statni zaméstnance,
ktefi vykonavaji sluzbu z jiného mista,

— § 123 odst. 2: o stanoveni okruhu ¢innosti, pro jejichz vykon je nezbytné uzavieni
dohody o hmotné odpovédnosti,

— § 148 odst. 2: o stanoveni vyse zvlastniho ptiplatku pro sluzebni mista ve sluzebnim
uradu,

— § 154 odst. 1 pism. g): o stanoveni jinych tdaja, které obsahuje sluzebni prikaz,

— § 155 odst. 5: o stanoveni obdobi, za které se provadi pravidelné sluzebni hodnoceni,
a stanoveni terminu provedeni pravidelného sluzebniho hodnoceni.

Na vydavani sluzebnich ptedpisti podle ZSS nelze pouzit upravu vydavani vnitinich
predpisii zamé&stnavatele dle ZP. OvSsem odkazuje-li ZSS v nékterych otazkach na po-
uziti ZP a tato Giprava pocita s moznosti vnitinich predpist dle ZP, rozumi se pii aplikaci
upravy ZP pro tyto ucely vnitinim piedpisem sluzebni piedpis (viz § 124 odst. 1 ZSS).

31 Viz napt. DETTERBECK, S. Allgemeines Verwaltungsrecht mit Verwaltungsprozessrecht. 14. Aufl.
Miinchen: C. H. Beck 2016, s. 322.

32 Mezi organiza¢ni véci sluzby lze fadit napf. véci systemizace sluzebnich mist, organizaéni struktury
sluzebnich ufadd, hodnoceni statnich zaméstnanct, jejich vzdélavani ¢i dalsi véci, které jsou v ptisob-
nosti Ministerstva vnitra dle § 13 odst. 1 ZSS.
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Sluzebni pfedpis nesmi byt v rozporu s pravnim piedpisem nebo sluZebnim
predpisem vydanym sluzebnim organem v nadiizeném sluzebnim ufadu nebo nameést-
kem pro statni sluzbu (§ 12 odst. 1 ZSS). Zakon tak vymezuje vztah sluzebnich piedpi-
su k pfedpisim pravnim a rovnéz relativni vztah mezi sluzebnimi pfedpisy vydanymi
riznymi sluzebnimi organy. Zakon netesi otazku, jaké jsou dusledky na zavaznost slu-
zebniho piedpisu v ptipadé, ze je v rozporu s pravnim piedpisem ¢i sluzebnim piedpi-
sem vydanym sluzebnim organem v nadiizeném sluzebnim ufadu ¢i sluzebnim predpi-
sem vydanym naméstkem pro statni sluzbu. Pro srovnani: pravni piedpis nizsi pravni
sily, ktery by byl v rozporu se zakonem, by byl pro sluzebni ufady a osoby vykonavajici
statni spravu zavazny do doby, nez by byl zrusen (srov. napf. § 2 odst. 1 SpR).

Ohledné vnitinich predpist dle ZP, tedy v pravu soukromém, plati, ze jsou v pripadé
rozporu s pravnimi piedpisy zcela nebo v dotCené Casti neplatné (§ 305 odst. 2 ZP).
Sluzebni zakon ¢. 218/2002 Sb. stanovil v § 10 odst. 5, Ze sluzebni predpis, ktery je
v rozporu s pravnimi piedpisy, se povazuje za neplatny. Toto pravidlo v platném zako-
né o statni sluzbé obsazeno neni. Protoze podle zakona je sluzebni piedpis pro statni
zamg&stnance (a dalsi zaméstnance, jak méa na mysli § 11 odst. 3 ZSS) zavazny, bude to
platit i pro pfipad sluzebniho ptedpisu odporujiciho pravnimu piedpisu. Vyjimka by se
tykala sluzebniho ptedpisu, jehoz splnénim by se statni zaméstnanec dopustil trestného
¢inu nebo spravniho deliktu (srov. § 85 odst. 3 ve spojeni s § 85 odst. 4 a 5 ZSS). Pro-
toze statni zaméstnanec nesmi splnit sluzebni ptikaz ani sluzebni predpis, spachal-li by
jeho splnénim trestny ¢in nebo spravni delikt, neni takovyto prikaz ¢i sluzebni piedpis
pro statniho zaméstnance ani zavazny.

5. ZAVER

Clanek se pokusil ukazat na podstatné rysy spravnich &innosti, které se
uplatiuji v oboru statni sluzby vykonavané statnimi zaméstnanci. UrCeni povahy téch-
to ¢innosti je dilezité jak pfi hledani formy a obsahu takovych ukont, tak i z hlediska
moznosti obrany prav dotéenych statnich zaméstnanci i moznosti ochrany vefejného
zajmu na zakonném postupu. Zvlastnosti vztahti v oblasti organiza¢nich véci statni sluz-
by oproti jinym oblastem vefejné spravy spocivaji v tom, ze statni zaméstnanci vystu-
puji jednak jako adresati ptisobeni vetejné moci, o jejichz statnésluzebnich pomérech
je rozhodovano, jednak vystupuji jako zaméstnanci vykonavajici jeden z druhi zavis-
1é ¢innosti, byt ke specifickému vefejnopravnimu subjektu — ke statu. Ackoli pravni
uprava statni sluzby je upravou vefejnopravni, tim, Ze je na zakladé delegace uzivana
fada institutti ze zakladnich pracovnépravnich vztahi, je tieba hledat zvlastni zptisoby
rozhodovani o téchto institutech oproti postuptim zndmym z oblasti pracovniho prava.

doc. JUDr. Martin Kopecky, CSc.
Pravnicka fakulta Univerzity Karlovy
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1.UVOD

Pro kazdy pravem upraveny postup organu vetejné moci (soudu nebo
spravniho organu), jehoz Gcelem je vydani rozhodnuti (zavazného individualniho aktu),
plati mj. pozadavek, aby rozhodovani bylo ucelné, divéryhodné, predvidatelné a aby
probéhlo v Case, kdy to jesté¢ ma smysl nejen pro Ucastniky fizeni, ale téZ pro vetejnost,
spolecnost.

Soudni fizeni (civilni, trestni i spravni) je zalozeno na zasadach ustnosti a bezpro-
stfednosti, vefejnosti, na zasadé soucinnosti s G¢astniky fizeni.! Takto vedené fizeni
byva ¢asove, materialné i personalné narocné, zejména ve fazi dokazovani, zajisténi
vSech procesnich prav ucastnikti fizeni vyzaduje formalni mechanismy a postupy za-
birajici znacny Cas. Pfetizeni justice a s tim souvisejici pomalost vyfizovani trestnich
a spravnich véci i civilnich sporti vedla a vede k hledani feSeni, jak soudim odleh¢it
a jejich rozhodovani zrychlit. K tomu muze slouzit fada legislativnich, organizac¢nich

I Kazdy ma pravo, aby jeho véc byla projednana vefejné, bez zbyte¢nych pritaht a v jeho pfitomnosti
a aby se mohl vyjadrit ke vS§em provadénym dikazim (§ 38 odst. 2 Listiny zakladnich prav a svobod).
Kazdy ma pravo na to, aby jeho zalezitost byla spravedlive, vefejné a v pfiméfené 1huté projednana
nezavislym a nestrannym soudem, zfizenym zakonem, ktery rozhodne o jeho obcanskych pravech nebo
zévazcich nebo o opravnénosti jakéhokoli trestniho obvinéni proti nému (&1. 6 odst. 1 Umluvy o ochrang
lidskych prav a zakladnich svobod).
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i personalnich opatieni. Hledaji se moznosti vétsiho vyuziti mimosoudniho feseni spo-
rt, zavadi se koncentrace fizeni, uzivaji se fikce a pravni domnénky, vyuziva se oportu-
nita stihani trestnych jednani, uplatiuji se mnohé alternativni zptisoby vyfizovani véci,
véetné odklond, zavadi se riizné formy elektronizace procesnich tkont apod. Projevem
snahy odbfemenit soudy a vyuzit odborného potencialu vefejné spravy bylo v minulosti
téz svefeni ¢asti trestni pravomoci organtim vetejné spravy (rozhodovani o ving a trestu
za prestupky nebo jiné spravni delikty) nebo zakotveni pravomoci spravnich organt
rozhodovat o nékterych vécech soukromého prava.

Spravni fizeni bylo vzdy ve srovnani se soudnim fizenim vnimano z hlediska formy
jako rychlejsi, jednodussi, pruzngjsi, efektivnéjsi. Jednoducha podoba spravniho fizeni
jako jednostranného procesu zalozeného na zasadach pisemnosti a nevetejnosti se vsak
postupem doby méni a pravni Giprava obecného i zvlastniho spravniho fizeni tenduje
k judicializaci procesu, k vétsi formalizaci, podrobnosti, slozitosti. Spravnimu fizeni se
tak nevyhybaji problémy vytykané fizeni soudnimu — Ze je mnohdy tézkopadné, kom-
plikované, zbyte¢né zatézujici, pomalé. Na to pravni iprava reaguje mj. diferenciaci
postupti a vytvari rizné formy zjednodusenych postupli nebo zkracenych fizeni. Ty se
vyuzivaji zejména pro rozhodovani skutkové a pravné jednodussich véci, kdy nejsou
pochybnosti o skutkovém stavu, kdy si Gcastnici takovy postup zvoli nebo s nim sou-
hlasi ¢i jej strpi.

Vysledkem snahy zjednodusit a zrychlit soudni i spravni fizeni je Gprava riznych
druht zkracenych fizeni. Jednim z nich je fizeni ptikazni, jehoz vysledkem je piikaz
jako zvlastni forma rozhodnuti ve véci. Ptikazni (mandatni, rozkazni) fizeni Ize vymezit
jako zvlastni druh fizeni (civilniho, trestniho, spravniho), pro které je typicke, Ze se roz-
hodnuti ukladajici povinnost (piikaz, rozkaz, mandat) vydava bez piedchoziho tizeni,
tj. bez projednani véci pfi ustnim jednani, bez dokazovani, bez pfitomnosti a slySeni
ucastnika fizeni (zalovaného, obvinéného, nebo jiného ucastnika fizeni). Proti ptikazu
muze ucastnik podat v zdkonem stanovené lhlty fadny opravny prostfedek (nejcastéji
odpor), kterym se piikaz ex lege rusi a pfislusny organ pokracuje v fizeni.

Duvody pro zavedeni zkracenych druht fizeni o trestnych ¢inech i o piestupcich
jsou stejné. Zakonodarce byl v souladu se zadsadou rychlosti a hospodarnosti fizeni
veden snahou zrychlit a zjednodusit fizeni o méné zavaznych a skutkové jednodussich
deliktech, snizit naklady fizeni, odleh¢it ptislusnym organiim, aby se mohly vice véno-
vat slozitym a velmi zavaznym ptipadiim. Pro obvinéného je ptikazni fizeni mnohdy
Setrnéjsi, protoze se nemusi dostavit napt. k podani vysvétleni nebo k ustnimu jednani,
nemusi reagovat procesnimi ukony v ruznych fazich fizeni (napt. vyjadfit se ke shro-
mazdénym podkladiim pro rozhodnuti), nepfijemna situace spojena s védomim spa-
chaného protipravniho ¢inu je rychle ukonéena. Ptikazni fizeni (a zejména piikazni
fizeni na misté) ma i vychovny vyznam, nebot’ pachatele postihne trest rychle (ihned)
po spachani deliktu.

V soucasné dobg je tento druh zkraceného fizeni a rozhodnuti upraven v fadé zakont
a dalsich prament, jde napf. o:

— Platebni rozkaz podle § 172—174 zakona ¢. 99/1963 Sb., obCansky soudni rad (dale
jen ,,0.8.1.%).
— Elektronicky platebni rozkaz podle § 174a o.s.t.
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— Evropsky platebni rozkaz podle Natizeni Evropského parlamentu a Rady (ES)

¢. 1896/2006, kterym se zavadi fizeni o evropském platebnim rozkazu (dale jen
,,hatizeni®).

— Sménecny a Sekovy platebni rozkaz podle § 175 o.s.1.

— Trestni ptikaz podle § 314¢ a nasl. zakona ¢. 141/1961 Sb., trestni tad (dale jen
Htrestni fad®).

— Prikaz a ptikaz na misté podle § 150 zakona ¢. 500/2004 Sb., spravni tad (dale jen

7wz

,»spravni rad®).
— Prikaz a ptikaz na misté podle § 90 a nasl. zakona ¢. 250/2016 Sb., o odpovédnosti
za prestupky a fizeni o nich (dale jen ,,prestupkovy zakon*).

V dalsim textu bych se chtéla vénovat piikazu jako zvlastni formé rozhodnuti vydané
v ptikaznim fizeni o pfestupcich.

N

Prikazni fizeni o pfestupku je zvlastnim druhem fizeni o prestupcich. Jde o zkracené
fizeni, jehoz vysledkem je vydani piikazu obsahujiciho vyrok o viné a vyrok o spravnim
trestu napomenuti, pokuty, zakazu ¢innosti, nebo propadnuti véci nebo nahradni hod-
noty. V piikaznim fizeni muze byt za zdkonem stanovenych podminek vydan téz piikaz
na misté, kterym mutize byt uloZzena pouze pokuta, a to v limitované vysi. Pfikazni fizeni
podle § 90 a nasl. piestupkového zakona navazuje na obecnou upravu prikazniho fizeni
obsazenou v § 150 spravniho fadu, ktera se uplatni subsidiarné.

Prikazni fizeni (tak jak bylo charakterizovano vyse) nelze ztotoznovat s riznymi
zjednoduSenymi postupy, jejichz Gpravu Ize nalézt v fad¢ zakont z oboru spravniho
prava.2 Podobné se nejedna o piikazni fizeni u téch Fizeni, ktera zdkon sice nazyva
zkracena, nejde vsak o ukladani povinnosti pfikazem bez ptredchoziho fizeni spojené
s moznosti podat proti nému odpor.? Piikazem jako vysledkem piikazniho Fizeni také
nejsou automaticky vSechny tikony spravnich organt nazvané v pravni upravé jako

2 Pfikladmo lze uvést napf. zjednoduseny postup registrace nékterych 1é&ivych pripravki podle § 28
a nasl. zakona ¢. 378/2007 Sb., o lé¢ivech, zjednodusené postupy ohledné uréitého obchodu s biologic-
kymi vzorky podle ¢l. 18 nafizeni Komise (ES) ¢. 865/2006 o ochrané druht volné zijicich zivoc¢icht
a plané rostoucich rostlin, vydavani vyvozniho povoleni zjednodusenym postupem podle ¢l. 25 natizeni
Komise (ES) ¢. 1277/2005, kterym se provadéji pravidla o prekurzorech drog a pravidla pro sledovani
obchodu s prekurzory drog, vydavani povoleni biocidniho pfipravku zjednodusenym postupem podle
¢l. 26 natizeni Evropského parlamentu a Rady (EU) ¢. 528/2012 o biocidech, zjednodusené tizemni fize-
ni podle § 95 zakona €. 183/2006 Sb., stavebni zakon, zjednodusené fizeni o ulozeni pofadkové pokuty
nebo pokuty za nesplnéni povinnosti nepenézité povahy podle § 249 zakona ¢. 280/2009 Sb., danovy
fad, zjednodusené fizeni o povoleni spojeni podle § 16a zakona ¢. 143/2001 Sb., o ochran¢ hospodarské
soutéze, znic¢eni zbozi ve zjednodusSeném fizeni podle § 16 zakona ¢. 355/2014 Sb., o pisobnosti organt

Celni spravy Ceské republiky v souvislosti s vyméahanim prav dusevniho vlastnictvi.

3 Jde napf. o vyvlastnéni ve zkraceném Fizeni podle § 45 zédkona & 222/1999 Sb., o zajistovani obrany
Ceské republiky, o zkracené piezkumné fizeni podle § 98 spravniho fadu, o zkracené Fizeni podle § 23
zakona ¢. 231/2001 Sb., o provozovani rozhlasového a televizniho vysilani, ve kterém Rada pro rozhla-
sové a televizni vysilani rozhoduje na zakladé zadosti bez vyhlaseni licenéniho fizeni o prodlouzeni
doby platnosti licence, o souhlasu se zménou pravni formy spole¢nosti, o udéleni kratkodobé licence
jednomu zadateli, o zkracené fizeni podle § 153 zakona ¢. 187/2006 Sb., o nemocenském pojisténi, ve
kterém rozhoduje okresni sprava socialniho zabezpeceni napi. o naroku na vyplatu davky v ptipadech,
kdy je nesporné splnéni podminek naroku na davku a jeji vyplatu a vyse davky, nebo o zméné vyse
vyplacené davky nebo o zaniku naroku na vyplatu davky v nespornych pfipadech, o zkracené fizeni
podle § 66 zakona €. 111/2006 Sb., o pomoci v hmotné nouzi, kdy se rozhoduje 0 zméné zpiisobu vyplaty
davky.
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,»prikaz®, napt. exekucni prikaz (§ 111 spravniho fadu), vyjezdni ptikaz podle zakona
0 pobytu cizincl,* pracovni piikaz podle krizového zakona,’ ani ptikazy vydavané po-
dle zvlastnich zakont ¢asto formou faktického pokynu pti vykonu spravniho dozoru.®

V této stati bych se chtéla zabyvat formou ptikazu v fizeni o prestupcich, a to pouze
ptikazem podle § 90 ptrestupkového zakona. Pro svoji specificnost a mnozstvi svébyt-
nych problému (téZ s ohledem na mozny rozsah textu) se stat’ nezabyva piikazem na
misté a vydavanim ptikazovych blokd.

2. PODMINKY VYDANI PRIKAZU V RIZENI O PRESTUPKU

Jak bylo jiz vySe uvedeno, byva piikaz ozna¢ovan jako zvlastni forma roz-
hodnuti ve véci. Vyrazem ,,zv1astni“ se chce zfejmé podtrhnout skutec¢nost, ze prislusny
organ nema pied sebou rizné formy rozhodnuti, ze kterych si miize libovolné¢ vybirat,
ale ze ptikaz je vyjimecnou, zvlastni formou, pro jejiz uziti jsou stanoveny zakonem
vice ¢i méné ptisné podminky. Zaroven je formou, kterou mizeme oznacit z uréitého
pohledu jako ,,provizorni®, a to proto, ze podanim opravného prostiedku se piikaz ex
lege rusi a pokracuje fizeni v prvnim stupni, jehoz vysledkem je prvoinstanéni rozhod-
nuti (ve form¢ rozhodnuti v uz§im slova smyslu).

V dal$im textu bych chtéla blize rozebrat podminky vydani ptikazu v fizeni o pfe-
stupku, upozornit na rozdily v apravé trestniho piikazu,” ptip. uvést pro srovnani apravu
obsazenou v rakouském zakon¢ o prestupcich.

2.1 DOSTATECNE SKUTKOVE ZJISTEN{

Jednu ze zakladnich podminek pro vydani pfikazu stanovi obecné § 150
odst. 1 spravniho tadu ,,Prikaz muze spravni organ vydat, povazuje-li skutkové zjisteni
za dostatecné®, prestupkovy zakon k tomu nic dal§iho nedodava. Neni tedy konkreti-
zovan vztah skutkového zjisténi k osobé obvinéného, napt. tak, ze nejsou pochybnosti
o tom, ze obvinény se prestupku dopustil (trestni fad spravni z roku 1950, prestupkovy
zakon z roku 1990), nebo ze se obvinény k ¢inu doznal. Neni také pozadovano (jako

4 Srov. § 50 zakona &. 326/1999 Sb., 0 pobytu cizincii na izemi Ceské republiky.

5 Srov. 31 odst. 5 § 31 zakona €. 240/2000 Sb., krizovy zakon.

6 Napt. podle § 41 odst. 3 zdkona €. 13/1997 Sb., o pozemnich komunikacich, ,,/z]jisti-li osoba povérend
vykonem statniho dozoru pri vykonu dozoru zavazné zavady ve stavebnim stavu nebo v dopravné tech-
nickém stavu pozemni komunikace, které bezprostiedné ohrozuji uZivatele nebo pozemni komunikaci, je
opravnéna pisemné naridit vlastniku této pozemni komunikace okamzité zastaveni nebo omezeni jejiho
uzivani a vyrozumi o tom prislusny silnic¢ni spravni urad, ktery je povinen ve lhiité dvou dnui zahdjit
prislusné spravni rizeni. Podle § 85 odst. 1 pism. ¢) zakona ¢. 254/2001 Sb., vodni zakon, ,,vlastnici
pozemkii a staveb, které se nachdzeji v zaplavovém iizemi nebo zhorsuji priibéh povodné, zajistuji,
aby nebyly zhorsovany odtokové podminky a priitbéh povodné, pri tom na prikaz povodiiového organu
odstranuji své predméty a zarizeni, které mohou zpiisobit zhorseni odtokovych pomérii nebo ucpant
koryta nize po toku“. Dalsim piikladem mohou byt zavazné ptikazy banského inspektora podle § 42
odst. 2 pism. b) zakona ¢. 61/1988 Sb., o hornické ¢innosti, vybusninach a o statni baiiské sprave.

7 Srov. PRASKOVA, H. Piikazni fizeni o prestupku. In: Pocta prof. Jelinkovi. Praha: Leges, 2020 (v tis-
ku).
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tomu bylo v minulosti), aby informace o spachaném ¢inu pochazely od n¢jakého statni-
ho organu nebo kvalifikované osoby a byly zjisténé pii vykonu jejich Gifedni ¢innosti na
zakladé pfimého pozorovani nebo podle ufednich zdznamu nebo vetejné listiny. Tim by
byla zajisténa vérohodnost, spravnost a odiivodnénost ozndmeni a idaja, které obsahuje
(napf. oznameni od organu Policie CR nebo obecni policie, od spravnich tfadi, soudii
apod.). Je tedy mozné, aby informace o Cinu, které¢ povedou k vydani piikazu, podala
i soukroma osoba, pokud tyto informace budou podloZeny nebo jinak prokazany.

Je zajimavé, ze Uprava, kterou obsahovaly nase minulé prestupkové zakony, zlstala
zachovana napt. v rakouském piestupkovém zakoné.® Ten stanovi, ze vydat trestni p¥i-
kaz 1ze na zaklad¢ oznameni soudu, spravniho organu, organu vefejného dozoru nebo
vojenské straze, které vychazi z jejich Gifedni ¢innosti nebo predlozenych ptiznani (napf.
ve fazi spravniho dozoru).® Kromé toho lze trestni prikaz vydat, jestlize je trestné jed-
nani zjisténo prostfednictvim automatizovaného dozoru (napf. pomoci radaru, mereni
vzdalenosti, obrazového nebo video zdznamu, které se uzivaji zejména v oblasti do-
pravnich prestupki).

Pozadavek, aby oznameni o ¢inu pochazelo z ufednich zdroji, v§ak z nasi Gpravy
zcela nezmizel. Podle § 150 odst. 2 spravniho fadu ,,miize byt v rizeni o vydani prikazu
Jjedinym podkladem kontrolni protokol porizeny podle zvlastniho zakona tymz sprav-
nim organem, ktery je vécné a mistné prislusny ke spravnimu rizeni navazujicimu na
kontrolni zjistovani, pokud protokol porizoval ten, kdo miize byt opravnénou uredni
osobou,'0 a pokud se kontrolovany seznamil s obsahem protokolu nebo byl k seznameni
se s obsahem protokolu radné vyzvan, popripade pokud byly v souladu se zdakonem
vyFizeny namitky kontrolovaného proti obsahu protokolu a pokud o obsahu protokolu
nejsou pochybnosti ani z jiného diivodu‘.!!

Prestupkovy zakon pak tuto Gpravu rozsifil, kdyz v § 81 specialné pro fizeni o pte-
stupcich stanovi, zZe ,,v Fizeni navazujicim na vykon kontroly mohou byt skutecnosti
zjistené pri kontrole jedinym podkladem rozhodnuti o prestupku‘. Umoznil tak, ze pod-
kladem mohou byt i dalsi skutecnosti zjisténé kontrolni ¢innosti (nikoli jen protokol
o kontrole), a vypustil podminku totoznosti spravniho organu provadéjiciho kontrolu
a spravniho organu vedouciho fizeni navazujiciho na kontrolni zjist'ovani.12 S touto

Srov. Verwaltungsstrafgesetz 1991, BGBI. Nr. 52/1991, § 47.

Upozornuje se téz na skutec¢nost, ze vétsi objektivita, opodstatnénost a vérohodnost oznameni od ufed-
nich osob je mj. zajisténa tim, Ze tyto osoby podléhaji disciplinarni a trestni odpovédnosti.
Neobsahuji-li odchylnou Gpravu zvlastni pravni pfedpisy. Srov. k tomu Zavér ¢. 23 poradniho sboru
ministra vnitra ke spravnimu fadu ze dne 10. 1. 2006. Dostupné z: https://www.mvcr.cz/clanek/zavery
-poradniho-sboru-ministra-vnitra-ke-spravnimu-radu.aspx. [cit. 31. 1. 2020].

Srov. téz § 14 odst. 3 zakona ¢. 255/2012 Sb., o kontrole (kontrolni fad): ,,Jestlize je do vyfizeni nami-
tek zahdjeno s kontrolovanou osobou spravni fizeni o ulozeni sankce nebo opatieni k napravé v ptimeé
souvislosti se skute¢nosti obsazenou v protokolu o kontrole, 1ze se souhlasem nadtizené osoby kontro-
lujiciho namitky vyftidit v ramci tohoto spravniho fizeni; je-1i ke spravnimu fizeni pfislusny jiny spravni
organ nez kontrolni organ, ktery kontrolu vykonal, lze se souhlasem nadtizené osoby kontrolujiciho
namitky pfedat tomuto spravnimu organu. O pfedani namitek kontrolni organ kontrolovanou osobu
vyrozumi. Jestlize je v§ak spravni fizeni zahajeno v pfimé souvislosti pouze s nékterymi skute¢nostmi
obsazenymi v protokolu o kontrole, které 1ze od ostatnich skute¢nosti v daném protokolu o kontrole
oddélit, postupuje se podle véty prvni pouze ohledné namitek, které se tykaji skutecnosti, k nimz je
spravni fizeni zahajeno. Vyfizeni namitek se uvede v odtivodnéni rozhodnuti vydaného v ramci tohoto
spravniho fizeni.”

12 Srov. napt. rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu (dale jen ,,NSS*) ze dne 15. 8. 2018, &j. 6 As 196/2018-30.
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specialni tpravou pak souvisi doplnéni spravniho fadu v § 51 o odst. 4, podle kterého
,»V Fizeni navazujicim na vykon kontroly, ve kterém je ucastnikem rizeni kontrolova-
na osoba, neni tieba provadet protokolem o kontrole, ktery je podkladem rozhodnuti
o prestupku, dokazovani.“!3 Divodova zprava k tomu dodava, Ze takové ustanoveni
je logické, nebot” obvinénému z pfestupku je obsah protokolu o kontrole jiZz znam.!4
Na druhé stran¢ je zfejmé, ze aby mohl protokol o kontrole sehrat tuto roli, je tieba,
aby obsahoval spolehlivé zjisténa a fadné zaznamenana kontrolni zjisténi. Pokud bude
obvinény kontrolni zjisténi rozporovat, a z tohoto divodu poda odpor, nemtize spravni
organ v pokracéujicim fizeni po podani odporu odmitnout provést diikazy zpochybiujici
kontrolni zjisténi jen proto, Ze kontrolovany nepodal proti kontrolnimu zjisténi zachy-
cenému v protokolu ndmitky nebo v fizeni podd namitky jiné.!

Nevyzaduje se (jako je tomu v trestnim fadu), aby byl skutkovy stav zjistén a spo-
lehlivé prokazan opatienymi dikazy (§ 314e odst. 1 trestniho fadu). Trestni literatura
vSak upozoriuje na to, ze mnohdy k provadéni diikazi viibec nedochazi a trestni piikaz
je vydavan pouze na zakladé urednich zaznamu o podanych vysvétlenich, protokold
a dalgich ufednich zdznam, které nejsou diikaznimi prostiedky.!6

Pozadavek, aby v piikaznim fizeni spravni organ povazoval skutkova zjisténi za
dostateéna, se v zasadé kryje s pozadavky vyplyvajicimi ze zadsady materialni prav-
dy — tedy aby byl zjistén stav véci, o0 némz nejsou divodné pochybnosti (§ 3 spravniho
fadu). Spravni organ musi mit jiz v tomto stadiu opodstatnéné podezteni, ze byl spachan
prestupek a Zze ho spachala konkrétni osoba (podeziely). Piikaz nevydava na zaklade du-
kazli provedenych pii Gistnim jednani nebo mimo néj, ale na zakladé spisového materia-
lu.!7 Musi v8ak dojit k zavéru o naplnéni vSech obecnych znaki piestupku, znaki kon-
krétni skutkové podstaty i materidlniho znaku prestupku a o tom, ze podeziely se tohoto
ptestupku dopustil.!8 Zalezi do znaéné miry na (subjektivnim) pfesvéd&eni opravnénych
ufednich osob, které prestupkové fizeni vedou, Ze skutkové zjisténi je dostate¢né.!?
Pokud by spravni organ nepovazoval skutkova zji§téni za dostate¢na, nemusi ptikazni

13 Srov. ¢ast stoSedesatou zakona €. 183/2017 Sb., kterym se méni nékteré zakony v souvislosti s pfijetim
zakona o odpovédnosti za pfestupky a fizeni o nich a zakona o nékterych prestupcich.

14 Srov. diivodovou zpravu k zakonu ¢. 183/2017 Sb., kterym se méni nékteré zakony v souvislosti s pfije-
tim zakona o odpovédnosti za ptestupky a fizeni o nich a zakona o nekterych prestupcich. Poslanecka
snémovna Parlamentu CR. 7. volebni obdobi. Snémovni tisk ¢. 929/0. Dale srov. napt. rozsudek NSS ze
dne 15. 8. 2018, ¢j. 6 As 196/2018-30.

15 Srov. PRASKOVA, H. Nové prestupkové prévo. Praha: Leges, 2017, s. 363 a 364 a zde citovana literatura
a judikatura.

16 Srov. napft. VANTUCH, P. Trestni ptikaz, podminky pro jeho vydani a moznosti obhajoby. Trestni pra-
vo, 2013, &. 7-8, s. 4 a nasl., JELINEK, J. Trestni prikaz vcera, dnes a zitra. Kriminalistika, 2015, ¢. 2,
s.97a98.

17 Podobné je chapana podstata trestniho ptikazu. Ta spo¢iva v tom, Ze soud nerozhoduje na zakladé
dikazi pfed nim provedenych v hlavnim lieni, nybrz pouze na zakladé spisového materialu, ktery
mu byl ptedlozen spolu s podanou obzalobou nebo navrhem na potrestani. V tomto spisovém materialu
jsou obsazeny bud’ dikazy opatfené vysetfovanim v ptipravném fizeni, nebo informace zachycené
béhem zkraceného ptipravného fizeni policejnim organem ¢i statnim zastupcem. Rozhodujici je, zda je
na zakladé téchto informaci skutkovy stav spolehlivé prokazan. Trestni pfikaz je tedy vydavan jen na
podkladé spisu, tedy s pfihlédnutim k dikaztm opatfenym v piipravném fizeni, které soud, aniz by je
provedl, posuzuje jen z hlediska, zda je jimi skutkovy stav spolehlivé prokazan. Srov. napt. rozsudek
Nejvyssiho soudu ze dne 15. 10. 2014, sp. zn. 5 Tz 50/2014.

18 Srov. napf. rozsudek NSS ze dne 9. 10. 2007, &j. 9 As 37/2007.

19 Srov. VEDRAL, J. Sprdvni idd. Komentar. 2. vyd. Praha: Bova Polygon, 2012, s. 1167.
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fizeni vést (nejde o obligatorni postup ze strany spravniho organu). Jak upozoriuje
i trestni doktrina, mohou se skutkova zjisténi ukazat jako nedostate¢na, zejména tehdy,
pokud obvinény poda odpor a v pokra¢ujicim Fizeni se prokaze jiny skutkovy stav.20

Pii vydavani prikazu zakon nepo¢ita se souc¢innosti obvinéného, zejména tehdy, po-
kud je pfikaz prvnim tkonem v fizeni. Obvinény neni pfedem informovan o zameéru
spravniho organu vydat ptikaz, nevyZzaduje se jeho souhlas.2! ProtoZe fizeni o ptestup-
ku nema kontradiktorni charakter, nevystupuje zde zadny zvlastni ochrance vetrejného
zajmu (vetejny zalobce), neni tedy tieba vyzadovat souhlas s vydanim piikazu nebo
s druhem a vysi spravniho trestu od néjaké treti osoby (organu). Toto postaveni rozhod-
n¢ nemiiZze mit organ nebo osoba, ktera podala pfislusSnému spravnimu organu oznameni
nebo podnét k zahajeni fizeni.

Jedinym ucastnikem piikazniho fizeni je obvinény. Utastnikem nemiize byt posko-
zeny, protoze podle § 90 odst. 2 pism. b) pfestupkového zakona nelze piikazem roz-
hodnout o naroku na nahradu skody nebo naroku na vydani bezdtivodného obohaceni.
V piikaznim fizeni nelze ulozit ochranné opatfeni, Gcastnikem tedy nemuize byt ani
vlastnik zabrané véci nebo nahradni hodnoty (viz dale).

2.2 0 JAKYCH PRESTUPCICH LZE ROZHODNOUT PRIKAZEM

Na prvnim misté je tfeba se ptat, zda lze v ptikaznim fizeni rozhod-
nout o vSech pfestupcich, jejichz skutkové podstaty jsou dnes upraveny ve vice nez
250 zvlastnich zakonech, nebo zda se vydavani piikazu vztahuje pouze na zakonem vy-
slovné vypoctené prestupky ¢i ur¢itymi znaky vymezené skupiny piestupkd. Soucasny
prestupkovy zakon neomezuje explicitné moznost vydani piikazu na urcité druhy pte-
stupk,22 ani na okruh typové méné zavaznych protipravnich jednani. Tim se vyznamné
1isi od trestniho fadu, ktery omezuje vydani trestniho piikazu na fizeni pfed samosoud-
cem, tedy v zasad¢ na fizeni o trestnych ¢inech, na které trestni zakonik stanovi trest
odnéti svobody, jehoZ horni hranice neptevySuje pét let.2? Skute¢nost, Ze ptikazni fizeni
jako fizeni, které védomé omezuje nékteré zakladni zasady piestupkového fizeni, ma
byt vedeno o méné zavaznych piestupcich, byla v dosavadnich piestupkovych zakonech
bud’ vyjadiena vyslovng, nebo tim, ze byl omezen druh spravnich tresti, které bylo
mozné piikazem ulozit, a jejich vyméra byla limitovana.2*

20 Srov. napi. VANTUCH, c. d., s. 4 a nésl.

21 Naproti tomu pfi ukladani pokuty pfikazem na misté se vyZzaduje souhlas obvinéného, resp. jiné oprav-
néné osoby, ktery zahrnuje zjiStény stav véci, pravni kvalifikaci skutku, ulozeni pokuty a jeji vysi
a vydani pfikazového bloku (§ 91 odst. 1 pfestupkového zakona). Dale napi. MATES, P. a kol. Zaklady
spravniho prava trestniho. 7. vyd. Praha: C. H. Beck, 2017, s. 175.

Vydani pfikazu (pfikazu na mist€) mize vyloucit zvlastni zékon, napf. § 22b odst. 8 zdkona ¢. 143/2001
Sb., 0 ochrané hospodarskeé soutéze: ,,Na postup Uradu podle tohoto zakona se ustanoveni ... § 89 az 92
... nepouziji, § 125 odst. 7 zakona €. 361/2000 Sb., o provozu na pozemnich komunikacich): ,,Prestu-
pek, za ktery se podle tohoto zdkona uklada zdakaz cinnosti, nelze projednat prikazem na misté.*

Srov. § 314a odst. 1 trestniho fadu. Zpocatku samosoudce rozhodoval pouze o piecinech a nékolika taxa-
tivné vypoctenych trestnych ¢inech, od roku 1990 o trestnych ¢inech, jejichz horni hranice trestni sazby
nepfevysuje jeden rok, tato hranice byla postupné novelami trestniho fadu zvySovana na souc¢asnych pét
let.

Napt. podle § 87 odst. 1 prestupkového zakona z roku 1990 bylo mozné vydat ptikaz o ulozeni napome-
nuti nebo pokuty v omezené vysi, pokud nebyla véc vyfizena v blokovém fizeni. Pfitom se vychazelo
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Podle soucasného piestupkového zakona lze ptikazem ulozit spravni trest napo-
menuti, pokuty, zdkazu ¢innosti, nebo propadnuti véci nebo nahradni hodnoty (§ 90
odst. 1 prestupkového zakona). Zakon vSak nestanovi zadnou maximalni hranici téchto
spravnich trestt. Je tedy v zasadé mozné, aby spravni organ ulozil pfikazem pokutu
v desetimiliénové vysi2s nebo zdkaz ¢innosti na tfi roky, ptip. i na delsi dobu, pokud ji
stanovi zvlastni zakon.

Vyplyva z toho, ze v piikaznim fizeni 1ze teoreticky projednat i velmi zavazny pte-
stupek.26 Tim se novy piestupkovy zakon dostava do rozporu se sou¢asnou snahou
omezovat vydavani piikazu na méné zavazné trestné delikty.2’ Soucasna uprava trest-
niho fadu umoznujici vydat trestni pfikaz v fizeni o trestnych ¢inech, na které zakon
stanovi trest odnéti svobody, jehoz horni hranice nepfevySuje pét let (coz €ini Ctyfi
pétiny trestnych ¢ind), je hojné kritizovana.28 V ramci rekodifikace trestniho tizeni se
navrhuje v novém trestnim fadu omezit vydavani trestniho piikazu a vazat jej jen na
(n&které) pieiny,?® v diivéjsi verzi navrhu trestniho Fadu z roku 2004 pouze na piediny,
na které zakon stanovi trest odnéti svobody, jehoz horni hranice nepfevysuje tfi roky.

Soucasna uprava vybocuje téz z historie Gprav piikazniho fizeni o prestupku i z iprav
obdobnych institutl v zahranic¢i. Jako piiklad Ize uvést rakousky zakon o pfestupcich
(trestni zakon spravni), ktery omezuje vydani piikazu na prestupky nepatrné zavaznosti,
kdyZ omezuje horni hranici mozné pokuty.3? Toto omezeni je logické, kdyz neni vede-
no fadné fizeni, obvinény se nemtize branit, nemiize zpochybnit shromazdéné podklady
pro rozhodnuti, navrhovat dikazy, uvadét polehcujici okolnosti apod.

Spravni organ muze byt ipravou obsazenou v piestupkovém zakoné motivovan
k ukladani pomérné prisnych spravnich tresti.3! Divodem je nejen neomezenost vyse
spravnich trestl v ptikaznim fizeni, ale téZ ustanoveni § 90 odst. 3 ptestupkového za-
kona, které zakotvuje zakaz reformatio in peius. V fizeni po podani odporu nelze ob-
vinénému ulozit jiny druh spravniho trestu s vyjimkou napomenuti nebo vyssi vyméru
spravniho trestu, nez mu byly ulozeny ptikazem (s vyjimkou ptipadi, kdy spravni organ
zméni pravni kvalifikaci skutku).32 V praxi se pak muize stat, ze spravni organ pro pii-
pad, Ze obvinény poda odpor, jiz v ptikaze zvoli druh a vyméru spravniho trestu, ktery
by jinak ulozil v nezkraceném fizeni. Tim se muze situace lisit od ukladani trestniho

z uvahy, ze druh a vyse trestu musi odpovidat zavaznosti a spolecenské skodlivosti pfestupku. Spravni
organ by tedy nemél vydat piikaz v pfipad¢, kdy by vyse trestu byla v konkrétnim pfipadé nepfiméfené
nizka.

Trestnim pfikazem muze byt téz ulozen penézity trest bez omezeni jeho vyse. Srov. § 314e odst. 2

pism. e) trestniho fadu.

Srov. PRASKOVA, 2020, c. d.

27 Srov. napt. JELINEK, c. d., s. 96. Doporugeni Rady Evropy 2/87/18 o zjednoduseni trestniho ¥izeni.

Institut pro kriminologii a socialni prevenci, Praha, 1993.

Srov. JELINEK, c. d., s. 81 a nasl., dale napt. PIPEK, J. Alternativni zptisoby vyfizeni trestnich v&ci.

Pravni rdadce, 1999, ¢. 2,s. 19, VANTUCH, c. d., s. 11.

29 Srov. pracovni verzi paragrafového znéni navrhu vécného zaméru zékona o trestnim fizeni soudnim
(trestni fad), ktera byla podkladem pro jednani Komise pro novy trestni fad, které se uskutecnilo 8. dub-
na 2019. Dostupné z: https:/www.justice.cz/web/msp/rekodifikace-trestniho-prava-procesniho [cit.
31. 1. 2020]. Otazkou pak zustava definice pfecinu (§ 14 odst. 2 trestniho zakoniku).

30 Srov. Verwaltungsstrafgesetz 1991, BGBI. Nr. 52/1991, § 47, dale RASCHAUER, N. — WESSELY, W.

Kommentar zum Verwaltungsstrafgesetz. Wien: Jan Sramek Verlag, 2010, s. 609.

Srov. PRASKOVA, 2020, c. d.

32 Srov. § 90 odst. 3 prestupkového zékona.
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ptikazu, kde se naopak mnohdy uklada méné ptisny trest, nez jaky by byl ulozen po
provedeném hlavnim liceni. Jde jednak o urcitou ,.kompenzaci® za to, ze v ptikaznim
fizeni neni umoznéno vyuziti vSech procesnich prav obvinéného, a dale disledek toho,
7e se v fizeni po podani odporu proti trestnimu piikazu neuplatiuje zakaz reformatio in
peius, a Ize tedy ulozit v pokracujicim fizeni vyssi trest.

2.3 JAKE SPRAVNI TRESTY LZE PRIKAZEM ULOZIT

S otazkou, o jakych pfestupcich 1ze rozhodnout ptikazem, souvisi, jaké
spravni tresty lze piikazem ulozit. Podle § 90 odst. 1 prestupkového zakona Ize ulozit
spravni trest napomenuti, pokuty, zakazu ¢innosti, nebo propadnuti véci nebo nahradni
hodnoty. Jiné druhy spravnich tresti (nestanovi-li zvlastni zakon jinak) ulozit nelze,
napf. spravni trest zvefejnéni rozhodnuti o prestupku. Vycet spravnich trestd je upra-
ven jako alternativni, s poukazem na § 36 prestupkového zakona lze prikazem ulozit
spravni tresty kumulativng, s vyjimkou spole¢ného ulozeni napomenuti a pokuty. Ptikaz
musi obsahovat vyrok o ulozeném spravnim trestu, nelze podminéné upustit od ulozeni
spravniho trestu (§ 42) nebo upustit od ulozeni spravniho trestu (§ 43). Upusténi od ulo-
zeni spravniho trestu v zasad¢ predpoklada, ze samotné projednani véci pied spravnim
organem postaci k naprave pachatele, cehoz je mozné dosahnout pouze v nezkraceném
Fizeni.33 NemozZnost rozhodnout pfikazem o upusténi od ulozeni spravniho trestu se do-
vozuje z dikce, ze piikazem lze ulozit néktery z vypoctenych spravnich trestd, a z toho,
ze zakon pravomoc podle § 42 a § 43 prestupkového zakona zde spravnimu organu
vyslovné nedava.

I kdyz to prestupkovy zakon vyslovné nevylucuje, nelze prikazem ziejmé rozhod-
nout ani o ochranném opatieni.3* Jednak to vyplyva z vyse uvedené dikce, kdy zakon
taxativné vypocitava pouze mozné spravni tresty, které Ize ptikazem za pirestupek ulo-
zit, a ochranné opatieni viibec nezminuje. Kromé toho samotna povaha ochrannych
opatteni vyzaduje, aby pfi jejich ukladani vzal spravni organ v tvahu fadu skute¢nosti,
které by nemohl zvazit pfi vydani piikazu. Podplirnym argumentem je skutecnost, ze
trestni fad ukladani ochrannych opatieni trestnim piikazem vyslovné zakazuje [§ 314e
odst. 6 pism. b) trestniho tadu].

Spravni organ musi napt. u omezujiciho opatieni podle § 52 odst. 3 piestupkového
zakona uvazit, zda je pfiméfené povaze a zavaznosti spachaného prestupku a osob-
nim pomérum pachatele. Tato hlediska, zejména osobu pachatele a jeho poméry, musi
zjistovat v prubehu fizeni. Musi shromézdit podklady pro volbu druhu omezujiciho
opatfeni, protoze ukladané omezujici opatfeni musi byt zvoleno tak, aby odpovidalo
typu a charakteru pfestupku a aby nejvhodnéji z hlediska specialni prevence ptisobilo na
pachatele prestupku. Musi byt zaroven dostate¢né urcité, aby nevzbuzovalo pochybnos-
ti, jaka forma omezujiciho opatieni byla zvolena, jaka jednani (tj. navstévy jakych mist
a styk s kterymi osobami) jsou pachateli zakazana, jaky program pro zvladani agrese
nebo nasilného chovani byl zvolen jako nejvhodné;si apod.

33 U trestniho ptikazu srov. napt. SELLENG, D. Ke vztahu upusténi od potrestani a trestniho piikazu.
Bulletin a,dvvokacile, 2016, ¢. 5, s. 18-21.
34 Srov. PRASKOVA, 2020, c. d.
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Podobné argumenty by mohly zaznit t¢Z ve vztahu k ochrannému opatieni zabrani
véci, kdy spravni organ musi nejen zjistit piedpoklady pro jeho ulozeni, ale musi vazit,
zda zabrani véci vyzaduje bezpecnost osob nebo majetku anebo jiny obdobny zajem.
Také Ustavni soud zdtrazituje, 7e zabrani véci nebo jiné majetkové hodnoty piedstavuje
vyznamny zasah do prav vlastnika této véci a z toho diivodu nemiize byt rozhodovani
0 pouziti tohoto institutu pouhou formalitou.35 Proti tomu lze namitnout, Ze spravni trest
propadnuti véci piikazem ulozit 1ze, a tam spravni organ posuzuje podobné podminky
jako u zabrani véci. Navic i v trestni doktrin€ se ozyvaji hlasy, ze by bylo vhodné zvazit
vylouceni vSech druhli ochrannych opatfeni, a umoznit vydani trestniho ptikazu ohled-
n¢ napf. ambulantniho ochranného 1é¢eni ¢i praveé zabrani véci nebo jiné majetkové
hodnoty.36

Lze tedy doporucit, aby byla tato otazka feSena vyslovnou pravni tipravou, ktera by
bud’ vyloucila ukladani ochrannych opatfeni prikazem, nebo nékteré z nich pripustila.

2.4 TYPOVE PRIPADY, KDY NELZE PRIKAZEM ROZHODNOUT

Prestupkovy zakon v § 90 odst. 2 vylucuje ptikazni fizeni v pfipadech, kdy
nevhodnost jeho vedeni vyplyva z typu projednavaného prestupku, z ptedmétu fizeni
o pfestupku nebo z postaveni (vlastnosti) obvinéného.3’

a) Prikazem nelze rozhodnout v fizeni zahdjeném se souhlasem osoby postizené spa-
chanim ptestupku [§ 90 odst. 2 pism. a) prestupkového zakona]. Piestupky, o kterych
1ze vést fizeni jen se souhlasem osoby postizné spachanim prestupku, stanovi zvlastni
zékon.38 Osoba postizena spachanim piestupku ma v fizeni fadu procesnich prav (§ 71
prestupkového zakona) a vydani piikazu, zejména je-li prvnim tkonem v fizeni, by ji
znemoznilo jejich realizaci. Jeji Gcast v fizeni plni satisfakéni tilohu, mize mit ale téz
kompenzaéni funkci (Casto byva poskozenym).

Tato Gprava v prestupkovém zakoné piedstavuje dalsi z odlisnosti od upravy v trest-
nim fadu, podle které je mozné, aby byl trestni piikaz vydan i ohledné téch trestnych
¢ind, které 1ze stihat jen se souhlasem poskozeného. Poskozeny muize vzit svij souhlas
s trestnim stihanim zpét az do doby, nez je trestni piikaz dorucen nekteré z osob, které
jsou proti nému opravnény podat odpor. Zpétvzetim souhlasu se trestni piikaz rusi a sa-
mosoudce trestni stihani zastavi (§ 314g odst. 3 trestniho fadu).

b) Druha vyluka z moznosti vést piikazni fizeni je vdzana na rozhodovani o naroku
na nahradu Skody nebo o naroku na vydani bezdivodného obohaceni [§ 90 odst. 2
pism. b) pfestupkového zakona]. Z této vyluky vyplyva, Ze spravni organ nemuize roz-
hodnout pfikazem bez dalsiho, pokud z podkladi, které ma k dispozici, je zfejmé, ze
mohla byt skutkem zptisobena Skoda konkrétni osobé (nebo mohlo dojit na jeji tikor
k bezdivodnému obohaceni). Musi pak postupovat podle § 70 odst. 1 prestupkového

35 Srov. nalez Ustavniho soudu (dale jen ,,US*) ze dne 22. 5. 2018, sp. zn. IL. US 1849/17 (zde rozhodovani

o zabrani véci podle trestniho fadu v pfipadé, kdy nelze uinit jednoznaény zavér o pivodu predmétnych

finan¢nich prostredk).

Srov. napt. JELINEK, c. d., s. 98 a 99.

Srov. PRASKOVA, 2020, c. d.

3% Jedna se napf. o prestupky proti obcanskému souziti podle § 7 odst. 7 nebo piestupky proti majetku
podle § 8 odst. 7 zakona ¢. 251/2016 Sb., o nékterych prestupcich.
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zakona a vyrozumét ji o moznosti uplatnit narok na nadhradu Skody nebo na vydani
bezdivodného obohaceni. Kdyby tak spravni organ neucinil, znemoznit by poskozené
osob¢ ucastnit se fizeni o prestupku a uplatnit své naroky. Pokud je narok fadn¢ a vcas
uplatnén u spravniho organu nebo byl jiz predtim uplatnén v trestnim fizeni o totozném
skutku, je vydani ptikazu vylouéeno. Naopak jestlize poskozena osoba narok neuplat-
ni, resp. neuplatnila, anebo jiz byla Skoda dobrovolné nahrazena, miZze spravni organ
ptikazem rozhodnout.

V trestnim fizeni neni vylouéeno o soukromopravnich narocich poskozeného roz-
hodnout trestnim pfikazem. Podle § 314f odst. 1 pism. e) trestniho fadu obsahuje trestni
ptikaz vyrok o nahradé skody nebo nemajetkové Gjmy v penézich nebo o vydani bez-
divodného obohaceni, jestlize byl narok na nahradu skody nebo nemajetkové tjmy
v penézich nebo na vydani bezdivodného obohaceni fadné uplatnén. Pokud nejsou
ve spise dostate¢né podklady pro vysloveni povinnosti k nahradé skody nebo by bylo
potfeba provadét dokazovani ohledné existence nebo vyse skody, odkaze trestnim piika-
zem soud poskozeného na fizeni ve vécech obéanskopravnich, ptipadné na fizeni pied
jinym pfislusnym organem.3?

c¢) Dale prestupkovy zakon zakazuje vést piikazni fizeni, ma-1i byt ulozen spravni
trest mladistvému nebo osobé s omezenou svépravnosti. Tento zakaz je vazan na posta-
veni obvinéného. Je odiivodnén snahou chranit osoby, které jsou zranitelné a ohrozené,
protoze vzhledem k nedostatku zkusSenosti a celkové nevyzralosti, resp. vhledem ke své
dusevni poruse nemusi chapat podstatu ptikazu, kdy dochazi k jeho vydani bez jakého-
koli tistniho jednani nebo jiné soucinnosti s obvinénym. Nemusi téz pochopit disledky
vydani ptikazu a skute¢nost, ze nepodanim odporu se ptikaz stdva pravomocnym a vy-
konatelnym rozhodnutim. Je tedy tfeba dat témto zranitelnym osobam moznost plné
realizace jejich procesnich prav. Piikaz nelze vydat ani tehdy, kdyz se jedna o skutkové
i pravné naprosto jasny ptipad, Gasto navic malé zavaznosti.*0

Podle § 55 prestupkového zakona je mladistvym ten, kdo v dobé¢ spachani prestupku
dovrsil patnacty rok a nepiekrocil osmnacty rok svého véku. Otazkou je, jak postupo-
vat v piipadé, kdy obvinény sice napliuje defini¢ni znaky mladistvého ve smyslu § 55
prestupkového zakona, tedy v dob¢ spachani prestupku byl mladistvy, avsak v dobé
projednavani prestupku jiz dosahl zletilosti. Domnivam se, Ze spravny je vyklad, kte-
ry takovému mladistvému zachovava hmotnépravni zvyhodnéni obsazené v § 56 az
59 prestupkového zakona (zejména mirnéjsi spravni tresty), ale pro volbu zptisobu fize-
ni o prestupku je rozhodny vék v dobé vydani piikazu. Pokud obvinény jiz mladistvym
neni, protoze jiz dosahl véku 18 let, nic nebrani vedeni piikazniho fizeni. Je tedy tieba
odlisSovat hmotnépravni pojem ,,mladistvy* uvedeny v § 55 piestupkového zakona a po-
jem ,mladistvy v procesnim smyslu uvedeny v § 72 prestupkového zakona. Jinymi
slovy hmotnépravni otazky se fidi statusem obvinéného v dobé spachani prestupku,
procesni otizky statusem v dobé projednani prestupku.?! Je to logické, protoZze obviné-

39 Srov. § 314f odst. 1 pism. €) s odkazem na § 229 odst. 1 a 2 trestniho fadu.

40 Srov. PRASKOVA, 2020, c. d.

41 K tomu srov. napf. rozsudek NSS ze dne 11. 7. 2014, &j. 4 As 77/2014-33. Na podporu tohoto zavéru cituje
tento rozsudek ustalenou judikaturu trestnich soudd vztahujici se k ustanoveni § 34 trestniho fadu, resp.
§ 43 zakona €. 218/2003 Sb., o soudnictvi ve vécech mladeze, které obsahuji analogickou pravni Gpravu
opravnéni zakonnych zastupct obvinéného, jako je obsazena v § 72 odst. 1 pfestupkového zakona.

131



ny, ktery jiz dosahl veku 18 let, je jiz zletily a nema zakonného zastupce, také ingerence
organu socialné-pravni ochrany déti z hlediska pfijimani pfislusnych opatfeni podle
zakona o socialné-pravni ochrané déti je jiz bezpredmétna.

Vylouc¢eni mladistvych z vedeni ptikazniho fizeni je odiivodnéno i tim, Ze v nezkra-
ceném fizeni se pro projednani prestupku mladistvého obligatorné natizuje ustni jednani
(§ 80 odst. 1 posledni véta), jehoz se ucastni téz zakonny zastupce a organ socialné-
-pravni ochrany déti. Spravni organ ma moznost nejen dobie poznat skutkovy stav, ale
téz osobu mladistvého, coz je vyznamné z hlediska vybéru vhodného druhu spravniho
trestu, prip. téz ochranného opatfeni. Navic projednani piestupku mladistvého pii tst-
nim jednani sehrava vyznamnou vychovnou roli a pisobi na obvinéného preventivné.

Zajimava je uprava v rakouském prestupkovém zakong, resp. jeji vyvoj. Pivodné, do
roku 1987, bylo vedeni ptikazniho fizeni s mladistvym vylouc¢eno. Poté bylo na zakladé
zkuSenosti s trestanim mladistvych zjisténo, ze tato uprava, myslena jako zvyhodnéni
mladistvych, se ukazuje spiSe jako pritéz. Vyhoda spoéivajici v rychlém vytizeni véci
spojena s mensi moznou vymeérou trestu jim byla odeptena. Novelou pfestupkového
zédkona*? byla proto tato vyluka vypusténa a bylo konstatovano, Ze k ochrané a podpoie
mladistvych postacuje zmirnéni v oblasti ukladani spravnich trestii a v fizeni s mladist-
vymi pak spoluprace s ufadem péce o mladez a dal§imi zafizenimi, sdruzenimi a spolky,
které jsou ¢inné v péci o mladez. V fizeni ma byt spoluprace zaméiena na individualni
ptistup k mladistvému, na ochranu jeho soukromi a podporu mladistvého.*3

U osoby s omezenou svépravnosti musi byt v fizeni zjisténo, jaky je divod a rozsah
omezeni svépravnosti. Omezeni svépravnosti** se vztahuje pouze na pravni jednani,
ze kterého vznikaji, méni se nebo zanikaji obéanskopravni, obchodnépravni a pracov-
népravni vztahy, jde tedy o omezeni v oblasti soukromopravnich vztahi, a to pfedevsim
majetkovych. Proto omezeni svépravnosti nevylucuje odpovédnost za prestupek. Vzhle-
dem k tomu, ze ddvodem omezeni svépravnosti je nikoliv pfechodna dusevni porucha,
pro kterou neni clovék schopen pravné jednat, musi spravni organ zjistovat, zda v dobé
spachani prestupku nebyla fyzicka osoba nepti¢etna. Posouzeni nepficetnosti pacha-
tele je otazkou pravni, kterou spravni organ hodnoti na zakladé odbornych podkladu.
Protoze sam nema potiebné odborné znalosti z oboru psychiatrie, je zapotiebi vyzadat
1ékatskou zpravu o duSevnim stavu osoby, piip. znalecky posudek.*s

V rozsudku Nejvy§§1’h0 soudu ze dne 10. 4. 1968, sp. zn. 1 Tz 9/68, ¢. Rt 51/1968, se k tomu uvadi, ze
tato procesni opravnéni prislusi rodi¢im mladistvého obvinéného, ktery dosud nedosahl 18 let veku.
Stejny zavér vyplyva i z publikované komentérové literatury (srov. SAMAL, P. - VALKOVA, H. — SO-
TOLAR, A. — HRUSAKOVA, M. - SAMALOVA, M. Zikon o soudnictvi ve vécech mlddeze. 3. vyd.
Praha: C. H. Beck, 2011, s. 405).

42 Srov. BGBL. 1987/516 a diivodova zprava k tomuto zakonu EBRV BIgNR 17. GP.

43 Srov. § 58 (Sonderbestimmungen fiir Jugendliche), Verwaltungsstrafgesetz 1991, BGBI. Nr. 52/1991

44 Srov. § 34 a nasl. zakona ¢. 292/2013 Sb., o zvlastnich Fizenich soudnich.

45 Srov. nalez US ze dne 15. 3. 2012, sp. zn. I11. US 1330/11, tykajici se posuzovani nepficetnosti v souvis-
losti s vydanim trestniho ptikazu.
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Podobné pfistupuji k vydavani trestniho piikazu ve vztahu k mladistvym a osobam
s omezenou svépravnosti i trestni predpisy.*® Zvy$ena ochrana mladistvych se projevo-
vala i ve star§ich apravach trestniho piikazu.4’

2.5 JAKE FAZI RIZEN{ O PRESTUPKU LZE PRIKAZ VYDAT

Pri aplikaci prestupkového zakona mtize vzniknout otazka, v jaké fazi fize-
ni o prestupku lze ptikaz vydat, zda musi byt prvnim ukonem v fizeni, ¢i 1ze piikazem
rozhodnout i po zahajeni nezkraceného fizeni o piestupku, zda jej (a to i pfikaz na mist¢)
1ze vydat i po natizeni ustniho jednani nebo v jeho pribéhu.*® Prestupkovy zakon tuto
otazku vyslovné nefesi, kladna odpovéd’ nicméné vyplyva z ustanoveni spravniho fadu.
Jde zejména o ustanoveni § 150 odst. 1, podle kterého vydani prikazu mtize byt prvnim
ukonem v fizeni (a contrario tedy prvnim tikonem byt nemusi). Dale spravni fad upravu-
je, jaké dasledky ma skute¢nost, Ze vydani ptikazu neni prvnim tkonem v fizeni — podle
§ 150 odst. 1 nemusi ptikaz obsahovat odivodnéni, podle § 150 odst. 4 1ze v pfikazu
ulozit povinnost k nahradé¢ nakladu fizeni, neni-1i prvnim ukonem v fizeni.

Toto feSeni navazuje na dfivéjs$i Upravu obsazenou v prestupkovém zakoné z roku
1990, kdy spravni organ mohl i v pribéhu prestupkového fizeni ulozit blokovou poku-
tu. Pokud tak u¢inil, byl to diivod pro zastaveni fizeni.*® V soucasné dobé& neni ulozeni
pokuty pfikazovym blokem diivodem pro zastaveni fizeni. Zakon vychazi z toho, ze
o skutku jiz bylo rozhodnuto meritornim rozhodnutim (ptikazové bloky jsou formularo-
vym pisemnym vyhotovenim piikazu na miste, jde o ptikaz vydany formou piikazového
bloku3Y), neni tedy téeba Fizeni jesté zastavovat.

V trestnim fizeni je naopak vylouceno, aby po zahéjeni hlavniho liceni bylo rozhod-
nuto trestnim ptikazem. Podle § 314¢ odst. 1 trestniho fadu mize samosoudce vydat za
stanovenych podminek trestni ptikaz bez projednani v hlavnim li¢eni. Samosoudce tedy
trestni piikaz vydava na zakladé obzaloby nebo navrhu na potrestani bez jakéhokoli

46 Srov. § 314e odst. 6 pism. a) trestniho fadu a § 63 zdkona ¢&. 218/2003 Sb., o soudnictvi ve vécech mla-
deze.
47 Srov. napf. ditvodovou zpravu k vladnimu navrhu zakona, kterym se méni a dopliiuji trestni zakony
a trestni fady (zakon ze dne 23. kvétna 1873, €. 119 1. z. a zak. ¢l. XXXII1/1896). Tisk ¢. 1967, Narodni
shromazdéni republiky Ceskoslovenské, Poslanecka snémovna, 1929, II. volebni obdobi: ,,Vylouceni
mandatniho Fizeni proti osobam mladistvym je pak oditvodnéno tim, Ze soudce ma poznati mladistvého
provinilce vzdy osobné a vénovati jeho osobé vétsi péci, aby v pripadé jeho mravniho ohrozeni mohl
bud’ sam néco zariditi k jeho zachrané neb aspon dati podnét k néjakému opatreni soudu (iradu) poru-
cenského. Jiz vynosem ministerstva spravedinosti z 30. brezna 1909, ¢. 7811, byly uirady verejné zaloby
poukadzany, aby vydani trestniho prikazu proti mladistvym provinilciim pro nevhodnost nenavrhovaly.
Srov. Privodce zakonem ¢. 250/2016 Sb., odpovédnosti za ptfestupky a fizeni o nich. (2. doplnéna
verze, aktualizovana ke dni 19. ledna 2018). S. 70. Dostupné z: https:/www.mvecr.cz/clanek/zakon-o
-odpovednosti-za-prestupky-a-rizeni-o-nich-ucinny-od-1-7-2017.aspx. [cit. 31. 1. 2020]. Casto kladené
dotazy k zakonu ¢. 250/2016 Sb., o odpovédnosti za pfestupky a fizeni o nich, a zakonu ¢. 251/2016 Sb.,
o nékterych piestupcich — aktualizace k 1. bfeznu 2018. Dostupné z: www.mvcr.cz » soubor » prestupky
-casto-kladene-dotazy [cit. 31. 1. 2020]. Srov. dale napt. JEMELKA, L. — VETESNIK. P. Zdkon o od-
povédnosti za prestupky a Fizeni o nich. Zakon o nékterych prestupcich. Komentar. Praha: C. H. Beck,
2017, s. 821.
49 Srov. § 76 odst. 1 pism. h) zdkona o piestupcich z roku 1990: ,,Sprdavni organ fizeni o prestupku zastavi,
Jestlize se v ném zjisti, Ze za prestupek byla ulozena blokova pokuta.*
50 Srov. ditvodova zprava k vladnimu navrhu zdkona o odpovédnosti za prestupky a fizeni o nich. Snémov-
ni tisk ¢. 555, Poslanecka snémovna, 7. volebni obdobi, s. 211.
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formalizovaného jednani (hlavniho li¢eni nebo vefejného zasedani). Z dikce ustanove-
ni § 314¢ odst. 1 vSak neni zcela jasné, co se rozumi ,,projednanim v hlavnim li¢eni®,
zda to znamena, ze lze ptikazem rozhodnout i po nafizeni hlavniho liceni nebo po jeho
zahajeni nebo dokonce pied jeho skonéenim. Soudni praxe dospéla k vykladu, ze hlavni
liceni mize byt sice nafizeno, ale nesmi zacit, protoze vydani ptikazu je prave alterna-
tivou k projednavani véci v hlavnim liceni.>!

Na zavér bych chtéla zdiraznit, ze vydani piikazu v fizeni o pfestupku neni povin-
nosti spravniho organu, a to ani tehdy, pokud byly splnény vSechny zakonné podminky.
Spravni rad v § 150 odst. 1 pouziva dikci ,,povinnost 1ze ulozit formou pisemného pfi-
kazu*. Z toho plyne, Ze je na tivaze spravniho organu, zda tuto formu fizeni zvoli ¢i zda
projednd véc v nezkraceném fizeni.’2 Dlivodem pro volbu nezkraceného Fizeni mohou
byt rizné okolnosti objektivniho charakteru, které mohou zpochybnit to, ze vydani pii-
kazu bude skutecné rychlejsi a méné nakladnou cestou, dale snaha pisobit vychovné na
obvinéného, zajistit preventivni ptisobeni fizeni o piestupku. Naopak vydani ptikazu za
situace, kdy nejsou naplnény podminky vedeni ptikazniho fizeni (pfedevsim evidentni
nedostateénost skutkovych zjisténi), by bylo nezakonné.

Dodat Ize, ze obvinény nema pravni narok na vydani ptikazu, nemuze se jeho vydani
domahat.

3. NALEZITOSTI PRIKAZU

Prikaz je jednou z forem meritorniho rozhodnuti ve spravnim fizeni. Z hle-
diska formy rozhodnuti je explicitn¢ upravena forma pisemna, listinné podobé je posta-
vena na roveil forma datové zpravy.S3

7w

Spravni fad ani prestupkovy zakon v zasadé nestanovi zvlastnosti obsahovych na-
lezitosti piikazu.5* Je tedy tfeba vychazet z nélezitosti rozhodnuti, které spravni organ
vydava v nezkraceném fizeni (§ 68 spravniho fadu, § 93 piestupkového zékona).

V uvodni ¢asti ptikazu je uvedeno oznaceni spravniho organu a obvinéného, den
a misto vydani ptikazu. Déle piikaz obsahuje podle § 68 odst. 1 vyrokovou ¢ast, odu-
vodnéni a pouceni ucastnikd.

a) Obsah vyrokové ¢asti rozhodnuti o prestupku je podrobné vymezen v § 93 odst. 1
a 2 prestupkového zakona. Pii aplikaci tohoto ustanoveni vSak musi spravni organ re-

51 Srov. napf. JELINEK, J. - RIHA, J. — SOVAK, Z. Rozhodnuti ve vécech trestnich. 3. aktualizované
a podstatné& piepracované vydani. Praha: Leges, 2015, s. 136, SELLENG, D. Trestni piikaz. Rigorozni
prace. Univerzita Karlova. Pravnicka fakulta, 2015, s. 70.

52 Srov. napt. MATES a kol., c. d., s. 174.

53 Srov. § 150 odst. 1 spravniho fadu: ,,Povinnost v Fizeni z moci urredni a ve sporném rizeni Ize ulozit for-
mou pisemného prikazu,” § 19 odst. 1 zakona ¢. 300/2008 Sb., o elektronickych tikonech a autorizované
konverzi dokumentu: ,,Dokumenty orgdanii verejné moci dorucované prostrednictvim datové schranky,
ttkony provadeéné vuci organiim verejné moci prostrednictvim datové schranky a dokumenty fyzickych
osob, podnikajicich fyzickych osob a pravnickych osob dodavané prostiednictvim datové schranky majt
formu datové zpravy* Srov. STASA, J. Spravni akty. In: HENDRYCH, D. a kol. Spravni pravo. Obecnd
cast. 9. vyd. Praha: C. H. Beck, 2016, s. 145.

54 Na rozdil od pfestupkového zékona z roku 1990, ktery stanovil v § 87 odst. 3, Ze ,,Pfikaz ma stejné
nalezitosti jako rozhodnuti o prestupku. Oznamuje se vzdy pisemné.
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spektovat omezeni vyplyvajici z Gpravy piikazniho fizeni a vydavani piikazu (napf.
nemoznost rozhodnout o upusténi od ulozeni spravniho trestu, o uloZeni ochranného
opatfeni, o naroku na nahradu §kody nebo naroku na vydani bezdtivodného obohaceni),
nékteré vyroky tedy budou absentovat. O nahradé nakladi fizeni pausalni ¢astkous Ize
rozhodnout pouze tehdy, neni-li vydani pfikazu prvnim tkonem v fizeni.5¢

b) Dalsi pravidelnou obsahovou souéasti piikazu je odtivodnéni. Radné odiivodnéni
rozhodnuti je podle teorie (nejen) spravniho prava i judikatury soucasti prava na spra-
vedlivy proces, zajist'uje ochranu subjektivnich prav osob, protoze vylucuje libovuli pfi
rozhodovani spravnich organt, jde o projev zasady pravni jistoty jako jedné ze zasad,
které napliuji podstatu demokratického pravniho statu. Poruseni povinnosti spravniho
organu své rozhodnuti fadn¢ odivodnit byva podle zavaznosti poruseni divodem pro
neptfezkoumatelnost rozhodnuti, poruseni miize mit i istavnépravni rozmér — mize po-
rusit i Gstavni prava osob (na spravedlivy proces, na soudni nebo jinou ochranu). Zejmé-
na tam, kde je vydani ptikazu prvnim tkonem v fizeni, sehrava odivodnéni ptikazu roli
seznameni s povahou a divodem obvinéni a zaroven objasiiuje, z jakych skutkovych
skute¢nosti spravni organ pii vyroku o vin¢ vychazel, jaka hlediska a okolnosti vzal
v uvahu pfi ulozeni konkrétniho druhu spravniho trestu apod.

V roce 2017 pfistoupil zdkonodarce k doplnéni pravni Gipravy piikazu v § 150 odst. 1
spravniho fadu, kdyz k tomuto ustanoveni pfipojil vétu ,,Neni-li vydani prikazu prvnim
ttkonem v Fizent, nemust prikaz obsahovat odiivodnéni.*57 Tuto zménu odtvodnil nut-
nosti respektovat zasadu rychlosti a hospodarnosti fizeni.

Zména spravniho fadu byla nepochybné inspirovana trestnim fadem, ktery v urci-
tych piipadech a za stanovenych podminek nevyzaduje odiivodiovat rozhodnuti v trest-
nim tizeni. Jde jednak o trestni pfikaz, mezi jehoz nalezitosti odivodnéni nepatii,>®
jednak o moznost vyhotovit tzv. zjednoduseny rozsudek, resp. usneseni bez odivod-
néni.>® Zjednoduseny rozsudek se stal obecnym institutem, pied novelou z roku 2011
byl omezen pouze na tizeni pfed samosoudcem® a tykal se tedy fizeni o trestnych &i-
nech mensi typové spolecenské Skodlivosti. Diivodem rozsifeni i na senatni rozhodnuti
byla tvrzena nadbyteénost odiivodiovani nékterych rozhodnuti v situaci, kdy se statni

35 Srov. § 79 odst. 5 spravniho fadu, vyhlaska ¢. 520/2005 Sb., o rozsahu hotovych vydajt a uslého vydél-
ku, které spravni organ hradi jinym osobam, a o vysi pausalni ¢astky nakladi fizeni, v platném znéni.

56 Srov. § 150 odst. 4 posledni véta spravniho fadu.

57 Srov. zékon &. 183/2017 Sb., kterym se méni nékteré zakony v souvislosti s pfijetim zdkona o odpovéd-

nosti za pfestupky a fizeni o nich a zdkona o nekterych prestupcich, ¢ast stosedesata a dtivodova zprava

k nému, Poslanecka snémovna, snémovni tisk ¢. 929/0.

Podle § 314f odst. 1 trestniho fadu: ,,Trestni ptikaz obsahuje a) oznaceni soudu, ktery trestni ptikaz vy-

dal, b) den a misto vydani trestniho pfikazu, c) oznac¢eni obvinéného, d) vyrok o viné a ulozeném trestu,

e) vyrok o nahrad¢ skody nebo nemajetkové Gjmy v penézich nebo o vydani bezdtivodného obohacenti,

f) pouceni o pravu podat odpor, véetné upozornéni, ze v piipadé, kdy obvinény odpor nepoda, vzdava

se tim prava na projednani véci v hlavnim liceni.”

59 Novela trestniho fadu provedena zakonem ¢. 459/2011 Sb. rozsifila moznosti, kdy 1ze vyhotovit zjed-
noduseny rozsudek, ktery neobsahuje odivodnéni. Podle § 129 odst. 2 trestniho tadu: ,,Jestlize se po
vyhlaseni rozsudku nebo v soudem stanovené lhiité po vyhlaseni rozsudku statni zdstupce a obZalovany
vzdali odvolani a prohlasili, ze netrvaji na vyhotoveni oditvodnéni, a obZalovany zaroveri prohlasil, Ze si
nepreje, aby v jeho prospéch podaly odvolani jiné opravnéné osoby, miize soud vyhotovit zjednoduseny
rozsudek, ktery neobsahuje odiivodnéni‘ Podobné lze vydat téz zjednodusené usneseni podle § 136
odst. 3 trestniho fadu.

60 Srov. ptivodni § 314d odst. 3 trestniho fadu.
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zastupce 1 obzalovany spokoji s ustnim odivodnénim rozsudku a na zakladé tohoto
ustniho odtivodnéni se po vyhlaseni rozsudku nebo ve stanovené lhité vzdali opravného
prostredku, a tak se vzdali i moznosti v klidu si rozhodnuti promyslet a rozhodnout se,
zda podaji opravny prostiedek az po pteéteni odiivodnéni v pisemné podobé.®! Odtivod-
novani rozsudku za téchto okolnosti ztraci na svém vyznamu, zvysila by se zbyte¢né
zatéz pro soudce a soudni fizeni by se protahovalo. Kromé toho zakon stanovi, ze moz-
nost neodtivodiiovat rozsudek neni dana, neprohlasi-li statni zastupce nebo obzalovany
vyslovné, ze na vyhotoveni pisemného odtivodnéni netrvaji. Maji-li pravo podat odvo-
lani 1 poskozeni nebo zicastnéné osoby a nevzdali-li se tohoto prava, je rovnéz tieba
oduvodnit ty vyroky, proti kterym mohou podat odvolani.

Spravni fad nepodminuje moznost absence odiivodnéni zadnymi podminkami, po-
staci, ze vydani piikazu neni prvnim ukonem v fizeni. Pii formulaci pfedmétného usta-
noveni se ziejmée vychazelo z tvahy, ze pokud vydani piikazu ptedchazely procesni
ukony spravniho organu, jsou procesni prava obvinéného dostateéné zajisténa, navic
je zde vzdy moznost podat odpor, a tim pfikaz odstranit. Procesnimi tikony spravniho
organu mohou byt zejména oznameni o zahajeni fizeni (obsahujici popis skutku, jeho
predbéznou pravni kvalifikaci, pouceni o moznosti zadat ustni jednani ve véci), vyzva
k seznameni se s podklady pro rozhodnuti a vyjadieni se k nim (§ 36 odst. 3 spravniho
fadu), prip. téz nafizeni a vedeni ustniho jednani o prestupku. Pfedpokladem neni vy-
slovné prohlaseni obvinéného, ze na odiivodnéni piikazu netrva.

Uvedena uprava spravniho fadu je podle soucasné konstrukce piikazniho fizeni
o prestupku problematicka z n¢kolika diivodd. Obvinény se sice z oznameni o zahajeni
fizeni dozvi, ze je podeziely ze spachani urcitého prestupku, nicméné ocekava, ze pro-
tipravni ¢in bude v dal§im fizeni projednavan, ze bude mit moznost se proti obvinéni
branit, navrhovat diikazy, namitat rizné skute¢nosti. Namisto toho je mu dorucen ptikaz
bez odlivodnéni, ze kterého se nedozvi, co vzal spravni organ za skutkovy zaklad vy-
roku o ving, jaké Givahy predchazely vybéru spravniho trestu apod. K tomu pfistupuje
povinnost spravniho organu rozhodnout téZ o nahradé nakladu ¥izeni pausalni ¢astkou.62
Dale je tieba vzit v ivahu, Ze vydani piikazu mize ve srovnani s predchozi upravou da-
leko vice zasahnout do prav obvinéného, protoze jednak piikazem lze ulozit vice druhd
spravnich trestil, jednak neni omezena vyse pokuty. Chybé&jici odiivodnéni ptikazu mtize
ovlivnit obvinéného v jeho rozhodovani, zda podat proti piikazu odpor ¢i nikoli. I kdyz
nemusi odpor obsahovat namitky obvinéného, které by reagovaly na skute¢nosti uve-
dené v rozhodnuti, samotna absence odtivodnéni v pisemné formé nebo v ustni podobé
(vedeni tstniho jednani neni podminkou vydani ptikazu bez odiivodnéni) mize byt
jednim z divodt nepodani odporu. Pfitom nepodani odporu ma zavazny pravni nasle-
dek spocivajici v tom, ze ptikaz se stava pravomocnym a vykonatelnym rozhodnutim.

61 Srov. Divodova zprava k vladnimu navrhu zdkona, kterym se méni zakon ¢. 141/1961 Sb., o trestnim
fizeni soudnim (trestni fad), ve znéni pozdéjsich predpisti, a nékteré dalsi zakony. Poslanecka snémov-
na. 6. volebni obdobi. Snémovni tisk 335/0. Dale napt. VICHEREK, R. Co je nového v trestnim radu od
1. 1. 2012 —111. East. E-pravo. 24. 2. 2012 [cit. 3. 4. 2020].

Podle § 150 odst. 4 posledni véta spravniho tadu: ,,Jestlize je vydani piikazu prvnim vikonem v Fizent,
nelze v ném ulozit povinnost nahradit naklady rizeni** Srov. téz § 95 odst. 1 pfestupkového zakona a vy-
hlasku €. 520/2005 Sb., o rozsahu hotovych vydaji a uslého vydélku, které spravni organ hradi jinym
osobam, a o vysi pausalni ¢astky nakladua fizeni, ve znéni vyhlasky ¢. 112/2017 Sb.
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Problémem je také nemoznost, resp. omezena moznost prezkoumani neodiivodné-
ného piikazu v ptezkumném fizeni, ptip. v fizeni o obnové fizeni. Pfislusny organ tak
musi vychazet pouze z materialu obsazeného ve spisu (napf. z Gifedniho zdznamu organu
policie o zjisténych skute¢nostech pfi Setieni prestupku, ze zdznamu o podanych vysvét-
lenich, z kontrolniho protokolu). Pokud by spis neobsahoval dostate¢né podklady pro
vydani ptikazu, bylo by to diivodem pro jeho zruseni.

Protoze vydani piikazu bez odiivodnéni predstavuje pro spravni organ vyrazné uleh-
¢eni a zrychleni vyfizeni véci, miize byt motivem pro nespravnou praxi, kdy spravni
organ oznami zahajeni fizeni o prestupku, aby vzapéti vydal ptikaz bez odGvodnéni
(vCetné ulozeni naklada fizeni), nebo by dokonce mohl mit snahu domluvit se s obving-
nym na takovém postupu pfi soucasné ,.kompenzaci nizsim spravnim trestem. Takovy
postup spravniho organu by mohl byt kvalifikovan jako zneuziti pravomoci.6?

Za zvazeni by mozna stalo zvolit jinou koncepci vydavani ptikazu v fizeni o pfe-
stupku. Inspirovat se lze v nasi Gpravé vydavani trestniho ptrikazu, v diivéjsich Gpra-
vach ptikazu o ptestupcich nebo v nékterych zahraniénich upravach ,,prestupkového™
ptikazu. Jak bylo jiz vyse uvedeno, neni nalezitosti trestniho ptikazu odiivodnéni viibec,
a to ani v n¢jaké zkracené podobé. Podobné napt. rakousky trestni zakon spravni odu-
vodnéni piikazu (,,Strafverfiigung®) nevyzaduje®* a komentaie k tomu dodavaji, ze
tato skutecnost vyplyva z povahy ptikazu jako zkracené formy vytizeni véci. Povinnost
odtivodinovat piikaz by neodpovidala charakteru ptikazu a byla v rozporu s uc¢elem zjed-
nodusit a zrychlit fizeni, odleh¢it spravnim organtim. Splnéni povinnosti komplexniho
oduvodnéni ptikazu by bylo problematické i proto, ze se nevede fizeni, neprovadi se
dokazovani, nezjist'uji se skute¢nosti bézné v nezkraceném ftizeni, neni tfeba soucin-
nosti s obvinénym. Pokud je ov§em pfipusténo vydani piikazu bez odiivodnéni, je to
duasledek koncepce, podle které 1ze ptikazni fizeni vést jen o skute¢né méné zavaznych
¢inech, jsou omezeny druhy ukladanych trestti a pfedevsim je omezena horni hranice
jejich sazby.

¢) Posledni obsahovou nalezitosti ptikazu je pouceni o podani odporu. Podle § 150
odst. 4 spravniho tadu: ,,Prikaz musi obsahovat pouceni, v néemz spravni organ uvede,
Ze je mozné proti prikazu podat odpor, v jaké lhiité je mozno tak ucinit, od kterého dne
se tato lhiita pocita a u kterého spravniho orgdanu se odpor podava.* Lhita k podani od-
poru se na rozdil od pfedchozi Gpravy®S zkratila z patnacti dnli na osm dn, je tedy kratsi
i ve srovnani s lhitou pro podani odvolani, ktera ¢ini patnact dnti. Obvinény nemusi
na rozdil od podani odvolani (§ 82 odst. 2 spravniho fadu) sviij odpor odivodnovat,
uvadét, v jakém rozsahu jej napada a v ¢em spatfuje rozpor s pravnimi piedpisy nebo
nespravnost rozhodnuti. Poda-li obvinény véas odpor, ptikaz se rusi a fizeni pokracuje,
v opacném pripad¢ se piikaz stdva pravomocnym a vykonatelnym rozhodnutim.

Obsah pouceni je mnohdy podle praxe spravnich organd $ir§i — informuji napf.
o pravnich nasledcich podani nebo naopak nepodani odporu a o zakazu reformationis

63 Srov. PRASKOVA, 2017, c. d., s. 398.

64 Srov. Verwaltungsstrafgesetz 1991, BGBI. Nr. 52/1991, § 48, ktery upravuje naleZitosti pfikazu.

65 Srov. § 87 odst. 4 zakona &. 200/1990 Sb., o piestupcich: ,,Obvinény z prestupku miize proti prikazu
podat do 15 dnii ode dne jeho doruceni odpor spravnimu organu, ktery prikaz vydal* Stejné dlouhou
lhatu k podani odporu, jakou upravuje spravni fad, stanovi téz trestni fad v § 314g odst. 1: ,,Odpor se
podava u soudu, ktery trestni prikaz vydal, a to do osmi dnii od jeho doruceni*
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in peius v fizeni po podani odporu. Nékteré spravni organy poucuji i o tom, Ze v ptipa-
d¢ podani odporu mize obvinény v souladu s ustanovenim § 80 odst. 2 pfestupkového
zakona pozadat o konani tstniho jednani.

Pro srovnani je mozno uvést, ze podle § 314f odst. 1 pism. f) trestniho fadu je nale-
zitosti trestniho prikazu pouceni o pravu podat odpor, véetné upozornéni, ze v pfipade,
kdy obvinény odpor nepoda, vzdava se tim prava na projednani véci v hlavnim li¢eni.
V trestni teorii se pak vede diskuse, zda je takto formulované pouceni dostatecné jasné
a zda z n&j vyplyvaji pro obvinéného (pro jeho obhajobu a pro volbu dalsiho postupu)
tyto dilezité informace obsazené v § 314g odst. 2 trestniho Fadu:6°
— ze podanim odporu se piikaz rusi a ve véci bude natizeno hlavni liceni,

— ze jinak se trestni piikaz stane pravomocnym a vykonatelnym a
— ze pii projednani véci v hlavnim liceni neni samosoudce vazan pravni kvalifikaci ani
druhem a vymeérou trestu obsazenymi v trestnim piikazu.

Podle zasady favore defensionis pak autofi doporuéuji poucovat obvinéného o vyse
uvedenych skute¢nostech nebo na né¢ alespon upozornit.

4. DORUCOVANI PRIKAZU

Oznamit ptikaz 1ze pouze doru¢enim stejnopisu pisemného vyhotoveni do
vlastnich rukou (§ 72 odst. 1 spravniho fadu). Protoze podle § 150 odst. 1 spravniho
fadu je ptikaz vzdy pisemny, je vylouceno oznameni Gstnim vyhlaSenim. Platny spravni
fad ani prestupkovy zakon nestanovi zadné odchylky ohledné doruéovani ptikazu ve
srovnani s doruc¢ovanim jiné formy rozhodnuti. Podle § 66 pfestupkového zakona Ize
prikaz dorucit téz vetejnou vyhlaskou, spravni organ vyvési na Gfedni desku pouze
oznameni o moznosti pievzit doru¢ovanou pisemnost.

Jiz delsi dobu se vede diskuse ohledné vhodnosti, resp. zakonnosti dorucovani pfi-
kazu nahradnim zptisobem, tzv. fikci doruceni. Tato diskuse zfejmé jesté néjakou dobu
potrva a zastanci opacnych feseni na svych nazorech setrvaji, i kdyz judikatura, nazory
spravni praxe, piip. doporuceni poradniho sboru MV vyzniva ve prospéch ponechani
soucasné Upravy, ktera fikci doruceni prikazu nevylucuje.

Hlavnim argumentem pro feseni, podle kterého Ize ptikaz dorucit ndhradnim zptiso-
bem, je skute¢nost, ze spravni fad ani prestupkovy zakon takovy postup vyslovné ne-
vyluéuje, na rozdil od jinych Gprav dorucovani vysledku zkraceného fizeni (platebniho
rozkazu, evropského platebniho rozkazu, sménecného (Sekového) platebniho rozkazu,
trestniho ptikazu).6’

Zejména ze strany spravni praxe zazniva nazor, ze zakaz doruceni ptikazu ndhradnim
zpusobem (fikci doruceni) by fakticky znemoznil jakykoliv rychly a efektivni postih
protipravnich ¢ind. S ohledem na procesni komplikace, které by nasledovaly, pokud by
se nepodatilo ptikaz dorucit fakticky do vlastnich rukou obvinéného (nové dorucovani,
ustanoveni procesniho opatrovnika apod.), by vedly k tomu, Ze ustanoveni o vydavani

66 Srov. napt. VANTUCH, c. d., s. 10, VALZOVA, V. Samosoudce a trestni piikaz v ceskoslovenském trest-
nim Fizeni. AUC—I, 1985, &. 2, s. 156, ZAN, M. Obsah a doru¢ovani trestniho prlkazu Komentai ASPIL.
67 Srov. § 173 odst. 1 0.s.F., § 174b odst. 1 0.s.F., § 175 odst. 1 0.s.f., § 64 odst. 5 pism. a) trestniho fadu.

138



prikazu by se stalo obsolentni, protoze by pfestalo byt spravnimi organy vyuzivano.
Dodavaji, ze zdkaz nahradniho doruéeni piikazu by znamenal zasadni zasah do ustalené
soudni a spravni praxe, ktery nelze ucinit bez predchozi dikladné odborné diskuse.

Takeé spravni a ustavni judikatura neshledala nahradni doruceni prikazu nezékonnym
postupem ani protiistavnim pochybenim.®® Judikatura vychazi z toho, Ze jednim ze
stézejnich principti spravniho (resp. i piikazniho) fizeni je vzajemna soucinnost a spo-
luprace spravnich organti a i¢astnikt fizeni. Je véci adresata, a také jeho odpovédnosti,
aby zajistil pfebirani ufednich pisemnosti, ptip. uvedl spravnimu organu takovou adresu
pro dorucovani, o niz vi, ze si zasilku zde bude moci prevzit. Fikce doruceni je pfitom
legitimnim prostiedkem zédkonodarce, prostiednictvim kterého je eliminovana moznost
mafit vykon vefejné spravy vyhybanim se doruceni pisemnosti. Jestlize se obvinény
fakticky neseznami s nahradné doru¢enymi pisemnostmi, je to disledkem jeho opome-
nuti ¢i nedostatecné bdélosti pii plnéni povinnosti a hajeni svych prav. Pokud ma obvi-
nény k neptevzeti doru¢ovanych pisemnosti vazné diivody, miize vyuzit institut neplat-
nosti doruceni podle § 24 odst. 2 spravniho fadu nebo institut navraceni v piedesly stav
podle § 41 spravniho fadu pro podani opozdéného odporu. Ma-li tedy obvinény z pie-
stupku ex post realnou moznost zpochybnit doruceni piikazu, neni mozné argumentovat
neustavnosti & rozporem s Umluvou. Viechny tyto argumenty zaznély v zavéru &. 171
ze zasedani poradniho sboru ministra vnitra ke spravnimu fadu a spravnimu trestani ze
dne 14. 2. 2020, jehoz pravni véta zni: ,,Prikaz podle § 90 zdkona o odpovédnosti za
prestupky lze zdasadné dorucit tzv. fikci podle § 24 odst. 1 spravniho radu, a to i tehdy,
Jje-li prvnim vikonem v Fizeni o prestupku.*

Opacné nazory, tedy ze pfikaz nahradnim zpiisobem dorucovat nelze, se opiraji
o skutecnost, ze se ptikazem uklada povinnost (spravni trest), piikaz je zpravidla prvnim
ukonem v fizeni, obvinény neni varovan oznamenim o zahajeni fizeni, predvolanim
k Gistnimu jednani, vyzvou k vyjadieni se k podkladiim pro rozhodnuti, a nepoda-li v¢as
proti piikazu odpor, stava se ptikaz pravomocnym a vykonatelnym rozhodnutim. Doru-
¢eni piikazu fikci neumoziiuje realizovat v celé siti pravo na obhajobu. Institut pfikazu,
jehoz vydani samo o sobé porusuje nékteré zakladni zasady fizeni o pfestupku, nelze
jesté vice zpochybnit jeho doru¢ovanim fikci. Také zahraniéni upravy ptikazu vétSinou
nahradni doruéeni ptikazu vylucuji.”®

Rozdily v nazorech na moznost nahradniho doruceni piikazu a jejich vyvoj jsou
patrné také v tom, Ze tzv. zménovy zakon! byl ptivodné predkladan s navrhem zménit

68 Srov. napf. rozsudky NSS ze dne 8. 12. 2014, ¢j. 8 As 25/2013-48 (doruceni pfikazu fikci na adresu
ohlasovny), ze dne 11. 1. 2017, ¢j. 2 As 267/2016—40, ze dne 25. 10. 2018, ¢j. 10 As 245/2017-37, usneseni
US ze dne 30. 9. 2010, sp. zn. IL. US 2317/10, nalez US ze dne 8. 11. 2011, sp. zn. IV. US 1433/11, usneseni
US ze dne 27. 11. 2014, sp. zn. IT1. US 1644/14.

%9 Srov. napf. VOPALKA, V. Spravni fizeni. In: HENDRYCH a kol., c. d., s. 383, KUCEROVA, H. —
HORZINKOVA, E. Zikon o odpovédnosti za prestupky a Fizeni o nich a zékon o nékterych prestupcich
s komentdrem a judikaturou. Praha: Leges, 2017, s. 565 (jde-li o dorucovani ptikazu jako prvniho ukonu
v fizeni o piestupku).

70 Srov. napt. § 17 ve spojeni s § 21 rakouského zakona o dorucovani (ZustG), BGBI. Nr. 200/1982 zuletzt

gedndert durch BGBL. I Nr. 5/2008.

Zakon ¢. 183/2017 Sb., kterym se méni nékteré zakony v souvislosti s pfijetim zakona o odpovédnosti

za piestupky a fizeni o nich a zakona o nékterych piestupcich. Podobné se vyjadfovala téz diivodova

zprava k vladnimu navrhu zakona na vydani zakona o odpovédnosti za ptestupky a fizeni o nich. K § 90.

Snémovni tisk ¢. 555, Poslanecka snémovna, 7. volebni obdobi.

7
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ustanoveni o piikazu tak, ze bylo vyslovné stanoveno (v navrzeném § 150 odst. 5 sprav-
niho tadu): ,,Ustanoveni § 24 odst. 1 se na dorucovani prikazu nepouzije.” V priab&hu
projednavani navrhu vsak bylo toto ustanoveni vypu$téno.’? V civilnim procesu byl
téz pokus novelizovat ob¢ansky soudni fad a umoznit u platebnich rozkazi a elektro-
nickych platebnich rozkazli v bagatelnich vécech (u plnéni neprevysujicich 10 000 K¢)
jejich dorucovani tzv. fikei doruceni. Lhita k podani odporu proti platebnimu rozkazu
v téchto piipadech méla byt prodlouZzena na 45 dni.”® Novela sice prosla ptipominko-
vym fizenim, nicmén¢ nebyla projednana a schvalena.

5. DUSLEDKY VYDANI PRIKAZU, DORUCENI PRIKAZU
ANABYTI PRAVNI MOCI PRIKAZU
Pravni dusledky a dalsi ti¢inky se lisi u
a) vydani ptikazu,
b) jeho doruceni a
¢) pfi nabyti pravni moci ptikazu.

Ada)

Obecné se fizeni o piestupku zahajuje doru¢enim oznameni o zahajeni fizeni pode-
zfelému z prestupku nebo Gstnim vyhlasenim takového oznameni podle § 78 odst. 2 pre-
stupkového zakona. U piikazniho fizeni je tfeba rozlisit, zda je vydani prikazu prvnim
ukonem v fizeni (§ 150 odst. 1 spravniho fadu), nebo zda je ptikaz vydan az v priabéhu
fizeni, které bylo zahajeno oznamenim (vydani piikazu neni prvnim tikonem v fizeni).
Vydanim ptikazu se rozumi piedani stejnopisu jeho pisemného vyhotoveni k dorucent;
dalsi ptipady, které upravuje § 71 odst. 2 spravniho fadu, ptichazeji do tvahy, pokud
nejsou povahou prikazu vylouceny. Dusledkem vydani ptikazu, je-1i prvnim tkonem
v Fizeni, je zahajeni Fizeni o prestupku.’ V takovém piipadé dochazi téz ke vzniku pte-
kazky litispendence (§ 48 odst. 1 spravniho fadu, § 77 odst. 1 pfestupkového zakona).

Od vydani ptikazu’ je tfeba odlisit jeho vyhotoveni, kdy v ramci spravniho organu
dojde k jeho pfijeti, sepsani, zpracovani. Okamzik vyhotoveni nema externi ucinky ve

72 Pro zasadni nesouhlas spravni praxe, zejména krajli, v meziresortnim ptipominkovém fizeni.

73 Srov. material ministerstva spravedlnosti ¢j. 888/2014-LO-SP, dostupny na https://apps.odok.cz/veklep-
-detail?pid=RACK9ZRCZNVS [cit. 18. 3. 2020]. Duvodova zprava novely konstatuje, ze jejim cilem je
zjednoduseni a zefektivneni priibéhu soudnich rizeni, jejichz predmétem je spor o tzv. bagatelni plnéni,
a v dusledku toho urychleni priichodu spravedInosti v téchto vécech®. Je nutno ptipustit, ze v tomto
sméru by skutecn¢ mohl nastat posun. Ve vétsing sport o penézité plnéni dnes soudy na pocatku fizeni
vydavaji platebni rozkaz. Valna ¢ast platebnich rozkazu, ne-li vétsina, je vSak nasledné zrusena pro
jejich nedorucitelnost. Blize k tomu napt. CHMEL, J. Doruc¢ovani platebniho rozkazu fikei: efektivnéjsi
justice, nebo stroj na vytvafeni pohledavek? Dostupné na http:/www.pravniprostor.cz/clanky/procesni
-pravo/dorucovani-platebniho-rozkazu-fikci-efektivnejsi-justice-nebo-stroj-na-vytvareni-pohledavek
[cit. 18. 3. 2020].

74 Srov. PRA§KOVA, 2017, c. d., s. 336, VEDRAL, c. d., s. 1168. Opa¢n¢ KOLMAN, P. Kdyz se fekne
ptikazni fizeni. Trestni pravo, 2008, ¢. 9, s. 23 a 24.

75 K tomu srov. napi. STASA, J. Spravni akty. In: HENDRYCH a kol., c. d., s. 152, 153, KOPECKY, M.
Spravni pravo. Obecna cast. Praha: C. H. Beck, 2019, s. 166, 167, POUPEROVA, O. Rozhodnuti Sprav-
niho organu a jeho platnost. Spravni pravo, 2018, ¢. 8, 's. 510 a nasl.
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vztahu k t€astniktim. Naopak vydanim ptfikazu nastupuje jiz vazanost spravniho organu
jeho znénim, pisemné vyhotoveni prikazu je soucasti spisu (§ 17 spravniho tadu), sprav-
ni organ jej jiz nemuze ignorovat, nemuze jej ,,vzit zpét™ a rozhodnout jinou formou
rozhodnuti nebo predstirat, ze k rozhodnuti dosud nedoslo.

V souvislosti s vydanim pfikazu, si lze klast zajimavou otazku, zda timto ukonem
dojde k piferuSeni proml¢eci doby podle § 32 odst. 2 ptestupkového zakona.”® Mohlo
by byt sporné, zda se promlceci doba prerusi dvakrat, resp. tfikrat v pribéhu fizeni, ve
kterém byl vydan piikaz. Pokud piikaz neni prvnim tkonem v fizeni, pferusi se pro-
mlceci doba poprvé oznamenim zahajeni fizeni o prestupku, podruhé vydanim piikazu
(Gkonu, ktery se mize stat rozhodnutim, jimz je obvinény uznan vinnym). Je-li podan
odpor, v fizeni po podani odporu je vydano rozhodnuti, jehoz vydani by prerusilo beh
promléeci doby potieti. Je pravdou, ze se mize zdat nepraktické uvazovat o moznosti
preruseni promlceci doby vydanim ptikazu, protoze je-1i podan odpor, toto rozhodnuti
mizi a je nahrazeno novym rozhodnutim po skonceni pokracujiciho fizeni. Mohlo by
se vsak stat, ze fizeni po podani odporu nebude probihat dostate¢né rychle a pak tento
dtivod pieruseni proml¢eci doby by prakticky vyznam mit mohl.”’

Je-li ptikaz prvnim tkonem v fizeni o piestupku, 1ze za soucasné platné upravy uva-
zovat, ze se béh promléeci doby pterusi podobné, avsak v jiném vyznamovém poradi
relevantnich tkont. V pfipadé, kdy je ptikaz prvnim tkonem v fizeni, vSak spravni pra-
xe poukazuje na to, ze pieruseni promlceci doby vydanim piikazu, aniz by byl obvinény
seznamen s obvinénim, je sporné a Ze to odporuje pojeti institutu pieruseni promlceci
doby. Aby byla uprava jednoznacna, navrhuje se v ptipravované novele prestupkové-
ho zakona,”® aby v § 32 odst. 2 pism. b) bylo doplnéno ustanoveni, ze ,,je-li prvaim
ukonem v Fizeni vydani prikazu, prerusuje se beh promliceci doby jeho dorucenim®.
Promlceci doba se tedy do budoucna nepterusi vydanim piikazu, ale az jeho doru¢enim.
Z dikce nové navrhovaného pismene b) pak a contrario plyne, Ze pokud ptikaz neni
prvnim ukonem v fizeni, pak se promléeci doba pterusuje vydanim rozhodnuti, jimz je
obvinény uznan vinnym, nebot’ ptikaz je zvla$tnim druhem rozhodnuti.”

Jinak obecné na faktu, ze se promlceci doba muze prerusit nékolikrat, neni nic ne-
obvyklého. Podle § 34 odst. 4 pism. a) trestniho zakoniku se ptrerusuje béh promlceci
doby mnoha tkony v trestnim fizeni — zahajenim trestniho stihani pro trestny ¢in, o je-
hoz promlc¢eni jde, rozhodnutim o vzeti obvinéného do vazby, vydanim piikazu k jeho
zatCeni, zatykaciho rozkazu nebo evropského zatykaciho rozkazu, podanim obzaloby,
navrhu na schvaleni dohody o vin¢ a trestu nebo navrhu na potrestani pro dany trestny

76 Podle tohoto ustanoveni se proml¢eci doba pierusuje
a) oznamenim o zahdajeni fizeni o pfestupku,

b) vydanim rozhodnuti, jimz je obvinény uznan vinnym,
¢) vydanim rozhodnuti o schvaleni dohody o narovnani;
pferusenim promléeci doby po¢ina promléeci doba nova.

77 K tomu srov. KADECKA, S. (Komentai ASPI, § 32) ,,Naopak tu z praktickych divodii v zdsadé asi
nema smysl specificky uvazovat o prikazu, neb teprve prikaz, proti némuz nebyl podan odpor, se stava
pravomocnym a vykonatelnym rozhodnutim (srov. § 150 odst. 3 spr. Fadu, pak o ném ovsem bude platit
to samé, co o standardnim meritornim rozhodnuti).*

78 Srov. Navrh novely zdkona o odpovédnosti za piestupky a Fizeni o nich. Snémovni tisk 670 a dvodova
zprava k tomuto navrhu, s. 9.

7 Tamtéz.
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¢in a vyhlasenim odsuzujiciho rozsudku pro takovy trestny ¢in nebo doruéenim trestni-
ho ptikazu pro néj obvinénému. Pfitom se zdiraziuje, Ze ve vSech piipadech, v nichz
dojde k preruseni promlceci doby, a to bez ohledu na divod, z jakého k tomu dojde,
pocina od zacatku znovu bézet nova promlceci doba. S vyjimkou posledné uvedeného
ukonu neni rozhodujici, kdy a zda viibec se obvinény o ukonu dozvédél.80

Podobnym zptsobem pristupuje k této otazce i prava v prestupkovém zakoné, kdyz
vaze preruseni proml¢eci doby na vydani rozhodnuti (nikoli na jeho oznameni). Diivo-
dem byla snaha eliminovat moznou snahu obvinéného dosdhnout proml¢eni piestupku
tim, ze se bude vyhybat doruceni pisemnosti.

AdDb)

Doruceni ptikazu s sebou nese fadu dulezitych dusledku.

Jednim z nich je skutecnost, ze z podezielého se stane obvinény. Vydanim piikazu,
je-li prvnim tkonem v fizeni, je sice fizeni zahajeno, ale za ,,u¢inéni prvniho tkonu
v fizeni vici obvinénému* se povazuje teprve okamzik doruéeni prikazu (§ 69 odst. 1
pfestupkového zakona).8!

Jak bylo feceno jiz vyse, dorucenim piikazu, jehoz vydani je prvnim tkonem v fize-
ni, se prerusi béh promlceci doby.

Doruceni piikazu piedstavuje meznik pro urceni okamziku, ktery oddéluje jednot-
livé skutky u trvajicich prestupki, hromadnych piestupkii a u pokra¢ovani v prestup-
ku.82 Tento okamzik neni v pfestupkovém zdkoné vymezen, zpravidla se odvozuje
(analogicky podle trestniho fadu)?? od tikonu, kterym je obvinény informovan o obsahu
obvinéni, tedy ode dne doruceni nebo tstniho vyhlaseni oznameni o zahajeni fizeni
o prestupku (piikaz v sob¢ spojuje — pokud je prvnim ukonem v fizeni — tkon oznameni
o zahajeni fizeni i mozné meritorni rozhodnuti o viné obvinéného).

Dale je doruceni ptikazu meznikem pro uréeni soub&hu prestupkid. Za soubéh se
povazuje ptipad, kdy pachatel spacha dva nebo vice piestupkt pied tim, nez mu bylo
oznameno rozhodnuti prvoinstanéniho organu, kterym byl uznan vinnym, za podmin-
ky, ze toto rozhodnuti pozdéji nabyde pravni moci. Tento ¢asovy okamzik se dovozuje
(stejné jako u soub&hu trestnych ¢intt) ze smyslu jeho urceni. Meznik oznameni prvoin-
stancniho rozhodnuti o vin€ je zvolen proto, ze pachatel je autoritativnim rozhodnutim
ptislusného organu upozornén na trestnost svého ¢inu a varovan pied dalsim pachanim
protipravnich ¢inti. Pokud spravni organ rozhodl ptikazem, nastava rozhodny okamzik
doruéenim piikazu obvinénému.84

Adc)
Nebyl-li proti piikazu podan odpor nebo nebyl podan vcas a fadné, stava se piikaz
pravomocnym a vykonatelnym rozhodnutim (§ 150 odst. 3 spravniho fadu). S nabytim

80 Srov. napt. PURY, F. Proml¢eci doba. In: SAMAL, P. a kol. Trestni zdkonik. I. § I az 139. Komentdr-
2. vyd. Praha: C. H. Beck, 2012, s. 472, SOTOLAR, A. Promiceci doba. Komentai ASPI, § 34.

81 Srov. PRASKOVA, 2017, c. d., 5. 299.

82 Tamtéz, s. 119.

83 Srov. § 12 odst. 11 trestniho fadu, ktery stanovi, Ze ,,Pokracuje-li obvinény v jednani, pro které je stihan,
i po sdéleni obvinéni, posuzuje se takové jedndani od tohoto vikonu jako novy skutek.“

84 Srov. PRASKOVA, 2017, c. d., s. 261.
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pravni moci je spojen vznik prekazky rei iudicatae (§ 48 odst. 2 spravniho fadu, § 77
odst. 2 prestupkového zakona). Osoba uznana vinnou je povinna strpét ulozené spravni
tresty (napf. nevykonavat zakazanou ¢innost), zacne bézet lhiita pro dobrovolné splnéni
povinnosti zaplatit ulozenou pokutu a naklady fizeni. Dale nabytim pravni moci zacina
vazanost soudu a spravniho organu pravomocnym piikazem ohledné skute¢nosti, ze
byl spachan ptestupek a kdo ho spachal pii feseni prejudicialnich otazek [§ 135 odst. 1
0.s.f., § 9 odst. 1 trestniho fadu, § 57 odst. 1 pism. ¢) spravniho fadu]. Podle nékterych
zvlastnich zakont ztraci osoba spolehlivost (tzv. prestupkovou bezihonnost), ktera je
nutnou podminkou k ziskani nebo k vykonu uréitych vetejnopravnich opravnéni.s>

Nabyti pravni moci ptikazu je téz pfedpokladem pro urcité eviden¢ni ukony. Spravni
organ zapiSe pravomocny piikaz do evidence prestupkt (§ 106 odst. 1 ptestupkového
zakona). Piislusny obecni ufad obce s rozsifenou pisobnosti provede zaznam stanove-
ného poctu bodi za prestupek, ktery fidi¢ spachal jednanim zafazenym do bodového
hodnoceni, do registru fidict ke dni nabyti pravni moci rozhodnuti o ulozeni spravniho
trestu (§ 123b odst. 2 zakona ¢. 361/2000 Sb., o silni¢nim provozu).

6. ZAVER

Ucelem tohoto &lanku bylo analyzovat sou¢asnou pravni tipravu vydavani
ptikazu jako zvlastni formy rozhodnuti v fizeni o piestupku, a to téz ve srovnani s Gpra-
vou trestniho piikazu v trestnim fadu, pfip. s Gpravou v rakouském trestnim zakoné
spravnim. Clanek upozoriiuje na nékteré sporné ¢i problematické momenty této Gipravy
a nabizi mozné (teba i diskusni) feSeni. Pravni uprava by mohla byt zptesnéna ¢i dopl-
néna (napf. v otazce ukladani ochranného opatieni zabrani véci).

Za zakladni problém soucasné upravy vydavani prikazu povazuji skutecnost, ze pie-
stupkovy zakon neomezuje vedeni ptikazniho fizeni pouze na prestupky méné zavazné.
Moznost ukladat ptikazem spravni tresty, jejichz vysSe neni limitovana, nepovazuji za
spravnou, navic je takova tuprava v rozporu se souc¢asnymi trendy. V navaznosti na to
jsou pak problematické i dalsi skute¢nosti, napt. uziti ndhradniho doruceni ptikazu nebo
moznost absence odiivodnéni ptikazu, ktery neni prvnim tikonem v fizeni. To v§e pfi

o

védomi, ze vydani ptikazu je velmi Gastym zptisobem skon&eni fizeni o piestupku.86

85 Napt. podle § 23 odst. 1 pism. ¢) zdkona ¢. 119/2002 Sb., o stielnych zbranich a stelivu (zakon o zbra-
nich): Za spolehlivého podle tohoto zakona se nepovazuje ten, kdo pro vnitini pofadek a bezpecnost
predstavuje vazné nebezpeci svym jednanim, za které byl v poslednich tfech letech pravomocné¢ uznan
vinnym ze spachani vice nez jednoho piestupku nebo jednani, které ma znaky taxativné stanovych
prestupki. Podminka spolehlivosti je vyznamna napf. pro vydani nebo odnéti zbrojniho prukazu.

86 Jen vybérové lze uvést nékteré udaje vyplyvajici z prehledu prestupki (§ 110 piestupkového zékona)
zpracovanych za rok 2018 (daje za rok 2019 dosud nejsou k dispozici). Dostupné z: https:/www.mver
.cz/clanek/prehled-prestupku-za-rok-2018.aspx, https:/www.mdcr.cz/Statistiky/Prurezove-statistiky
/Prehled-prestupku-za-rok-2018 [cit. 25. 3. 2020]. Napf.

— u pfestupk ublizeni na zdravi podle § 7 odst. 1 pism. b) zakona ¢. 251/2016 Sb., o nékterych ptestup-
cich, bylo v nezkraceném fizeni rozhodnuto o viné v 1 700 pfipadech, piikazem v 2 421 ptipadech
a ptikazem na misté v 1 339 ptipadech,

—u pfestupkt proti majetku podle § 8 odst. 1 pism. a) zakona ¢. 251/2016 Sb., bylo v nezkraceném
fizeni rozhodnuto o viné v 3 879 pfipadech, pfikazem bylo vytizeno 10 897 véci a pfikazem na misté
25062 véct,
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Doporucovala bych tedy de lege ferenda zvazit takovou koncepci vydavani prikazu
v fizeni o pfestupku, ktera by se inspirovala upravou trestniho pfikazu v nasem (soucas-
ném ¢i budoucim) trestnim tadu, v diivejsich tpravach prikazu v fizeni o prestupcich
nebo v nékterych zahrani¢nich upravach ,,prestupkového™ prikazu, napt. v rakouském
trestnim zakon¢ spravnim.

doc. JUDr. Helena Praskova, CSc.
Pravnicka fakulta Univerzity Karlovy
praskova@prf.cuni.cz

—u prestupkil podle § 125 odst. 1 zakona ¢. 361/2000 Sb., o silni¢nim provozu, bylo v nezkraceném
fizeni rozhodnuto o ving€ v 17 007 pfipadech, ptikazem bylo vytizeno 74 783 véci a ptikazem na misté
1 143 065 véci.
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1.UVOD

Spoleéné tizeni vedené s pachatelem (obvinénym) vice piestupktl ve spo-
jeni s absorpéni zasadou uplatiiovanou pak pii ukladani spravnich trestti obecné tadi-
me mezi ty nastroje spravniho trestani, jejichz aplikace ma vést nejen k rychlejs$imu
a efektivnéjsimu rozhodovani o soubéznych piestupcich, ale také ke spravedlivéjsimu
a, feknéme, humannéjsimu ukladani spravnich trestli za tato viceCetna poruseni prav-
nich povinnosti. Navzdory pomérné jednoduché, stru¢né a prehledné (pfinejmensim
zdanliveé) pravni Gprave téchto institutl v pestupkovém zakoné a spravnim radu vsak
nejen praxe, ale i souvisejici pravni Gipravy mohou pfinaset a vyvolavat takové situace,
které podstatu spole¢ného fizeni vyraznym zpisobem zpochybiuji a dosazeni jimi sle-
dovaného cile a Gi¢elu zna¢né komplikuji, ne-li dokonce zcela vyluéuji.

Pripadem, kdy spole¢né fizeni ve spojeni s absorpéni zasadou nevede ke zmirnéni
dopadt potencialné nepfimétenych spravnich trestd do pravni sféry pachatele prestup-
ku, je tieba situace, kdy je ve spole¢ném fizeni s podezielym projednavano vice prestup-
kt, z nichz v8ak nékteré, byt je za né piestupce deliktné odpoveédny, fakticky vyvolala
jina osoba, jejiz jednani neni podezielému pficitatelné a vici niz nasledné mize mit
prestupce legitimni zajem uplatiiovat regresni odpovédnost za jemu ulozenou sankci.
K tomu mutize dojit naptiklad tehdy, kdy je maloobchodni prodejce (supermarket) trestan
nejenom za — napiiklad — prodej potravin s proslym datem pouzitelnosti, ale zaroven
i— opét prikladmo — za prodej potravin nespliujicich obsahové slozeni deklarované na

© 2020 The Author. This is an open-access article distributed under the terms of the Creative 145
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obalu. V obou piipadech jde o piestupky,! které bude fesit tentyZ spravni organ? ve
spole¢ném fizeni (za pfedpokladu jejich soubézného spachani, resp. zjisténi).

Prestoze prodejce je za oba tyto skutky deliktné odpovédny, je mezi nimi jasné pa-
trny rozdil v tom, do jaké miry mohl sam pfestupce ovlivnit jejich vznik, resp. zabranit
tomu, aby k nim doslo. Zatimco kontrola toho, zda nedochazi k prodeji zbozi s proslym
datem pouzitelnosti, se nachazi ve sféfe jeho, feknéme, ,,bezprostfedniho vlivu®, je
faktické ovéfeni souladu skute¢ného a deklarovaného obsahu potravinaiského vyrobku
naproti tomu nejen zcela mimo realné moznosti prodavajiciho, ale hlavné jde primarné
o povinnost samotného vyrobce takové potraviny. Pravé viéi nému pak mtize mit pro-
dejce, ktery byl za skutek shledan deliktné odpovédnym, legitimni zajem na uplatnéni
regresni odpovédnosti za Skodu, ktera mu byla zplsobena uloZenim spravniho trestu
(typicky pokuty?).

Problém vsak nastava pravé v okamziku, kdy jsou oba vyse zminéné piestupky pro-
jednany v rameci spoleéného fizeni a je o nich rozhodnuto spoleénym rozhodnutim za
uziti absorpéni zasady. Piestoze by vydani spole¢ného rozhodnuti a ulozeni jednoho
uhrnného spravniho trestu mélo byt viici obvinénému ptiznivejsi (ve srovnani se dvéma
samostatné ulozenymi pokutami), pravé tento postup znemozni urceni ,,miry*, v niz se
na thrnné pokuté kazdy z obou ptestupkl podili, a v kone¢ném dusledku tak i zjisténi
presné vyse Skody potencialné uplatnitelné vii¢i vyrobei v ramei regresni odpovédnosti.
To jisté neni stav, ktery by byl ,,ve prospéch* pfestupce.

Situaci nadto komplikuje i fakt, ze pfipadné dohod¢ na ,,odSkodnéni* supermarketu
dodavatelem potravin, jiz by obé strany v zajmu na zachovani korektnich obchodnich
vztaht tfeba byly ochotny uzaviit i bez piesného vymezeni vyse skody (kterou by urcily
tfeba konsensualnim kompromisem), brani pravni Gprava hospodaiské soutéze, kon-
krétné v podob¢ zakona ¢. 395/2009 Sb., o vyznamné trzni sile, v platném znéni (dale
také jen ,,ZVTS®). Ten totiz neumoznuje prodejci — odbérateli zbozi — pozadovat po
dodavateli zbozi uplatnéni nahrady za spravni trest ulozeny mu kontrolnim organem
v prestupkovém Fizeni ,,bez existence zavinéni,* tj. bez presného prokazani vyse skody
vzniklé uloZzenim pokuty, a to pod hrozbou spachani dalsiho pfestupku s potencialné
znadéné citelnym trestem.’

Je nabiledni, ze nejde o zamysleny efekt spolecného fizeni o vice piestupcich pii
aplikaci absorp¢ni zasady za ukladani ithrnného spravniho trestu. Cilem tohoto pfispév-
ku je zaméfit se na vySe zminénou situaci, kdy tyto trestnépravni instituty majici pisobit
ve prospéch obvinéného ve skuteénosti nejen ze neplisobi zadoucim smérem, ale mohou
dokonce vyvolavat disledek pfesné opacny, a téz zamyslet se nad moznymi argumenty
a zpusoby feSeni tohoto problému.

I Jde o piestupky podle § 10 odst. 1 pism. a) a pism. b) zdkona ¢&. 110/1997 Sb., o potravinach a tabakovych
vyrobcich, v platném znéni (dale také jen ,,zakon o potravinach®).

2 Konkrétné pak mistné piislu§na krajska veterinarni sprava, a to podle § 17 odst. 2 pism. f) ve spojeni
s § 171 odst. 1 pism. b) zakona o potravinach.

3V daném piipadé az do vyse 50 miliont korun (dle § 17 odst. 2 pism. f) ve spojeni s § 17f pism. d) zakona
o potravinach).

4§ 4 odst. 2 pism. h) ZVTS.

5 Pokuta az do vyse 10 milionti korun nebo 10 % z ¢istého obratu dosazeného odbératelem za posledni
ukoncené ucetni obdobi (§ 8 odst. 1 pism. a) ve spojeni s § 8 odst. 3 ZVTS).
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2. SPOLECNE RIZEN{ O PRESTUPCICH

Spolecné fizeni je jednim z jiz téméf tradiCnich institutl spravniho proce-
su. V obecné roving je upraveno v § 140 zakona ¢. 500/2004 Sb., spravni fad (dale také
jen ,,SpR®), a ideové vychazi patrné nejvice z principu procesni ekonomie a hospodar-
nosti fizeni (viz také § 6 odst. 1 SpR) a zasady souladnosti dil¢ich postupti spravnich
organti (§ 8 odst. 1 SpR). Spoleéné Fizeni umoziuje spojit do jednoho vice spravnich
fizeni, k nimZ je prislusny tentyz spravni organ, pokud se tykaji t¢hoz pfedmétu (nebo
spolu jinak vécné souviseji) anebo se tykaji tychz ucastnikl, nebrani-li tomu povaha
véci (§ 140 odst. 1 SpR), coz cely proces nejen zefektivituje a zleviiuje, ale také vyrazné
eliminuje riziko vzniku neodivodnénych rozdilti v pojmové totoznych (¢i obdobnych)
vécech.

Zvlastni upravu spole¢ného fizeni nachazime — mimo jiné — v oblasti prestupkového
prava. Jiz zakon ¢. 200/1990 Sb., o prestupcich (v poslednim platném znéni), stanovil,
ze jestlize se pachatel dopustil vice pfestupki, jejichz skutkova podstata se tyka poru-
Seni pravnich povinnosti vyskytujicich se ve stejné oblasti vetejné spravy® a které je
ptislusny projednavat tyz organ, projednavaji se tyto piestupky ve spolecném fizeni
(§ 57 odst. 1). V dob¢ svého vzniku, tedy v roce 1990, slo o upravu nejen zvlastni, ale
také unikatni, nebot’ tehdejsi zakon ¢. 71/1967 Sb., o spravnim fizeni (spravni fad), coby
obecna uprava spravniho fizeni s procesnim institutem spolecného fizeni nepracoval.
Od nasledné ptijatého § 140 SpR se tato uprava ligila predeviim
— mirou své konkrétnosti — zakon o ptestupcich vyslovné predpokladal spachani vice

prestupkl jednim pachatelem, zatimco spravni fad vcelku pochopitelné pracuje

s obecnymi pojmy (,,tyz predmét (vice fizeni)®, , titiz Gcastnici (vice Fizeni)* atp.),
— povinnosti provedeni — zatimco spravni fad pracuje toliko s fakultativnim spojenim

vice fizeni do fizeni spoleéného (v ramci diskre¢niho opravnéni spravniho organu),

v ptipadé zakona o prestupcich nastdvalo projednani sbihajicich se prestupkl ve

spolecném fizeni obligatorné (ale s tim, Ze spravni organ rozhodujici o piestupku

disponoval pravomoci vylouéit fizeni o jednotlivém skutku do samostatného fizeni,

a to za ucelem urychleni fizeni nebo z jiného dilezitého diivodu) a
— zpusobem vzniku spole¢ného fizeni, tedy byly-li splnény podminky, nastavalo v za-

koné o prestupcich automaticky piimo ex lege, na rozdil od spravniho fadu, podle

kterého ke spojeni fizeni dochazi usnesenim spravniho organu.

Nekteti autofi pti srovnani obou uprav dosli k zavéru, ze ,,apravu spravniho fadu lze
povazovat za vhodnéjsi, protoze umozinuje vice zohlednovat okolnosti daného piipadu
a dava spravnimu organu na zvazeni, zda by bylo vedeni spole¢ného fizeni skute¢né
pfinosné, a to jak pro spravni organ, ktery pfipad projednava, tak také pro ucastniky
fizeni, ze kterého vyvodili, Ze ,,vzhledem k tomu, ze diivody pro vedeni spole¢ného
fizeni jsou de facto obdobné ... a obecné se usiluje o odstranovani nadbyte¢nych pro-
cesnich odchylek, lze se domnivat, ze tiprava § 57 je nadbytecna a bylo by ji mozné

6 Podminka, Ze se musi jednat o prestupky, ,.jejichZ skutkova podstata se tyka poruseni pravnich povin-
nosti vyskytujicich se ve stejné oblasti vetejné spravy®, byla do zakona o pfestupcich zavedena az nove-
lizaci provedenou zakonem ¢. 204/2015 Sb., a platila tak pouze v obdobi od 1. 10. 2015 do 30. 6. 2017.
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v budoucnu vypustit. Na skodu by pak urcité nebylo to, kdyz by spravni organ ziskal
rovnéz v fizenich o pfestupcich moZnost volby, zda spoleéné Fizeni vést nebo nikoli.*”

Nové prestupkové pravo nicméné tyto hlasy nevyslyselo. Ustanoveni § 88 zakona
¢.250/2016 Sb., o odpovédnosti za piestupky a fizeni o nich, v platném znéni (dale také
jen ,,prestupkovy zakon“ ¢i ,,PrestZk*), vychazi z obdobné filozofie, kterou pro spolecné
fizeni uzival zakon o ptestupcich. Spole¢né prestupkové fizeni tedy stale ztstava obli-
gatorni®, dopustil-li se podeziely vice piestupki (pfipadné jde-li o vzajemné souvisejici
prestupky vice podezielych), jejichz skutkova podstata se tyka poruseni pravnich po-
vinnosti vyskytujicich se ve stejné oblasti vefejné spravy, a k jejich projednani je vécné
a mistné piislusny tyz spravni organ. Takové fizeni opét nastava automaticky ze zdkona
(zahajuje se vyhradné z moci tGfedni, a to doru¢enim oznameni o zahajeni fizeni vSem
podezielym z piestupku podle § 78 odst. 2 PrestZk in fine) a spravni organ ma opét
toliko pravo rozhodnout o ptipadném vylouceni jednotlivého skutku do samostatného
fizeni za ucelem urychleni fizeni nebo z jiné¢ho dulezité¢ho divodu.

Uprava ustanoveni § 140 spravniho ¥adu se pro spole&né fizeni o piestupcich pouZije
subsidiarné v téch zalezitostech, které prestupkovy zakon neupravuje (jako je napiiklad
vedeni jednoho spravniho spisu podle § 140 odst. 5 SpR, stanoveni formy usneseni pro
vylouéeni véci k samostatnému projednani podle § 140 odst. 3 SpR, nebo tieba pravidla
pro vydani spoleéného rozhodnuti podle § 140 odst. 7 SpR? atp.).

3. ABSORPCNI{ ZASADA VE SPOLECNEM RiZENI
A JEJI DUSLEDKY

Zatimco vedeni spolecného fizeni je v zasadé ryze procesni otazkou ne-
majici bezprostiedni dopad do prav a povinnosti (obvinéného) jako takovych, je jednim
z hmotnépravnich disledkd, které se naopak do jeho pravniho postaveni velmi podstat-
né promitnou, uplatnéni specifickych zasad pii ur€ovani druhu a vyse spravniho trestu
za vice spachanych prestupk?.

Prestupkovy zakon zakotvuje pro soubéh prestupkl (projednavanych implicitné ve
spolecném fizeni) uplatnéni dvou ze tif ,,klasickych zasad uplatiovanych v ceském
pravnim fadu pro ukladani trestl za sbihajici se delikty. Zasadu kumulacni (s¢itaci)
obecna Gprava prestupkového prava nezna, pracuje v§ak — patrné — se zasadou absorpéni
(pohlcovaci) upravenou v § 41 odst. 1 PrestZk a zasadou asperacéni (zostfovaci) zakot-
venou v navazujicim ustanoveni § 41 odst. 2 PrestZk.

Ona vyjadrena nejistota ohledné upravy dvou zasad spociva v tom, ze fada autorti
vyjadiuje divodné pochyby o samotné pouzitelnosti oné aspera¢ni zasady na zakladé
prestupkového zakona. Tyto pochybnosti vychazeji nejen z toho, Ze prvni dva odstav-

7 Obé¢ citace JEMELKA, L. — VETESNIK, P. Zdikon o prestupcich a prestupkové Fizeni. Praha:
C. H. Beck, 2013, s. 328.

8 A toipfesto, Ze judikatura dovodila, Ze jeho neprovedeni nevyvolava bez dalsiho nezakonnost rozhod-
nuti. Viz naptiklad rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu (dale jen ,,NSS*) ze dne 18. 6. 2009, ¢j. 1 As
28/2009-62.

9 Viz také naptiklad JEMELKA, L. — VETESNIK, P. Zdkon o odpovédnosti za prestupky a Fizeni o nich.
Zakon o nékterych prestupcich. Praha: C. H. Beck, 2020, s. 718, 720.
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ce ustanoveni § 41 PrestZk zakotvuji dvé odlisné zasady pro uréeni druhu, resp. vyse
spravniho trestu, z nichZ jedna — asperacni — je vici pachateli vyrazné nepiizniveéjsi,
aniz by vsak bylo zakonem na jisto postaveno, kdy se ma ktera z nich pouzit (pficemz
vici sobé nejsou ve vztahu obecnosti a zvlastnosti),!0 ale také z toho, Ze tprava aspe-
racni zasady zUstala v pfestupkovém zakoné jako reziduum ptivodni konstrukce tripar-
tice piestupkl (tj. rozdéleni prestupkil podle zavaznosti na prestupky zvlast zavazné,
zavazné a ostatni), ktera vSak nakonec nebyla realizovana, aniz by se vSak ustanoveni
§ 41 odst. 2 PiestZk adekvatné upravilo, resp. zpfesnilo.!! S odkazem na pouhou fa-
kultativnost uplatnéni asperaéni zdsady!? (ve srovnani s obligatorni aplikaci zasady
absorp¢ni) si tak ve spoleéném piestupkovém fizeni, resp. pii vydani spoleéného roz-
hodnuti a ukladani thrnného spravniho trestu patrné nevystacime.

Klic¢ovou se tak pro trestani sbihajicich se prestupkt stava pravé zasada absorpéni.
Je vsak tfeba pfiznat, Ze spravni pravo ji nevénuje vyraznéjsi pozornost a podrobné&;jsi
rozbor této zasady tak v jeho teoretickych pracich v zasadé nenachdzime. Do znacné
miry se na tomto faktu nepochybné projevuje skutecnost, ze jde v prvé fadé o zasadu
trestnépravni, ktera sice byla spravnim pravem (trestnim) z trestniho prava aprobovana,
byt teprve relativné nedavno, coby jeden z kliCovych principti pfi rozhodovani o viné
a trestu, spravni pravo v§ak nevykazuje zieteln€jsi ambice zabyvat se moznymi dtisled-
ky jejiho uplatnéni v ramci rozhodovani o spravnich trestech.

3.1 ABSORPCNI ZASADA V TEORII SPRAVNIHO PRAVA

To lze opfit 1 o zjisténi, Ze fada administrativistil (véetné téch nejvyznam-
n¢jsich) se problémem ukladani trestd za sbihajici se delikty viibec nezaobira, a ani
v historii nezaobirala. Hoetzel o absorp¢ni zasadé vyslovné nehovofii (nepojmenovava
ji), zminuje vsak ,,zasadu o konkurenci trestnych ¢inti“ zakotvenou v tehdejsim § 267
zékona €. 117/1852 i. z., o zlo€inech, piedinech a piestupcich,!3 ktera absorpéni zasadé
do zna¢né miry odpovida. Toto ustanoveni totiz zakotvilo pravidlo, podle néjz ,,Spachal-
-li vySetfovanec vice piecinti nebo vice prestupkd, na néz se vztahuje totéz vysetiovani
a odsouzeni, anebo sejdou-li se takovym zplsobem pieciny s pfestupky, uzivati se ma
toho zakona, ktery mezi témito trestnymi ¢iny ustanovuje nejvetsi trest, avsak prihlizejic
i k ¢intim ostatnim.* Hoetzel o této zasad¢ ve vztahu ke spravnimu trestani uvadi, ze je
»sporné®, zda v této oblasti plati, a sam zastava nazor, ze ,,ze zasadnich divodi nelze
takové obdoby [tedy aplikaci této zasady trestniho prava ve spravnim trestani — pozn.
aut.] pfipustiti,” na jehoz zakladé¢ se nasledné priklani k nezbytnosti aplikace kumulativ-
niho principu ve spravnim trestani. To vysvétluje pfedevsim rtiznosti penéznich pokut
ve spravnim trestani ¢i riiznosti uredni kompetence trestajicich spravnich organt.!*

10 KOPECKY, M. Spravni pravo, obecna ¢dast. Praha: C. H. Beck, 2019, s. 284.

1l PRASKOVA, H. Nové prestupkové prdavo. Praha: Leges, 2017, s. 264. Patrn& odligny nazor viz SLADE-
CEK, V. Obecné spravni pravo. 4. vyd. Praha: Wolters Kluwer, 2019, s. 210 & MATES, P. a kol.: Zdklady
spravniho prava trestniho. Praha: C. H. Beck, 2017, s. 110.

12 JEMELKA — VETESNIK, 2020, c. d., 5. 341.

13 V§imnéme si tehdejsiho jesté velmi neostrého rozliSeni mezi spravnim (resp. policejnim) deliktem
a trestnym ¢inem.

4 HOETZEL, J. Ceskoslovenské spravni pravo, cast vseobecnd. Praha: Melantrich, 1937, s. 374, 375.
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I v piipadé tzv. trestniho finan¢niho pravals v podobé trestniho zakona dichodkové-
ho z roku 1835, ktery platil az do doby prvni republiky, se primarné¢ uplatiovala zasada
kumulaéni (,,maji byti tudiz zakonné tresty uréeny pro kazdy prestupek samostatné*)
a pohlcovani (absorpce) trestl bylo pouze vyjimkou (,,pfi konkurenci vice deliktd, kte-
ré vSechny jsou trestany vézenim; trest se stanovi podle piestupku, na néjz je uloZzena
sazba nejvyssi, popf. trest nejpiisnéjsico).

Posvar ptipomina dokonce i moznost kumulace trestu za trestny ¢in (,,soudni pie-
stupek®) a spravni delikt, jde-li o jednani napliujici zaroven skutkovou podstatu obou
druht téchto deliktd. To doklada na ptikladu ¢l. 3 odst. 2 zakona ¢. 125/1927 Sb. z. an.,
o organisaci politické spravy, podle kterého mohou politické urady ukladat tresty za
,,vseliké nepfistojné jednani nebo chovani na mistech vetejnych nebo vetejné piistup-
nych, kterym se rusi neb ohrozuje vefejny — potradek, klid, bezpecnost, dobry mrav
nebo slusnost nebo se vzbuzuje vefejné pohorseni®, a to ,,bez (jjmy soudniho stihani*.17
Zaroven vSak na zakladé¢ natizeni ministerstva vnitra, spravedInosti a nejvyssiho ufadu
policejniho ¢. 198/1857 t. z. (v dobach prvni republiky patrné stale platného) platilo
pravidlo, ze ,,nikdy nesmi byti ulozen vyssi trest nez ten, ktery by byl nejnizsi, kdyby
¢in mél povahu preéinu nebo prestupku podobného druhu ve smyslu v§eobecného trest-
niho zékona.“!8

Ke kumulaénimu principu se pozdéji hlasi i Cerveny, ktery jesté v 80. letech uvadi,
ze: ,,Protoze platné pravo neupravuje specialné ukladani trestt pii soub&hu prestup-
kt [ma na mysli ,obecnou upravu‘ tehdy platného prestupkového prava — pozn. aut.],
uklada se trest za kazdy prestupek zvlast. To plati jak o soub&hu vice¢inném (pachatel
spachal vice piestupkl diive, nez o n¢kterém z nich bylo rozhodnuto), tak o soubéhu
jednocinném (jednani pachatele ma znaky nékolika ptestupkil). Platné pravo piijalo
koncepci tzv. s¢itaci zasady.«!?

S absorp¢ni zasadou tak vyslovné pracuje az teorie porevolucni. Praskova s tim-
to pojmem pracuje od prvniho vydani Hendrychovy ucebnici a vztahuje jej k zakonu
o prestupcich?? (tehdy jesté znaéné mladému), v éemzZ pokracuje po celou dobu platnosti
tohoto pfedpisu.2! Stejny princip, byt bez vyslovného pojmenovani, uvadi v téze dobé
i brnénska doktrina,2? ktera téZ na tomto svém postoji konstantné setrva.23 Ve vztahu

15 Déleni vetejnopravnich deliktt, resp. deliktniho &i trestniho prava, na soudni, spravni (,,policejni*)
a finanéni vychazelo jiz z § 95 zakona & 121/1920 Sb. z. an., Ustavy Ceskoslovenské republiky. Ten sta-
novil, ze ,,soudni moc ve vécech trestnich ptislusi obéanskym soudiim trestnim, pokud neni zvlastnim
zakonem piikazana trestnim soudiim vojenskym, nebo pokud véci tyto nemaji byti podle veobecnych
piedpist projednavany v trestnim fizeni policejnim nebo finanénim®.

16 Obé citace SIBLIK, J. Trestni prévo a fizeni diichodkové. In: HACHA, E. - HOETZEL, J. - WEYR, F. -
LASTOVKA, K. Slovnik verejného prdva ceskoslovenského. Svazek IV. Brno: Polygrafia, 1938, s. 954.

17 POSVAR, J. Néstin spravniho prdva trestniho. Studie o nékterych pojmech, zejména o viné. Praha —
Brno: Orbis, 1936, s. 59.

18 POSVAR, J. Ndstin spravniho préva trestniho II. O administrativnich trestech a spravnim trestnim
Fizeni. Brno: Nékladem Csl. akademického spolku ,,Pravnik®, 1946, s. 35, 123.

19 LUKEé, Z. akol. Ceskoslovenské spravni pravo, obecna cast. Praha: Panorama, 1981, s. 195.

20 HENDRYCH, D. a kol. Sprdvni prdvo, obecnd cdast. Praha: C. H. Beck, 1993, s. 97.

V prakticky nezménéné podobé¢ pribézné az do 9. vydani predmétné ucebnice (2016, s. 307).

22 PRUCHA, P. Zdklady spravniho prava a vefejné spravy, obecnd éast. Brno: MU, 1994, s. 235.

23V prakticky nezménéné podobé& pribézné az do 8. vydani pfedmétné uéebnice (2012, s. 402).
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k aktualni Giprave prestupkového prava pak absorpéni zasadu nejnovéji vymezuje i Ko-
peckého ucebnice.?*

Podrobngjsi vymezeni absorpéni zasady vSak neposkytuji ani specializované uéeb-
nice spravniho prava trestniho. Mates ji toliko konstatuje?5 (pfi¢emz v souladu s ju-
dikaturou dovozoval jeji pouziti jesté na zakladé zakona o prestupcich i pro potieby
tehdejsich ostatnich spravnich deliktd2¢), Praskova pak v monografii o novém pfe-
stupkovém pravu vymezuje absorpéni zasadu predevsim jeji zakladni charakteristikou,
nicméné bez podrobngj$i analyzy jeji podstaty a fungovani (,,zasada absorp¢ni, podle
které spravni organ ulozi spravni trest podle ustanoveni vztahujiciho se na prestupek
nejprisngji trestny*27). O néco podrobnéji ji rozebira v jednom ze svych sbornikovych
piispévkil (zaméfeném také, ale ne pouze, na tuto zdsadu).28

Prekvapivé jen o malo detailnéjsi je odborny vyklad k trestnimu zédkoniku, v némz
Pury dovozuje, ze absorp¢ni zasada spociva ,,... v tom, ze veétsi (piisnéjsi, delsi) trest
,pohlcuje’ mensi (mirngjsi, kratsi) trest. Sbihajici se trestné ¢iny jsou tedy postizeny
pouze trestem stanovenym za nejtézsi z nich a u v§ech mirnéjsich trestnych ¢inti v pod-
staté jde o upusténi od potrestani.“2® Stejny zavér zastavala teorie trestniho prava jiz
ve vztahu k predchozimu trestnimu zakonu.30

Prakticky totéz pak uvadi Pravnicky slovnik: ,,Absorpéni princip trestani je jednim
ze tfi zakladnich principl (vedle aspera¢niho a kumula¢niho), ktery se uziva pro ukla-
dani trestu, jestlize se pachatel odsuzuje za vice trestnych ¢inti (soub¢h trestnych ¢intt).
Podle ¢eského trestniho zakoniku, ale i zakona o soudnictvi ve vécech mladeze, je tento
princip zakladnim a je pouze doplnén prvky aspera¢niho a kumula¢niho principu. Od-
suzuje-li soud pachatele za dva nebo vice trestnych ¢inti, ulozi mu uhrnny trest podle
toho ustanoveni, které se vztahuje na trestny ¢in z nich nejptisnéji trestny (§ 43 TrZ).
Stejny princip plati pii ukladani souhrnného trestu. Piisnéjsi (vetsi) trest tak pohlcuje
(absorbuje) tresty mensi (poena maior absorbetminorem).<3!

3.2 ABSORPCNI ZASADA V JUDIKATURE SPRAVNICH SOUDU

Obsirngji se dil¢imi aspekty absorpcni zasady zabyva az soudni judikatura.
Ta z hlediska jejiho pouziti zdliraznuje, ze pouZiti této zasady je pii spravnim trestani
(v&etné trestani deliktd vyplyvajicich naptiklad z prava Evropské unie’?) povinné, a to
i kdyby se tak mélo stat ,,pouze” na zaklad¢ analogie s trestnim pravem, protoze je

24 KOPECKY, 2019, c. d., s. 283.

25 MATES, 2017, c. d., s. 109.

26 MATES, P. a kol.: Zdklady sprdavniho prava trestniho. Praha: C. H. Beck, 2010, s. 40.

27 PRASKOVA, 2017, c. d., s. 140, 141.

28 PRASKOVA, H. Ukladani sankci pti soub&hu spravnich delikti. In: NOVOTNY, O. (ed.): Pocta Viadi-
miru Mikule k 65. narozeninam. Praha: ASPI, 2002, s. 317 a nasl. (zejm. s. 318 a nasl.).

29 SAMAL, P. - GRIVNA, T. - HERCZEG, J. - KRATOCHVIL, V. - PURY, F. - RIZMAN, S. — SA-
MALOVA, M. — VALKOVA, H. - VANDUCHOVA, M. Trestni zdkonik (EVK). Komentdr. Praha:
C. H. Beck, 2012, 5. 584.

30 SAMAL, P. - PURY, F. - RIZMAN, S. Trestni zdkon. Komentd. Praha: C. H. Beck, 2004, s. 301.

31 GRIVNA, T. Absorpéni princip trestani. In: HENDRYCH, D. — BELINA, M. — FIALA, J. — SA-
MAL, P.—- STURMA, P. - STENGLOVA, I. - KARFIKOVA, M. Pravnicky slovnik. Praha: C. H. Beck,
2009.

32 PETR, M. Mezinarodni kartely: vice trestl za jedno jednani? Prdavni rozhledy, 2008, &. 8, s. 287-294.
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principem uplatfiovanym ve prospéch delikventa.33 Naopak zasada kumulativni je pfi
stanoveni spravniho trestu nepfipustna,3* a to i v ptipadé, Ze by spravni organ priradil
ke kazdému deliktu shodnou vysi pokuty, jako kdyby o tomto deliktu rozhodoval sa-
mostatné, a nasledné tyto ¢astky secetl, i kdyby nepiekrocil horni hranici zdkonného
rozpéti.35 Z procesniho hlediska pfitom na povinnosti uplatnéni absorpéni zasady nic
neméni ani to, ze by pfi trestani soub&hu vice delikti nebylo — v zasad¢ z jakéhokoliv
divodu — vedeno spoleéné Fizeni.36

Co do dusledkt pouziti této zasady vychazeji spravni soudy z toho, ze podstata
absorp¢ni zasady tkvi v absorpci sazeb (tedy piisnéjsi trest pohlcuje mirnéjsi), princip
tak dopada vyhradn¢ do sféry rozhodnuti o trestu — absorpéni zadsada nic neméni na
tom, ze delikvent je uznan vinnym ze spachani vice deliktd.3? Spravni organ tedy vy-
méfi pokutu za jeden ze sbihajicich se deliktd a zaroven v ramci hodnoceni zavaznosti
jednani ptihlizi jako k pfitézujici okolnosti i k tomu, Ze bylo spachano vice deliktu.
Celkovou vysi pokuty pak musi ve svém rozhodnuti i z tohoto hlediska samoziejmé
nalezit¢ odivodnit.38

Spravni organ pii tom vSak nestanovuje samostatné pokuty za jednotlivé delikty
anetvofi vysledny trest souctem ,,dil¢ich pokut* (takovy postup by totiz mohl znamenat
ito, ze za jediné protipravni jednani by bylo mozno ulozit i sankci pfesahujici zakonem
stanovenou horni hranici).3® Musi v8ak oné pritézujici okolnosti v podobé sbihajicich
se delikti ptifadit patfiénou hodnotu, byt’ tfeba jen abstraktné vyjadienou; pokud by
uvedl pouze to, Ze k této okolnosti piihlédl, ale neuvedl by jak, stalo by se takové tvr-
zeni do zna¢né miry neurcité a v disledku toho i nepfezkoumatelné.40 Spravni organ
nasledné ulozi jeden spravni trest ur¢eny podle nejpfisnéji trestného deliktu, piicemz
u mirngjsich deliktt, jejichz tresty jsou aplikaci této zasady absorbovany, se v zasadé
jedna o upusténi od potrestani.4!

3 Rozsudek NSS ze dne 18. 6. 2009, ¢j. 1 As 28/2009-62, rozsudek NSS ze dne 22. 9. 2005, &j. 6 As

57/2004-54 a rozsudek NSS ze dne 23. 2. 20006, ¢j. 6 As 17/2005.

Ledaze by ji zakon vyslovné stanovil. Tak tomu bylo napfiklad v ustanoveni § 40 odst. 15 dnes jiz zru-
Seného zakona ¢. 86/2002 Sb., o ochrané ovzdusi.

Rozsudek NSS ze dne 31. 10. 2008, ¢j. 5 Afs 9/2008-328.

Rozsudek NSS ze dne 18. 6. 2009, ¢j. 1 As 28/2009-62.

Rozsudek NSS ze dne 23. 2. 2006, &j. 6 As 17/2005-51. Cit. dle JEMELKA, L. — VETESNIK, P. - LI-
BOSVAR, O. Zdkon o kontrole. Praha: C. H. Beck, 2014, s. 144. Shodné viz téz i JEMELKA — VETES-
NiK, 2013, c. d., s. 70.

Rozsudek NSS ze dne 3. 12. 2008, ¢j. 7 Afs 7/2008-200.

Rozsudek Vrchniho soudu v Praze ze dne 22. 12. 1995 sp. zn. 6 A 216/93 (cit. dle rozsudku NSS ze dne
15. 8. 2012, ¢j. 6 As 3/2011-119).

Rozsudek NSS ze dne 25. 1. 2006, ¢j. 4 As 22/2005-68 (citovano i za pomoci VACEK, P. Judikatura
Nejvyssiho spravniho soudu: spravni delikty. Soudni rozhledy, 2006, ¢. 7, s. 245-248).

KOUDELA, R. Opomijené moznosti faktické konzumpce. Trestnépravni revue, 2015, €. 9, s. 215-216.
Upusténi od potrestani je zde patrné tieba vnimat zejména procesnépravng, nebot’ z hlediska hmotného
prava stale plati, ze Ghrnny trest je ukladan za vSechny sbihajici se delikty, a tedy i v§echny tyto delikty
jsou trestany.
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4, ARGUMENTY K MOZNEMU ,,PROLOMEN{“ NEZADOUCIHO
DUSLEDKU ABSORPCN{ ZASADY VE SPOLECNEM RIZENI

Je patrné, ze v disledku uvedené charakteristiky absorpéni zasady a jejich
aplikacnich dopadl v ramci spole¢ného fizeni nemaji spravni organy povinnost, ale
v zésad¢ ani moznost ve svych rozhodnutich rozlisit, ktera ,,¢ast thrnného trestu byla
ulozena za ktery ze sbihajicich se deliktl, resp. piesnéji specifikovat vysi tresti za ty
delikty, které nejsou nejptisnéji trestné a jejichz tresty pohlcovany (absorbovany) tres-
tem nejpiisnéjsim. Vyse zminéné komplikace spojené s uplatnénim regresni odpovéd-
nosti piestupce (supermarketu) viéi tomu, kdo primarné porusil svou pravni povinnost,
a zpusobil tak prestupek (vyrobce, resp. dodavatel potravin), tak vychazeji ze samotné
podstaty absorpcni zasady a jejich zakladnich vlastnosti. Ty vSak zejména v kombinaci
s tpravou ochrany hospodarské soutéze zjevné piisobi piesné opaéné, nez jak by mély,
tj. nikoliv ve prospéch obvinéného, ale naopak k jeho tizi.

Otazka tedy zni, kterou argumentaéni cestou se vydat pfi feSeni tohoto problému
a zda viibec né&jaka takova ,,schiidna“ cesta existuje. Je totiz patrné, ze zejména vlast-
zejména v oblasti trestniho prava a spravni pravo tak zpravidla ,,nema silu® pro své
potieby takto zasadné modifikovat pravni instituty prevzaté z jinych pravnich obori.

Presto se zda, Ze zajem prestupce, ktery ztratil — v disledku pohlceni trestd za méné
zavazné prestupky, za které sice odpovida, ale které nezptisobil — moznost uplatnit re-
gresni odpovédnost, je natolik legitimni, Ze prostor pro alespon uréitou upravu aplikacni
praxe by zde existovat mohl, ¢i pfinejmensim mél.

4.1 VYCLENENI ROZHODNUTI O DiLCiM PRESTUPKU
DO SAMOSTATNEHO RiZEN{

Ryze procesnim fesenim celého problému by samoziejmé mohlo byt vy-
¢lenéni rozhodnuti o piestupku, ktery byl ,,primarné zptisoben* jednanim osoby odlisné
od prestupce (zjednodusené fe¢eno), vic¢i niz by tento mohl mit zdjem na uplatnéni
regresni odpovédnosti, do samostatného fizeni. U¢init tak mize spravni organ za ce-
lem urychleni fizeni, ptfipadné ,,z jiného dulezitého divodu® (§ 88 odst. 5 PrestZk),
v zasad¢ kdykoliv az do okamziku vydani (spole¢ného) rozhodnuti, a to nejen z dvodi
predpokladanych (identifikovatelnych) spravnim organem samotnym, ale také ,,z jinych
dalezitych divodu‘ tvrzenych a prokazanych Gcastniky fizeni, zde tedy predevs$im ob-
vinénym.

Zakon onen ,,jiny dulezity divod™ blize nespecifikuje a ani komentafova literatura
k § 88 odst. 5 PrestZk42 ¢&i tieba k § 140 odst. 3 SpR,* ktery tento pojem pouZiva ze
stejného diivodu, jej podrobnéji nerozvadi. Jde o klasicky tzv. neurdity pravni pojem.44

4 JEMELKA — VETESNIK, 2020, c. d., 5. 720.

4 Viz naptiklad VEDRAL, J. Sprdavni ad. Komentar. Praha: Bova Polygon, 2012, s. 1070, 1071, ¢i tfeba
JEMELKA, L. - PONDELICKOVA, K. —BOHADLO, D. Spravni iad. Praha: C. H. Beck, 2019, s. 743,
744.

44 Viz také naptiklad KOPECKY, 2019, c. d., s. 52 a 53.
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Timto ,,jinym dtlezitym diivodem®, pro ktery by bylo mozné vy¢lenit rozhodnuti o kon-
krétnim prestupku do samostatného tizeni, by tedy mohl byt pravé i zajem prestupce na
zachovani moznosti nasledného uplatnéni regresni odpovédnosti vii¢i tomu, kdo poruse-
nim své ,,primarni* pravni povinnosti nasledny pfestupek (spolu)zptsobil. Vychazime-li
z toho, ze vedeni spolecného fizeni za soucasného uplatnéni absorpéni zasady maji pu-
sobit ve prospéch obvinéného, pak vedou-li v daném piipadé oba tyto instituty k efektu
presné opaénému, nebylo by v rozporu s jejich podstatou ustoupit od jejich uplatnéni.

Sam prestupkovy zakon kromé jiného umoziuje, resp. uklada prestupkovému or-
ganu zohlednit pfi stanoveni vy$e a druhu trestu i to, ,,Ze o nékterém z vice prestupkd,
které byly spachany jednim skutkem nebo vice skutky, nebylo rozhodnuto ve spolecném
fizeni“ (§ 37 pism. b) PrestZk). Zakon tim sice miii patrn¢ zejména na situaci, kdy nelze
vést spolecné fizeni o pfestupcich, a to tfeba z toho diivodu, Ze nejde o prestupky ,,ve
stejné oblasti vetejné spravy, a k jejich projednani je prislusny tyz spravni organ® (§ 88
odst. 1 PiestZk), a pfesto je tfeba uplatnit absorpéni zasadu,*s nic vSak zfejmé nevylucu-
je, aby byl stejny princip uplatnén i v ptipadé ,,jiného dilezitého divodu®, pro ktery by
bylo vedeni spoleéného fizeni nezadouci (nebot’ by ve svych disledcich vedlo k aplikaci
absorp¢ni zasady v neprospéch obvinéného).

4.2 ABSORPCE TRESTU, NIKOLIV ,,CELYCH*“ DELIKTU

Jak vyplyva z vySe uvedenych charakteristik, uplatnéni absorpcni zasady
znamena absorpci spravnich trestt, nikoliv pfestupkt jako takovych. Jak konstatoval
i NSS, uplatnéni absorpéni zasady ,,... tkvi v absorpci sazeb (tedy pfisnéjsi trest pohl-
cuje mirnéjsi). Sbihajici se delikty jsou tak postizeny pouze trestem stanovenym pro

Vv

e

uziti této zasady tedy ma misto pii stanoveni konkrétni vyméry uhrnné sankce, coz nic
neméni na tom, Ze delikvent bude uznan vinnym ze spachani vice spravnich delikti. 46

Pokud NSS piedpoklada — a to zcela souladné s teorii — Ze absorpéni zasada vyza-
duje, aby byl pachatel uznan vinnym#*’ ze spachani kazdého jednotlivého spravniho de-
liktu (a v enunciatu rozhodnuti je povinen uvést a piesné vymezit v§echny tyto delikty,
jichz se pachatel dopustil*®), bylo by legitimni po spravnim organu pozadovat, aby tuto
nezbytnou vinu obvinéného a s ni spjaty potencialni (jakkoliv jen hypoteticky) trest za
kazdy delikt ur¢itym zptisobem kvantifikoval. Mélo by byt nerozhodné, Ze tento trest
ukladan nebude, ¢i — lépe fe¢eno — Ze o ném nebude samostatné rozhodovano. Jde vsak
o pritézujici okolnost, ktera musi byt stanovena najisto a dostatecné presné a konkrétné,
aby mohla byt spravn¢ aplikovana.

45 Viz napiiklad rozsudek NSS ze dne 18. 6. 2009, &j. 1 As 28/2009-62.

46 Rozsudek NSS ze dne 22. 9. 2005, &j. 6 As 57/2004-54.

47 Viz také TOMAN, A. Kéarna odpovédnost exekutorskych kandidatt a koncipientti — ¢ast druha. Komorni
listy, 2012, ¢. 4,s. 12—19.

48 MATES, P. Disciplinarni odpovédnost podle zakona o statni sluzb&. Trestnépravni revue, 2015, €. 4,
s. 87-90.
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4.3 NEZBYTNOST PRESNEHO ODUVODNENI DISKRECNIHO OPRAVNENI

Povaha institutu spravniho uvazeni pfi stanoveni druhu a vyse spravniho
trestu imanentné vyzaduje, aby jeho pouziti bylo spojeno s podrobnym a jasnym odu-
vodnénim, které jednoznaéné a presné¢ umozni zpétné identifikovat a zhodnotit postup
spravniho organu a davodd, které jej vedly ke konkrétnimu rozhodnuti.*® Tento argu-
ment — pozadavek odiivodnéni coby obsahové nalezitosti spravniho rozhodnuti — by
sam o sob¢ vystacil na samostatné pojednani, niZze se proto omezim jen na jeho nejza-
kladngjsi kautely.50

K odtvodnéni spravniho rozhodnuti v pfipad¢ uziti diskrece dovodila napiiklad ju-
dikatura, Ze spravni organ si pfi uplatinovani spravniho uvazeni nemize pocinat zcela
libovolng; to by bylo v rozporu s charakterem statni spravy jako ¢innosti podzakonné
a zakonem fizené. Determinace spravniho uvazeni zakonem vsak neznamena jeho tpl-
nou negaci. Zakon vytvaii kritéria, podle nichz a v jejichz ramci se mize uskutecnit
volba v¢etné vybéru a zjistovani téch skutecnosti konkrétniho piipadu, které nejsou
spravni normou piedpokladany, ale uvazenim spravniho organu jsou uznany za potieb-
né pro volbu jeho rozhodnuti.!

Rubem diskre¢niho opravnéni spravniho organu je povinnost spravniho organu vol-
né uvahy uzit, tedy zabyvat se vSemi hledisky, které zakon jako premisy takové tivahy
stanovi, opatfit si za tim ucelem potiebné dilkazni prostfedky, provést jimi dikazy,
vyvodit z téchto dikazi skutkova a pravni zjisténi a poté volnym spravnim uvazenim,
nicméné pii respektovani smyslu a Gicelu zakona a mezi, které zakon stanovi, dospét pti
dodrzeni pravidel k dal§im, v zakoné pfimo neuvedenym, le¢ pro projednavany ptipad
vyznamnym. Nevyjadii-li se spravni organ k otazce vyse pokuty v odivodnéni svého
rozhodnuti zakonem pozadovanym zptisobem, jde o pochybeni, majici za nasledek zru-
Seni zalobou napadeného rozhodnuti.>?

Rozhodnuti o uloZeni pokuty je tieba odivodnit tak, aby z néj bylo patrno, na zakladé
jakych tivah dospél spravni organ ke stanoveni konkrétni vyse pokuty, a zda a v jakém
rozsahu vzal v ivahu hlediska stanovena zakonem — nestaci tedy napt. pouhy odkaz na
to, ze pokuta byla vyméiena v zakonnych mezich. Pokud spravni organ takovy postup
nerespektuje, je jeho rozhodnuti nepfezkoumatelné pro nedostatek dtivodu a jako takové
bude zrugeno. Ustavni soud v této souvislosti konstatoval, Ze nedostatek patiiéného odi-
vodnéni je v rozporu s pravem na spravedlivy proces podle ¢l. 36 odst. 1 LPS.53 Mates
k tomu dale dodava: ,,V ptipad¢, Ze zakon takova kritéria neobsahuje, je vyse pokuty
véci volné Givahy spravniho organu, ktery ovSem musi respektovat obecné pozadavky
kladené na volné uvazeni (napf. princip rovnosti uc¢astnikl fizeni a zasadu, ze ve skut-
kové shodnych ¢i podobnych ptipadech nemaji vznikat nediivodné rozdily). Soucasné
je vzdy mira jeho volnosti omezena zakazem libovule plynouci pro vSechny organy

49 Za mnohé viz napiiklad rozsudek NSS ze dne 31. 3. 2004, &j. 5 A 154/2002-51.

30 Viz naptiklad HENDRYCH, 2016, c. d., s. 61 a 62.

51 Rozsudek Nejvyssiho soudu CR ze dne 15. 10. 1992, &j. 6 A 6/92-3.

52 Rozsudek Vrchniho soudu v Praze ze dne 5. 11. 1993, sp. zn. 6 A 99/92.

53 Napiiklad rozsudky NSS ¢&. 8 As 1/2006-136, 4 As 34/2004-53 a 8 As 13/2006-115; nalez Ustavniho
soudu II1. US 84/94 a fada dal3ich; viz téZ Doporuceni Rady ministri Rady Evropy (80) 2 o spravnim
uvazeni. Cit. dle MATES a kol., 2010, c. d., s. 34, 35.
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vetejné moci z principt demokratického a pravniho statu, ktera by odporovala posta-
veni vefejné spravy, jakozto podzakonné a zakonem fizené ¢innosti. V demokratickém
pravnim staté totiz neexistuje absolutni volna uvaha v tom smyslu, Ze by spravni organ
nebyly pfi svém rozhodovani vazany viibec zadnymi kritérii. Vzdy jsou povinny respek-
tovat minimalné takové principy, jako je rovnost, zakaz diskriminace, princip propor-
cionality a dalsi, plynouci z Ustavy, mezindrodnich smluv a obecnych zasad spravniho
prava. Diskreéni opravnéni neni pouze pravem, ale také povinnosti a spravni organ si
musi opatfit vSechny podklady, provést diikazy a vyvodit z nich pfislusné zavéry pfti
respektovani smyslu a ucelu zdkona a mezi, které¢ zakon stanovi, a na tomto zaklade
dospét k adekvatnimu rozhodnuti.*54

V neposledni fad¢ nelze nezminit ani evropské standardy vykonu vefejné spravy tvo-
fené typicky (byt nikoliv vylucné) acquis communautaire, tj. unijnim pravem piipadné
doplnovanym doporuc¢enimi Rady Evropy. Z téch lze zminit zejména Doporuceni Vy-
boru ministrii Rady Evropy R (91) 1, o spravnich sankcich, ¢i Rezoluci Vyboru ministra
Rady Evropy (77) 31, o ochran¢ jednotlivcl ve vztahu ke spravnim aktiim, ze kterého
vyplyva naptiklad to, Ze rozhodnuti, jimz se uklada sankce, musi byt fadné odtivodné-
no.5% Jak shrnuje napiiklad Pomahag, ,,z uvedenych aktl, z navazujici judikatury Evrop-
ského soudu pro lidské prava i z judikatury naseho Ustavniho soudu (srov. napf. nalezy
sp. zn. I1L. US 611/01, sp. zn. I1. US 788/02 a sp. zn. I. US 1849/08) a judikatury sprav-
nich soudl (zejména rozsudek NSS ¢j. 8 As 17/2007-121, dale téz usneseni Vrchniho
soudu v Praze sp. zn. 6 A 86/2000 (S 736-SJS 1/2001), rozsudek NSS ¢j. 7 A 17/2002-34,
rozsudek NSS ¢j. 6 As 57/2004-54, rozsudek NSS ¢&j. 5 A 164/2002-44) v podstaté vy-
plyva, ze zakladni principy vztahujici se na soudni trestani je tieba respektovat i v oblasti
spravniho trestani*.3¢

4.4 PRAVIDLA SOUTEZNIHO PRAVA

Jiz bylo zminéno, Ze jednou z ptekazek uplatnéni regresni odpoveédnosti
mohou byt i pravidla vyplyvajici ze soutézniho prava, konkrétné pak ze ZVTS. Pokud
je trestanym prestupcem naptiklad pravé odbératel ve smyslu tohoto zakona, a tim,
jehoz jednanim byl prestupek ,,primarné zptisoben®, je jeho dodavatel (typicky vyrobce
potraviny), stoji uplatnéni regresni odpovédnosti v cesté prekazka nejen v podobé ne-
jasné vyse pozadované nahrady (za trest absorbovany v ramci spole¢ného rozhodnuti
o vice prestupcich), ale také v podobé striktniho pozadavku na jednozna¢ném prokazani
,zavinéni““ dodavatele na uloZeném trestu.

To je vSak pro odbératele — prodejce — prekazka jen obtizné piekrocitelna, a to na-
vzdory tomu, Ze komentafova literatura vyslovné uvadi nejen to, Ze ,,je soucasné legi-
timni a spravedlivé, aby odbératel smluvné pienesl naklady na jemu uloZenou pokutu
na prislusného dodavatele pro ptipady, kdy bude pokutovany za uréity delikt napt. na
useku kvality potravin, ktery sice bude zjistény v jeho provozovné, nicméné jeho pi-
vodni pfi¢ina bude jiz na strané dodavatele®, ale také to, Ze ,,dané ustanoveni nema byt

54 MATES a kol., 2010, c. d., s. 35.
% Viz také MATES a kol., 2010, c. d., s. 45.
36 HENDRYCH a kol., 2016, c. d., s. 294, 295.
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vykladano tak, Ze vyzaduje zavinéni dodavatele ve vztahu k pfislusnému poruseni ve-
fejnopravni povinnosti. Ve vztahu k ni je dle naseho nazoru dostacujici, Ze jeji poruseni
ma puvodni pfi¢inu v jednani nebo opomenuti dodavatele. Jinak feceno, je pticitatelné
dodavateli.«57

Prestoze tedy odborna interpretace zakona o vyznamné trzni sile je jesté méné rigid-
ni, nez by — potencialné — mohla byt (navzdory vyslovné zakonné uprave vyklad nepo-
zaduje prokazani ,,zavinéni*), je patrné, Ze prestupce nemusi byt v pfipadé potrestani
za prestupky thrnnym trestem ani za takovéhoto ,,méné pfisného* vykladu schopen
uplatnit sva prava vuci dodavateli, ktery porusil svou povinnost. Vydani spole¢ného
rozhodnuti ve spole¢ném fizeni o vice piestupcich za uplatnéni absorpéni zasady sice
zachovava povinnost spravniho organu presné¢ vymezit v§echny delikty, zptusob jejich
spachani a skutek, ktery je pod piislusnou skutkovou podstatu prestupku subsumovan
(tj. ona ,,pricitatelnost dodavateli*), neumoznuje vSak rozpoznat vysi této pficitatel-
nosti, resp. prifadit konkrétni ¢ast pokuty (,,miry odpovédnosti®) jednani konkrétniho
dodavatele.

Pravni fad by mél byt jednotnym, vnitiné bezrozpornym a organicky logickym cel-
kem. Zda se byt proto ve zifejmém rozporu s timto pozadavkem (opakované¢ zdarazné-
nim v desitkach rozhodnuti nejvyssich organii soustavy soudni moci), pokud by spravni
organ pii rozhodovani, zda uzit ¢i neuzit absorpéni zasadu, resp. zda vy¢lenit ¢i nevycle-
nit fizeni o jednom z prestupktl do samostatného fizeni (viz § 88 odst. 5 PrestZk), nebral
v potaz disledky, které z ni pro obvinéného vyplyvaji z dalSich pravnich ptredpist.

5. ZAVER

Teorie trestniho i spravniho prava jsou zcela jednotné v nazoru, Ze
absorp¢ni zasada predstavuje princip pusobici ve prospéch obvinéného. Spravni organ
by ji vSak nemél aplikovat ,,bezhlavé s automatickym piedpokladem, zZe tato zasada
vzdy zapusobi ,,ve prospéch obvinéného sama od sebe. Okolnosti zminéné v tomto
prispévku zminéné piedstavuji zcela zasadni faktory ménici povahu dopadd absorpéni
zasady do pravni sféry obvinéného, a to ze zasady, které ma byt v jeho prospéch, na
zasadu pusobici vii¢i nému zietelné nepiiznive.

Argument, ze vyhoda jejiho uplatnéni pro obvinéného stale spociva v tom, ze
absorpce trestll za vice prestupkd snizi celkovou ¢astku vyjadienou tthrnné stanove-
nou pokutou (ve srovnani s ptipadnou kumulaci jednotlivé ulozenych dil¢ich pokut),
obstoji pouze do té miry, do jaké jde v daném ptipadé o prestupky (ne)pficitatelné jinym
subjektiim, nez je obvinény. Neni obtizné si predstavit situaci, kdy supermarket coby
obvinény bude potrestan thrnnou pokutou za 10 pfestupkt, z nichz vsak tfeba celych
8 bude pricitatelnych jeho jednotlivym dodavatelim, vii¢i nimz vSak vyvozeni regresni
odpovédnosti nebude mozné z dtivodu uziti absorpéni zasady. Takovy postup jedno-
znaéné nelze povazovat za ,,ve prospéch obvinéného®.

57 KINDL, J. - KOUDELKA, M. Zdkon o vyznamné trzni sile. Praha: C. H. Beck, 2017, s. 106. Autofi

zde onou ,,pficitatelnosti“ s nejveétsi pravdépodobnosti nemaji na mysli pficitatelnost ve smyslu deliktni
odpovédnosti pravnické osoby, nebot ta nade v§i pochybnost lezi na bedrech odbératele (prodejce).
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Tento text nemél ambice zabyvat se v§emi aspekty, které jsou ¢i mohou byt spjaty
s otazkami spole¢nych fizeni o prestupcich a aplikaci absorp¢ni zasady pii spravnim
trestani. Z hmotnépravnich aspekt, které zde byly — nebot’ z tematickych a prostoro-
vych divodi musely byt — zamérné opomenuty, lze namatkou zminit tfeba problém ne
vzdy zcela jednozna¢ného urcovani onoho ,,nejptisnéji trestného prestupku®, za ktery se
ve spolecném fizeni uklada uhrnny spravni trest. Administrativni procesualisty by zase
jisté mohla zajimat tfeba otazka (ne)moznosti vyiizeni nékterého ze soucasné zjisténych
prestupku (napiiklad v ramci spravné-dozorci ¢innosti) ve zkraceném, typicky piikaz-
nim, prestupkovém fizeni a dusledkt takového kroku ve vztahu k absorpéni zasadé
a dal§im principim spravedlivého procesu a spravniho trestani.’8 Tyto a jist¢ i mnohé
dalsi otazky by nepochybné mohly a mé¢ly byt predmétem dalSich odbornych pojednani.

JUDr. PhDr. Jan Malast, Ph.D.
Fakulta pravnicka Zapadoceské univerzity v Plzni
janmal@ksp.zcu.cz

58 Aktualnost této materie doklada i jeden z nejnovéjsich piispévki ve Sbirce rozhodnuti NSS, konkrétné
pak pod €. 3963/2020. Zdroj: http://sbirka.nssoud.cz/cz/spravni-trestani-zasada-absorpce.p3959.html.
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1. UVODEM

Smyslem liberace v zdkoné o odpovédnosti za prestupky, jejiz tprava byla
inspirovana zakonem o trestni odpovédnosti pravnickych osob (zék. ¢. 418/2011 Sb.),
je otupit ostii objektivni odpovédnosti, k jejimuz vzniku postacuje, ze jednanim vzni-
kl ur¢ity nasledek spocivajici v poruseni nebo ohrozeni chranénych hodnost a mezi
nimiz existuje pri¢innd souvislost. V zdsad¢ je na zédkonodarci, ve kterych pfipadech
ji uplatni, a v ¢eském spravnim pravu trestnim je tak, az na vyjimky, v ptipadé odpo-
védnosti pravnickych osob a podnikajicich fyzickych osob.! Divody pro zakotveni této
konstrukce odpovédnosti 1ze ve strucnosti shrnout takto: ¢innosti realizované témito
subjekty s sebou pfinaseji zvysené riziko a objektivni odpoveédnost je ma vést k tomu,
aby bylo pecovano o pfedchazeni jejiho vzniku. S ohledem na definici zavinéni, jakozto
psychického vztahu pachatele k protiprdévnimu jednéni a jeho vysledku, nelze o zavinéni
u pravnickych osob hovofit a sama objektivni odpovédnost pak nevyvolava potiebu née-
jakeé specifické konstrukce zavinéni pravnickych osob. Konecné jsou zde i divody zcela
praktické, u pravnickych osob, s ohledem na jejich mnohdy komplikovanou vnitini
organizacéni strukturu by bylo mnohdy slozité, ne-li az nemozné zjistit, ktera konkrétni

' Takovou vyjimkou piedstavuje objektivni odpovédnost fyzické osoby za piestupky podle § 270 odst. 2
zakona o zadavani vetejnych zakazek (zak. ¢. 134/2016 Sb.), coz zakonodarce nepiesvédéivé odivodnil
tim, ze by se ohrozila vymahatelnost prava v této citlivé oblasti.

© 2020 The Author. This is an open-access article distributed under the terms of the Creative 159
Commons Attribution License (http://creativecommons.org/licenses/by/4.0), which permits unrestricted use,
distribution, and reproduction in any medium, provided the original author and source are credited.



fyzicka osoba, jejiz jednani je pricitano pravnické osobe, se vlastné protipravniho jed-
nani zavinéné dopustila.?

Liberace objektivni odpovédnost prolamuje, eliminuje piilisSnou tvrdost této zakonné
upravy a brani uloZeni trestu v ptipadé¢, kdy by to odporovalo smyslu trestani za pre-
stupek, potazmo spravni delikt viibec.?> V ivahu zasadné ptichazi toliko u objektivni
odpovédnosti, jeji uplatnéni u piestupkd, kde predpokladem vzniku odpovédnosti je
zavinéni, by neméla vyznam a pro liberaci se proto tento znak viibec nezkouma.*

V souvislosti s liberaci je podstatné, ze odpovédnost pravnickych osob a podnika-
jicich fyzickych osob je konstruovana pravé jako objektivni a nikoli absolutni, coz je
mozno vyjadfit tak, Ze jde o odpovédnost za jednani a nikoli za vysledek. V rozsudku
¢j. 6 A 12/94-16, ktery 1ze v tomto ohledu oznadit za precedenéni, konstatoval Vrchni
soud v Praze, ze odpovédnost vznika v disledku provozni ¢innosti pravnické osoby
nebo jednani, resp. opomenuti fyzické osoby, kterou ke svoji ¢innosti pouzila a nikoli za
vysledek, protoze jinak by vlastné ani nebylo mozno hovofit o odpovédnosti za delikt,
ale i za zasah vy$§i moci nebo neodvratitelné udalosti.> Soucasné by se tim vytratila
jedna z dilezitych funkcei odpovédnosti ve spravnim pravu, ktera ma vést k predchazeni
porusovani povinnosti a vychoveé, protoze adresati povinnosti by nemohli svoje jednani
zékonu racionalné pfizputsobit.6

2. LIBERACE A OKOLNOSTI VYLUCUJIC{ PROTIPRAVNOST

Pres urcité zdanlivé podobnosti, nesmi byt liberace zaménovana s okolnost-
mi vyluCujicimi protipravnost. Zasadni rozdil mezi nimi spociva v tom, Ze pii prokazani
liberace odpovédnost zanika, zatimco v ptipadé okolnosti vylucujicich protipravnost (viz
§ 24-28 zéakona o odpovédnosti za prestupky, dale jen ,,zakon) viibec nevznika. Bude-
-li tedy takova okolnost konstatovana, pak nema vyznam zjistovat, zda je dan divod
k liberaci. Z hlediska procesniho to znamena, Ze liberace se prokazuje az v pribéhu
fizeni a pokud je dovozena, fizeni bude usnesenim zastaveno podle § 86 odst. 1 pism. a)
zakona, protoze se skutek nestal, zatimco v pripadé okolnosti vylucujicich protipravnost
by ani nemélo byt zahajovano, nicméné stane-li se tak, musi byt rovnéz zastaveno, coz
mutatis mutandis plati také, pokud se tyce diivodi zaniku odpovédnosti.

Odchylny je téZ rezim liberace oproti upusténi od ulozeni spravniho trestu podle § 43
zakona. V tomto piipadé musi prob¢hnout fizeni, které vyusti v zavér, ze pachatel pie-
stupku je odpovédny, ale z diivodl stanovenych v zdkoné se od ulozeni trestu upousti.’
Rozdil mezi obéma instituty tkvi v tom, Ze upusténi od potrestani je zalezitosti diskrece

2 PRASKOVA, H. Ziklady odpovédnosti za spravni delikty. Praha: C. H. Beck, 2013, s. 318-319; rozsudek
Nejvyssiho spravniho soudu (dale jen ,,NSS*) ¢j. 3 As 3/2003-38.

3 Rozsudky NSS ¢&j. 5 As 243/2016-35 a ¢j. 5 As 10/2015-27 a rozsudek Krajského soudu v Praze ¢&j. 45 Af
5/2014-49.

4 Rozsudek Krajského soudu v Ceskych Budéjovicich &j. 10 A 55/2013-31.

5 Tento rozsudek polozil zaklad dnes jiz konstantni judikatury, viz napf. rozsudky NSS ¢j. 9 As 50/2008-64
a¢j. 2 As 24/2006-57.

6 PRASKOVA, H. Nové prestupkové pravo. Praha: Leges 2017, s. 152—153.

7 BOHADLO, D. — POTESIL, L. — POTESIL, J. Sprévni trestani z hlediska praxe a judikatury. Praha:
C. H. Beck, 2013, s. 10.
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spravniho organu (citovany paragraf pouziva dikci lze upustit, resp. lze téz upustit),
takze neni povinnosti, ale véci tvahy spravniho organu, zda takové feseni piijme, byt
tu samoziejme je tieba dodrzovat zasadu, aby bylo ve shodnych ptipadech postupovano
shodné. Naproti tomu, budou-li prokazany liberacni diivody, nema spravni organ na
vybranou a fizeni zastavit musi.

3. PODMINKA LIBERACE

Podminky, za nichz bude odpovédnosti za pfestupek pravnicka osoba
zprosténa, jsou stanoveny v § 21 odst. 1 zdkona vcelku strohou a soucasné obecnou
dikcei, podle niz pravnicka osoba za ptestupek neodpovida, prokaze-li, ze vynalozila
veskeré usili, které bylo mozno pozadovat, aby pfestupku zabranila. Tato konstrukce
vychazi z toho, ze kazda konkretizace takového usili, byt’ i prikladnym vyctem, neni
mozna ba ani vhodna, coz ostatné neéinila ani pfedchozi tprava.®

Zatimco pfti prokazovani odpovédnosti lezi bfemeno na spravnim organu, v ptipadé
liberace se, jak patrno, situace obraci. Opét nejde o zasadu nijak novou, protoze v pod-
stat¢ v tomto znéni byla obsazena jiz dfive, ve zvlastnich zakonech a zakon o odpovéd-
nosti za prestupky ji doslova prevzal. Zasadné tak plati, ze obvinény z piestupkt musi
libera¢ni diivody nejen tvrdit, ale také prokazat, pfi¢emz nepostacuje jen obecny odkaz,
ale je nutno, aby divod byl uveden konkrétng.?

Na spravnim organu je pouze to, aby vyhodnotil diivodnost tvrzeni. Nema zejména
povinnost z ufedni moci a bez soucinnosti, aktivity obvinéného z ptrestupku opatifovat
dikazy a jiné podklady.!©

Otazkou je, zda o opravnéni uplatnit liberaéni diivody maji, resp. dokonce musi byt
ucastnici spravnim organem ve smyslu § 4 odst. 2 spravniho fadu pouceni. Pfi odpovédi
na ni je tfeba predeslat, Ze tato zasada, ktera je soucasti principu spravy jako sluzby ve-
fejnosti, je konstantné vykladana restriktivné a nevztahuje se na poucovani o otazkach
hmotného prava, ¢ili o tom, jak maji ucastnici fizeni h4jit v fizeni sva prava a co pro né
plyne z toho, ze tak neucini, ale toliko ohledné prav procesnich, tedy jaké disledky ma
provedeni nebo neprovedeni ur¢itého procesniho tikonu.!! Vzhledem k tomu, Ze libe-
race spada do sféry prava hmotného a netyka se tikonu spravniho organu ani nesouvisi
s procesnimi podminkami, za nichz by mohl ucastnik uplatnit sva prava, lze uzavfit tak,
ze neni povinnosti spravniho organu o této moznosti poucovat a plné se zde uplatiuje
zésada, ze pravo pieje bdélym &i vigilantibus leges sunt scriptae.'? Naopak, obvinény

8 Rozsudek NSS ¢j. 4 As 123/2014-33.

Napt. rozsudek NSS ¢j. 1 As 159/2015-27 a ¢j. 4 As 123/2014-33 nebo rozsudek Krajského soudu v Brné

¢j. 30 A 121/2015-67.

10 Rozsudek Krajského soudu v Plzni &j. 30 A 26/2015-100.

I Napt. rozsudek Vrchniho soudu v Praze ¢&j. 6 A 22/2000-39, rozsudky NSS ¢&j. 1 As 30/2008-49 a ¢j. 1
As 51/2010-214. Ustavni soud k tomu vyslovné podotkl, Ze do poucovaci povinnosti nepatti navod, co
by tcastnik mél nebo mohl v daném ptripadé délat, aby dosahl zadaného Gc¢inku, ale jen pomoc k tomu,
aby mohl zakonem stanovenym zptisobem dét najevo, co hodla v ¥izeni uginit (nalez sp. zn. 1. US 63/96,
viz téz usneseni Ustavniho soudu sp. zn. IT1. US 480/97).

12 7 konstantni judikatury napf. rozsudky NSS ¢&j. 1 As 51/2010-214, &j. 4 As 278/2018-92 a &j. 1 As
299/2018-31 a rozsudek Krajského soudu v Ostrave ¢j. 22 A 177/2016-25.

©
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z prestupku ma prokazat, ze zajistil a splnil zakonné pozadavky a neni na spravnich
organech, tim spise soudech, aby mu doporucovaly, jakym zpisobem ma poruseni prav-
nich ptedpist predchazet.

Liberacni dvod mize byt namitan kdykoli v pribehu fizeni a s ohledem na zasadu,
ze spravni fizeni tvoii jeden celek, je mozno tak ucinit i v odvolacim fizeni. Naproti
tomu by jej nebylo mozno, vzhledem k zakazu skutkovych novot, plynouci z § 75
odst. 1 soudniho fadu spravniho, usp&s$né uplatnit v soudnim fizeni, pokud se tak nestalo
jiZz v Fizeni pfed spravnimi organy.!3

Podminkou liberace je, Ze obvinény z piestupku prokaze, ze vynalozil veskeré usili,
které bylo mozno pozadovat, aby poruseni ¢i ohrozeni chranéného zajmu zabranil. Klico-
vym je zde souslovi ,,veskeré Usili*, které je piimo ucebnicovy priklad neur¢itého pojmu.

Pfi hodnoceni takového usili je kladen diraz na objektivni posuzovani, coz je dano
zakonnou dikci ,,bylo mozno pozadovat® a nikoli ,,na ném pozadovat®“. Z toho je dovo-
zovano, ze se nelze dovolavat subjektivnich faktord, predstav nebo hodnoceni pachatele
prestupku, ale je narokovano, aby byla, a to jesté pied spachanim ptestupku, pfijata
takova opatteni, ktera 1ze objektivné provést, a to soucasné s vynalozenim veskerého
usili.!4 Zda doslo k vynaloZeni ve$kerého usili, je tieba zkoumat vzdy s ohledem na
konkrétni okolnosti kazdého jednotlivého piipadu a zejména s pfihlédnutim k tomu,
o0 jakou pravnickou osobu se jednd, a rozhodné tedy nelze klast stejné naroky na drobny
spolek amatért a velkou korporaci, kterd disponuje odborniky.!>

Z toho rovnéz plyne, Ze pozadovat lze jen splnéni toho, co je rozumné a pifiméfené
okolnostem. Pokud napft. v konkrétnim ptipadé autobazar nesdélil kupujicimu udaje
ze servisni knizky, v niZ byl zaznamenan pocet najetych kilometrti automobilu, o jejiz
existenci neveédel, dospél soud k zavéru, ze meze potiebného Usili a pfiméfenosti pre-
kracuje pozadavek, aby patral po servisni knizce, ktera byla v tomto automobilu nékde
ukryta.l6

Pozadavek veskerého Usili neni naplnén tim, ze obvinény z piestupku pouze dodrzel
zakonem stanovené pozadavky (ostatng, jestlize by jednal v rozporu s nimi, viibec by
se dobré viry nemohl dovolavat) nebo standardni metody, coz je dano tim, Ze liberaé-
ni divody predstavuji vyjimku z objektivni odpovédnosti a mohou se uplatiiovat jen
v opodstatnénych ptipadech. K tomu je tieba, aby konal jesté néco vice, byl aktivni
a vyuzival vSech i jen teoreticky moznych feSeni k tomu, aby nenastal Skodlivy nasle-
dek. Viibec pak nepostacuje, bude-li toliko pasivné vyckavat v presvédceni, Ze takovy
nasledek nenastane. Pokud by totiz odpovédnosti zbavovalo jen to, ze pravnicka osoba
postupovala v souladu s pravnimi piedpisy, cely systém ochrany zakonem stanovenych
hodnot, stojici na objektivni odpovédnosti, by byl ochromen a liberace fakticky pozby-
vala smyslu, protoze by za této situace muselo dojit ke zbaveni odpovédnosti vzdy. Prin-

13 Napf. rozsudek NSS ¢j. 1 As 32/2006-99.

14 PRASKOVA, 2017, c. d., s. 154; BOHADLO, D. — BROZ, J. - KADECKA, S. — PRUCHA, P. — RI-
GEL, F. - STASTNY, V. Zakon o0 odpovédnosti za prestupky a Fizeni o nich. Komentar. Praha: Wolters
Kluwer, 2018, s. 141; usneseni Ustavniho soudu sp. zn. IIL.US 2111/17.

15 GRYGAR, T. Problematické otazky odpovédnosti pravnickych osob za piestupky v nové pravni Gprave.
Pravni rozhledy, 2017, €. 12, s. 428.

16 Rozsudek NSS ¢&j. 8 As 70/2015-56 a rozsudek Nejvyssiho soudu sp. zn. 25 Cdo 2516/2009.
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cipialné pritom plati, ze takto kvalifikované usili musi byt vynalozeno pied spachanim
prestupku a nikoli napf. az na zakladé provedené kontroly.!?

4. KDY LIBERACE NEPRICHAZI V UVAHU

Ustanoveni § 21 odst. 2 zakona stanovi okruh pfipadt, kdy liberace nepfi-
chazi v Givahu. Je tomu tak, jestlize ze strany obvinéného z prestupku nebyla vykona-
vana povinna nebo potiebna kontrola nad fyzickou osobou, ktera se za ti¢elem posu-
zovani odpovédnosti pravnické osoby za piestupek povazuje za osobu, jejiz jednani je
pficitatelné pravnické osobé,!8 a také nebyla-li z jeho strany uéinéna nezbytna opatieni
k zamezeni nebo odvraceni prestupku. Tim ovSem neni okruh diivoda pro vylouceni
odpovédnosti uzavien a v tvahu mohou pfichazet i dalsi. Soucasné ovsem plati, ze
nebudou-li tyto podminky splnény, musi dojit ke zprosténi odpoveédnosti.

V uvahu neprichazi liberace odkazem na jednani zaméstnanci pravnické osoby. Zde
se vychazi z toho, Ze za pravni i protipravni jednani zaméstnancti odpovida pravnicka
osoba tak, jako by jej ¢inila sama, a dopusti-li se tito poruseni povinnosti, dopadaji du-
sledky v duchu koncepce objektivni odpovédnosti na ni. Zprosténi odpovédnosti by zde
ptichazelo v uvahu jen tehdy, jestlize by se zaméstnanec, pies veskera realné mozna opat-
feni, zcela vymkl fidicim a kontrolnim systémtm, které byly v¢as nastaveny. Divodem
k liberaci neni napt. ani to, ze zaméstnavatel svoje zaméstnance pravidelné proskoluje
(Casto se tato namitka objevuje v piipadé postihu provozovatele dalkové kamionové do-
pravy za to, ze fidi¢i nedodrzuji povinné prestavky), protoze doslo-li ptesto k poruseni
povinnosti, neni toto Skoleni dostate¢nym prostfedkem k tomu, aby zabranilo poruseni
zékona.!? Prakticky to tedy znamena, Ze takové $koleni bude efektivni, pouze zajisti-1i,
ze zaméstnanci budou povinnosti dodrzovat a vii¢i pravnické osobé nebude dovozovana
odpovédnost. Diivodem ke zprosténi odpoveédnosti tim spise nemiize byt, doslo-li k po-
ruseni povinnosti jednanim toho, koho pravnicka osoba povéfila, aby za ni ¢inil ukony.

Vzhledem k tomu, Ze to, kdy a jakymi postupy ma pravnicka osoba provadét po-
vinnou kontrolu, plyne z ptislusné pravni upravy, je jeji zanedbani porusenim zakonné
povinnosti a jiz tim per se nemize byt divodem ke zprosténi odpoveédnosti, naopak
ptjde o okolnost, kterd se promitne do vyse trestu za prestupek. O zanedbani povinné
kontroly jde i v pripadé, Ze se pravnicka osoba spoléha, ze kontrola, jiz provedl néktery
jiny ucastnik soukromopravniho vztahu, v konkrétnim ptipadé dodavatelem pohonnych
hmot nebo, Ze dodavatel byl v dosavadnich obchodnich vztazich vzdy solidni.20

Mnohem slozitéji se hleda odpoveéd’ na to, kdy je naplnén pozadavek potiebnosti
kontroly. V praxi to totiz znamena, ze ptijde pouze o takovy systém kontroly, ktera pove-
de k tomu, Ze zabrani vzniku odpovédnosti, a naopak, bude-li kdykoli zjisténo poruseni

17 Rozsudky NSS &j. 7 As 217/2018-25, &j. 1 As 302/2017-44 a &j. 4 As 123/2014-33 a rozsudek Krajského
soudu v Praze ¢j. 45 A 67/2015-220.

18 Vycet téchto osob stanovi § 20 zakona.

19 Rozsudek Krajského soudu v Usti nad Labem &j. 15 A 104/2013-55, rozsudky NSS &. 5 As 10/2015-27
acj. 2 As 92/2008-76.

20 Napt. rozsudek NSS ¢&j. 4 As 123/2014-33, rozsudky Krajského soudu v Brné ¢j. 31 A 49/2014-79 a &j. 31
A 69/2015-92 a rozsudek soud v Ostravé — pobocka v Olomouci ¢&j. 65 A 21/2016-69.
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povinnosti, nemuze jit o kontrolu dostate¢nou, at’ jiz proto, Ze nema potiebnou tiroven,
kontrolni mechanismy nejsou dodrzovany, mohou byt obchazeny, selhavaji, neni dodr-
zena jejich periodicita apod.2! Bez vyznamu je z tohoto hlediska také napf. to, Ze jejich
zavadéni by bylo piili§ ekonomicky nebo ¢asove naroéné.??

S ohledem na objektivni odpovédnost nezbavuje odpoveédnosti jednani v dobré vite.
Na druhé strané vsak, pokud by byla dobra vira konstatovana, znamenalo by to ab-
senci zavinéni, takze by fyzicka osoba nemohla naplnit skutkovou podstatu prestupku
au osoby pravnické by se promitla do Givah o vysi trestu.23 Diivody pro liberaci nejsou
dale subjektivni potize pravnické osoby ani jeji vnitini poméry, jakymi je nastup novych
zaméstnancii nebo zavadéni nového softwaru, to, ze nedoslo k zdravotnimu ani jiné-
mu poskozeni spotfebitele, ujisténi ze strany dodavatele, Ze zbozi neporusuje ochranu
znamky, neodhaleni skrytych vad vyrobku, predvidatelné podnikatelské riziko, jakoz
i existence prekazky splnéni povinnosti, které musi byt odstranény nebo piekonany,
jakymi je nedostatek tfedniho povoleni.?4

5. ODPOVEDNOST PROVOZOVATELE MOTOROVEHO VOZIDLA

Prestupek provozovatele motorového vozidla predstavuje dosti svéraznou
upravu, ktera a¢ je v rozporu hned s nékolika ustavnimi zasadami, minimaln¢ vSak
principem nemo tenetur, zustava souéasti pravniho radu, protoze Gstavnim konformi-
tu potvrdil, jakkoli nepiili§ piesvédéivymi argumenty, Ustavni soud ve svém nalezu
sp. zn. P1. US 15/16.25

Ve strucnosti 1ze shrnout skutkovou podstatu prestupku provozovatele motorového
vozidla podle § 125f odst. 1 zakona o silni¢nim provozu (zak. ¢. 361/2000 Sb.) tak, Ze pro-
vozovatel se prestupku dopusti tim, Ze nezajisti, aby pfi uziti vozidla na pozemni komuni-
kaci byly dodrzovany povinnosti fidice a pravidla provozu na pozemnich komunikacich
stanovena timto zakonem v § 10. Odchylkou od obecné upravy odpovednosti za piestupky
je, ze 1 fyzicka osoba odpovida v rezimu objektivni odpovédnosti. Specialni jsou pak li-
bera¢ni diivody, které mohou spocivat jen v tom, ze provozovatel prokaze, ze v dobé pred
porusenim povinnosti fidice nebo pravidel provozu na pozemnich komunikacich bylo
vozidlo bud’ odcizeno, odcizena jeho tabulka s ptidélenou statni poznavaci znackou, nebo
podal zadost o zapis zmény provozovatele vozidla v registru silni¢nich vozidel.

Jak patrno, jedna se tu o zvlastni Gpravu, ktera je aplikovana prednostné, a vycet libe-
racnich diivodi je stanoven taxativné, takze jiné nepfichazeji v ivahu. Ke zprosténi od-

21 Rozsudek Krajského soudu v Brné ¢&j. 29 A 2/2016-68, rozsudek NSS &j. 9 As 36/2007-59.

22 Rozsudek NSS ¢j. 10 As 167/2015-35; spise ojedinéle se objevuje i stanovisko, ze ekonomické aspekty
by mohly mit pro liberalizaci vyznam, avSak jen za podminek, pokud by byly zcela nepfiméfené (napf.
rozsudek Krajského soud v Brné ¢j. 62 A 83/2017-105).

23 Rozsudek NSS ¢j. 5 A 110/2001-34.

24 Napt. rozsudek NSS ¢&j. 6 A 109/2000-73, rozsudek Krajského soudu v Ostravé &j. 22 Af 132/2011-47
a rozsudek Méstského soudu v Praze ¢j. 3 Af5/2012-97.

25 Viz té napk. usneseni I11. US 3187/19; zevrubngji kritické hodnoceni tohoto judikatu viz MATES, P.
Prestupek provozovatele motorového vozidla. Bulletin advokacie, 2018, €. 7-8, s. 24-27.
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povédnosti provozovatele proto nepostacuje, Ze sice prokazatelné doslo ke smluvnimu
ptevodu vozu na jinou osobu, ale tato skuteénost nebyla vyznaéena v registru vozidel.26

Liberace samoziejm¢ vubec nepfichazi v vahu tam, kde ji zakonodarce vyloudil,
jako je tomu u stanoveného okruhu piestupkl podle § 36 odst. 3 zakona o silni¢ni dopra-
veé (zak. ¢. 111/1994 Sb.) nebo jiz zminéného ustanoveni § 270 odst. 2 zakona o zadava-
ni vefejnych zakazek. Rozhodnuti o tom, ve kterém zakoné bude takova vyluka obsaze-
na, je zalezitosti pravné politickou a jak znamo, vzdy se pro to najdou n&jaké duvody.

6. KDY JE TEDY LIBERACE MOZNA

Prikladd, kdy doslo ke zprosténi odpoveédnosti za prestupek, nalézame
v praxi s ohledem na to, Ze ma jit jen zcela vyjimecny piipad, opravdu malo. Takova
situace byla shledana v pfipadé, kdy se na vzniku protipravniho jednani podilel podstat-
nou mérou spravni organ tim, Ze dlouhodobé vydaval jiné pravnické osobé opravnéni
k ngjaké Cinnosti, ackoli se tak délo v rozporu se zdkonem. Liberovan byl téz pachatel
prestupku, ktery se v disledku rozpornosti pravni Gipravy ocitl v situaci, kdy nemohl
vyhovét zakonu, aniz by soucasné neporusil jinou povinnost, a dale ten, kdo nepfikazal
ani nepovolil urc¢itou ¢innost, pficemz soucasné ucinil veskera opatieni, k tomu, aby
k takové ¢innosti nedoslo.?’

Vseobecné uznavanym divodem, pro ktery dochazi ke zprosténi odpovédnosti, je
odkaz na vyssi moc, ptirodni sily nebo jiné faktory, které neni mozno ovladat. Mam
vsak za to, ze zde viibec nelze o vzniku odpovédnosti hovorit, a to proto, ze k disledku
nedoslo jednanim, ale prave touto vyssi moci nebo udalosti.

7. ZAVER

Liberace je podle nékterych autor chapana jako odnoz doktriny fadné
péce, ktera se uplatituje v pravu soukromém.28 Jejim smyslem je oslabit p¥isnou objek-
tivni odpovédnost, jejimz poslanim je chranit dilezité vefejné statky a hodnoty, ale ktera
by mohla byt za uréitych okolnosti v rozporu s principem spravedlnosti. Jak patrno,
priznavana je jen vyjimecné, coz mize byt jednémi shledavano jako spravné, jinymi
naopak jako vyraz zbytecného trestani. Dalsi vyvoj bude zcela v rukach soudd, na nichz
jeurcit, jsou-li v konkrétnim ptipad¢ podminky zprosténi odpoveédnosti dany, a zatim se
nejevi, ze by mohlo dojit k zdsadn&jSimu prilomu do stavajici judikatury.

doc. JUDr. Pavel Mates CSc.
Vysoka 8kola finanéni a spravni Praha, FSE UJEP Usti nad Labem
pavel.mates@ujep.cz

26 Napt. rozsudek Krajského soudu v Brné ¢&j. 73 A 71/2017-48, rozsudky NSS ¢&j. 1 As 131/2014-45 a ¢j. 1
As 318/2018-41.

27 Napt. rozsudky NSS ¢&j. 1 As 188/2012-30, &j. 6 As 18/2017-32 a &j. 9 As 92/2008-82.

28 POMAHAC, R. Proména piestupkového prava. Prdavni rozhledy, 2017, €. 15-16, s. 534.
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1.UVOD

wVlada nynéjsiho krale Velké Britanie je vidadou opakovanych kiivd a skutkii bezpravi, jed-
noznacné smerujicich k zavedeni naprostého nasili nad témito staty. Na ditkaz toho, necht
Jjsou nezaujatému svétu predlozena fakta. (...) Udrzoval u nas, i v dobach miru, zahdalejici
armady bez souhlasu nasi legislatury. Pricinil se, aby vojsko bylo nezavislé na moci civilni
a ji nadrazeno.*!

Prohlasent nezavislosti USAz 4. 7. 1776

Tento ¢lanek vznikl v ramei programu Progres Univerzity Karlovy Q18 — Spolecenské védy: od viceo-
borovosti k mezioborovosti. Autor by rad podékoval J. Kyselovi, V. Derkovi a anonymnim recenzentim
za cenné ptipominky pii psani tohoto textu. Clanek na mnoha mistech vychazi z diplomové prace
autora (DIENSTBIER, J. Role uistavnich organii pri zajistovani bezpecnosti statu. Diplomova prace.
Praha: Univerzita Karlova, Pravnicka fakulta, 2019. Dostupna z: https:/dspace.cuni.cz/bitstream/handle
/20.500.11956/107555/120326692.pdf?sequence=1&isAllowed=y), a proto na ni ob¢as pro uplnost od-
kazuje. Dik za cenné poznamky a pfipominky tak patti téz vedoucimu diplomové prace J. Kudrnovi.
Vsechny chyby jdou samoziejmé na vrub autora.

1 Cit. dle KUKLIK, J. - SELTENREICH, R. Déjiny angloamerického prava. 2. vyd., v nakl. Leges 1. vyd.
Praha: Leges, 2011, s. 491-492.

© 2020 The Author. This is an open-access article distributed under the terms of the Creative 169
Commons Attribution License (http://creativecommons.org/licenses/by/4.0), which permits unrestricted use,
distribution, and reproduction in any medium, provided the original author and source are credited.



Povaha kazdého ustavné-politického rezimu ve staté je ve znacné mife ovlivnéna
charakterem vztahu mezi drziteli politické moci a slozkami statnich ozbrojenych sil,
resp. jejich $pickami. Tato skutecnost plati po celou dobu existence statnosti; uznavaji
ji komunisti¢ti viidci? i teoretikové demokracie’ a 1ze podle ni i uréitym zpisobem
klasifikovat typy stati.

Pro ustavni demokracie ma fadné nastaveni vztahll mezi civilisty a vojaky (civil-
-military relations) zasadni vyznam. Pro¢ tomu tak je? Ozbrojené sily totiz pied-
stavuji jednak vykonavatele vefejné moci ultima ratio, jednak klicového aktéra pro
uspésné provedeni statniho pfevratu.5 Staty s historickymi zku$enostmi se zasa-
hovanim vojakt do ryze politickych zalezitosti o tomto poznatku neni tfeba pte-
svédCovat, nicméné u nas tvrzeni o potencialnim nebezpeci ze strany ozbrojenych
sil mize vypadat jako pfehnané. Neni divu; v nasich modernich d€jinach o tom
skute¢né mnoho piikladi nenalezneme.® Organizace ozbrojenych sil je vak ze své

2 Srov. Mao Ce Tungovy vyroky: ,,Kazdy komunista musi védét jedno — politickda moc vychazi z hlavné
pusky nebo ,,Podle marxistické teorie statu je armada klicovym prvkem statni moci. Kdo by chtél
uchopit a udrzet statni moc, musi mit silnou armadu.” (Pteklad autora) Viz Quotations from Mao Tse
Tung: 5. War and Peace. Marxists Internet Archive [online]. [cit. 23. 10. 2019]. Dostupné z: https://www
.marxists.org/reference/archive/mao/works/red-book/ch05.htm

3 DAHL, R. A. Demokracie a jeji kritici. Pieklad Helena Blahoutova. Praha: Victoria Publishing, 1995,
s.222-228.

4 Jsou-li politické organy nadiizené ozbrojenym silam, mize jit o stat demokraticky ¢&i o stat totalit-
ni (v obou jsou civilni politikové nadfizeni vojakim, v kazdém z nich vSak ponékud jinak), pokud
jsou ozbrojené sily nadfizené politickym organtim ¢i je nahrazuji, pak ptijde o vojenskou diktaturu
¢i juntu. Vyvojove piedchazejicim typem statu byl stat aristokraticky, resp. monarchicky. Za zvlastni
typ je pak tieba oznacit tzv. kasarensky stat, v némz ozbrojen¢ sily nejsou plné podfizeny politickym
organtm a uplatfiuji na né podstatny vliv v souvislosti se svymi specifickymi zeijmy, resp. jsou nadani
plné autonomnim postavenim (prlkladem budiz napf. Prusko ¢i Némecko pied prvni svétovou valkou,
v poslednlm pulstoletl je znamy zejména z rozvojovych zemi). Srov. KRIZ, Z. Armdda v demokracii.
Civilni Fizeni a demokraticka kontrola armady. Brno: Vojenska akademie, 2001, s. 101-107. Jak autora
upozornil J. Kysela, nemusi se autonomni postaveni nutné vazat na rozhodovani o vlastnich zalezitos-
tech, nybrz téz na ovladani vyznamné ¢asti narodniho hospodéfstvi (irén, Venezuela, Egypt). Se silnym
vlivem vojenskych slozek a predstaviteld na vykon statni moci pracuje i J. Reschova pfi charakteristice
nacistického, resp. fadistického typu statu. Srov. RESCHOVA, J. Stat. Zakladni charakteristika. In:
RESCHOVA, J. - KINDLOVA, M. — GRING, J. - PREUSS, O. —- ANTOS, M. Stdtovéda: stdt, jednotli-
vec, konstitucionalismus. Praha: Wolters Kluwer, 2019, s. 28.

5 BANKOWICZ, M. Statni prrevrat. 1. vyd. v Eeském jazyce. Praha: Dokofan, 2010, s. 31, 75.

6 Ptikladem pokusu o statni pfevrat ze strany vojaki je vzpoura legionait z roku 1919, ktefi chtéli zménit
tehdejsi Gistavné-politicky rezim na diktaturu v ¢ele s T. G. Masarykem (srov. KLIMEK, A. Velké déjiny
zemi Koruny ceské. Sv. XIII. Praha: Paseka, 2000, s. 72). O statnim pfevratu vazné uvazovali armadni
predstavitelé i v dob& mnichovské krize roku 1938 (srov. GEBHART, J. — KUKLIK, 1. Velké déjiny
zemi Koruny ceské. Sv. XV.a. Praha: Paseka, 2006, s. 90-92). Ozbrojené sily k silovému feseni politické
situace cht&li vyuzit i ¢lenové Narodni obce faistické v netispéiném tzv. Zidenickém ¢i Gajdové puéi
(srov. KLIMEK, A. Velké déjiny zemi Koruny ceské. Sv. XIV. Praha: Paseka, 2002, s. 208 a nasl.); naopak
oznacovat tzv. Homoluv pu¢ z roku 1939 za pokus o statni pfevrat je trochu sporné, nebot’ gen. B. Ho-
mola jednal na rozkaz oficialnich ¢eskoslovenskych predstavitell za i¢elem ochrany vetejného poradku
apodpory nové jmenované slovenské autonomni vlady. (Srov. GEBHART — KUKLIK, c. d., s. 162-163).
Nicmén¢ Homolovo sdéleni v tifedni zprave o tom, ze prebira veskerou spravni a soudni moc, prekra-
ovalo Ustavni listinu z roku 1920 (uvozenou zakonem ¢&. 121/1920 Sb. z. a n.) po zmé&nach provedenych
ustavnim zakonem ¢. 299/1938 Sb. z. a n., o0 autonémii Slovenskej krajiny. Dle M. Marese a D. Novaka
se ale omezeni ustavné zarucenych ob&anskych prav opiralo o zakon ¢. 168/1922 Sb. z. a n. (srov. MA-
RES, M. —-NOVAK, D. Ustavni zdkon o bezpecnosti Ceské republiky: komentdr. Praha: Wolters Kluwer,
2019, s. 31). Za upozornéni na Gajdiv a Homolav pu¢ autor dékuje J. Kyselovi. V tomto piehledu je viak
ponechano stranou vyuziti ozbrojenych sil komunistickou totalitni moci na potla¢ovani protestti v roce
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podstaty nedemokraticka,” coz ma disledky i pro postoje, vzorce chovani a ramce
mysleni prislusnikd ozbrojenych sil; jiz Montesquieu si v§iml, ze vojaci volenymi
reprezentanty lidu a politiky viibec spiSe pohrdaji a vazi si naopak svych velitelt.
Proto pokud jsou v podfizenosti nékoho, kym pohrdaji, spis jej nahradi tim, koho
maji v Gcté.® Riziko zneuziti ozbrojenych sil a militarizace statu tak je vzdy latentné
ptitomno a neni mozné jej, byt’ z teoretického hlediska, vylou¢it.?

O ¢em ale neni tieba Ceskou vetejnost presvédcovat, je fakt, ze se ve prospéch za-
Jjisténi narodni obrany vyuzivaji mnohdy ohromné materialni, financni a lidské zdroje;
otazka existence povinné zakladni vojenské sluzby nebo jednotlivé zbrojni zakazky
jsou totiz témata, ktera zaznivaji i v Ceském vefejném prostoru. Zajisténi nalezitého
podilu civilistli na rozhodovani praveé o otazkach zdroju je druhym hlavnim tématem
zkoumanim civilné-vojenskych vztaht.!0 Podil civilistl na rozhodovani navic mize byt
vyhodny i pro oby¢&ejné vojaky v operaénim nasazeni.!!

Nicméné ingerence civilistl (politikil) do vojenskych zalezitosti neni a nemize byt
bezbieha. Vojaci, resp. vojensti velitelé jsou odborniky pro vojenska témata, coz civilni
politici zpravidla nejsou. Podstatny vykon velitelské pravomoci a rozhodovani na ope-
racni a taktické urovni ze strany civilnich politikti neni nejen vhodné, ale ¢asto ani moz-
né. Jde tu tak o stiet politiky a odbornosti, ktery v obecné roviné oznacuje J. Drgonec za
jeden z projevii principu délby moci;!2 nutno tedy obé& roviny vyvazovat. Jak ale zajistit,
aby na jednu stranu vojaci respektovali zasadu primatu demokraticky legitimovanych
organt vefejné moci slozenych z civilistl, jakozto projevu suverenity lidu v ramei de-
mokratického pravniho statu,!3 ale aby na stranu druhou byla politiky respektovana
odbornost vojenskych profesionall a s tim souvisejici autonomni sféra rozhodovani?

1953 a 1969 ¢i planované ,,vojenské feseni” sametové revoluce v roce 1989 (srov. SUK, J. Labyrintem
revoluce: aktéri, zapletky a krizovatky jedné politické krize: (od listopadu 1989 do cervna 1990). Praha:
Prostor, 2003, s. 484). Ur¢itym mementem pro ¢eské civilné-vojenské vztahy vsak rozhodné je ovladnuti
vyznamnych pozic v ceskoslovenské armad€ v letech 1945-1948 exponenty Komunistické strany Ces-
koslovenska (srov. BILEK, J. In: BILEK, J. - LANIK, J. - SACH, J. Ceskoslovenskd armdda v prvnim
povilecném desetileti: kvéten 1945 — kvéten 1955. Praha: Ministerstvo obrany Ceské republiky, 2006,
s. 80 a nasl.).

VLACHOVA, M. Democratic Control of Armed Forces. In: CALLAGHAN, J. — KERNIC, F. (eds.).
Armed forces and international security: global trends and issues. Minster: Lit, 2003, s. 199.
MONTESQUIEU, Ch. L. de S. O duchu zdkonii. Dobra Voda: Ales Cengk, 2003, s. 200— 201.

STACH, S. - SARVAS, S. Demokraticka kontrola bezpeénostni politiky a ozbrojenych sil. Mezindrodni
vztahy. Praha: Ustav mezinarodnich vztahu, 1997, ro¢. 32, ¢. 3, s. 38.

VLACHOVA, c. d., s. 199.

' Tento mozna ne¢ekany aspekt civilné-vojenskych vztahii vystizné popisuje film Véalky Pentagonu (Pen-
tagon Wars, 1998), natoceny podle skute¢nych kniznich vzpominek penzionovaného armadniho distoj-
nika. Pfib&h zachycuje, jak béhem 17 let bylo utraceno vice nez 14 miliard dolarti na vyvoj armadniho
vozidla, které ptivodné mélo pouze rychle pfevazet vojaky z mista boje do bezpeci, aby se preménilo ve
vozidlo pfipominajici vyzbroji tank, ov§em s pancéfovanim, které by neposkytlo osadce ochranu ani
pied béznymi protitankovymi zbranémi, coz se vysoci armadni distojnici pokouseli zatajit v obavach
pfed obvinénim z mrhani finan¢nich prostfedkt dafiovych poplatnikti. Diky whistleblowertim a kontro-
le Kongresu USA vsak doslo k odhaleni této kritické vady a jeji napravé, coz pravdépodobné v pribéhu
valky v Zalivu zachranilo spoustu americkych zivoti.

Srov. DRGONEC, J. Ustavnepravo hmotné. Bratislava: C. H. Beck, 2018, s. 269.

Srov. KUDRNA, J. Ustavni zakotveni bezpecnosti Ceské republiky z pohledu uplynulych patnacti let.
In: SUCHANEK, R. — JIRASKOVA, V. a kol. Ustava Ceské republiky v praxi: 15 let platnosti zdklad-
niho zdkona. Praha: Leges, 2009, s. 329.
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Stavajici odpovédi na tuto otazku je koncepce, ktera je v angloamerickém prostredi
znama pod pojmem ,,civil control of armed forces* ¢i ,,democratic control of armed
forces®. Pfi jeji analyze nas vSak ponc¢kud zrazuje ¢esky jazyk. V anglicting totiz slovo
control*“ nezahrnuje pouze ¢innost dozoréi, dohlizeci, nybrz i1 ¢innost ovladaci. Navic
diraz jednou na civilnost (neuniformovanost), jednou na demokrati¢nost, neni pfistu-
pem komplexnim. Z tohoto diivodu je doslovny preklad ve tvaru ,,civilni/demokraticka
kontrola ozbrojenych sil* v politologické literatufe vniman jako nepfesny ¢i netiplny
a misto néj se uziva slovni spojeni ,,civilni fizeni a demokraticka kontrola“.14

Z pravniho hlediska je nanejvys obtizné zvolit spravny pojem. Z divodu jisté jazy-
kové nouze je v tomto ¢lanku zvolen termin ,,ob&anské vedeni ozbrojenych sil“.!5 Pod
tim je tfeba rozumét jak obecné vytyceni sméru ¢innosti ozbrojenych sil, tak i dohlizeni
(dozor, kontrola stricto sensu), Ze je smér dodrzovan.!6 Zduraznéni obéanského charak-
teru vedeni ma vyjadfovat, ze jde o vedeni ozbrojenych sil demokraticky legitimovany-
mi civilisty v ramci Gstavniho systému, zalozeného na délbé moci, zdkonnosti a ochrané
zakladnich prav a svobod.

Civilné-vojenské vztahy obecné, i obCanské vedeni ozbrojenych sil zvlaste, byly
a jsou predmétem odborného zajmu politologie ¢i sociologie, a to nejen ve svété, nybrz
iunas.!” Z vyse uvedeného vyplyva, Ze jde o téma, které se podstatné tyka i oboru
tistavniho prava a statovédy. Ceska pravni véda se viak vice &i méné této problematice
vyhyba, a to i pfes existenci Ustavni upravy tykajici se ozbrojenych sil, ktera vyslovné
zminuje ,,civilni kontrolu ozbrojenych sil®, jakoz i soustavy branné¢ho zakonodarstvi
v roviné podustavni. Navic dtlezitost obcanského vedeni ozbrojenych sil pro demokra-
tické pravni staty podtrhla mezi lety 2006-2008 zpracovana zprava Evropské komise
pro demokracii prostiednictvim prava Rady Evropy (tzv. Benatska komise).!8

Téma obcanského vedeni ozbrojenych sil, resp. nedostatky v implementaci tohoto
institutu v pravnim fadu a politické praxi navic opakované zaznivaly v nasem vefejném

14 Srov. KRIZ, Z. Civilni Fizeni a demokraticka kontrola armady v Ceské republice: peripetie trans-
formace vojensko-civilnich vztahii po roce 1989. Brno: Masarykova univerzita v Brné, Mezinarodni
politologicky ustav, 2004, s. 10—11.

15 J. Kysela autora ¢lanku upozornil, Ze termin ,,vedeni® se v tomto kontextu blizi vyznamem pojmu
governance™. Tomu se autor nebrani, ostatn¢ i think-tank DCAF, ktery se oblasti civilné-vojenskych
vztahl vibec a obcanskému vedeni ozbrojenych sil zvlasté soustavné vénuje, byl diive znam jako ,,the
Geneva Centre for the Democratic Control of Armed Forces®, pficemz v soucasné dob¢ pouziva nazev
»DCAF — Geneva Centre for Security Sector Governance®. Ve svych publikacich tento think-tank po-
uziva jak ,,governance®, tak i ,,democratic civilian control®, byt ,,governance jako pojem obecné&jsi.
Autor tak zduraziuje, Ze pojem ,,vedeni” pouziva, protoze si neni védom vystiznéjsiho ¢eského slova.
V kazdém piipad¢ je nutno jej vnimat ve smyslu dale uvedeném.

16 Tyto dva dil¢i aspekty obanského vedeni nemusi byt nutné ptitomny v ¢innosti vSech aktért, organt
a instituci, které se na obéanském vedeni podili, resp. mohou byt pfitomny s riiznou intenzitou. Ptesto,
ze kuptikladu u organi ombudsmanského typu pievazuje dohled, podili se i tyto organy na ob¢anském
vedeni ozbrojenych sil.

17 Napt. se jedna o HUNTINGTON, S. P. The soldier and the state: the theory and politics of civil-military
relations. Cambridge, Mass.: Belknap Press of Harvard University Press, 1985. V ¢eském prostiedi pak
Security Sector Governance.

18 EUROPEAN COMMISSION FOR DEMOCRACY THROUGH LAW (VENICE COMMISSION).
Report on the democratic control of the armed forces. Strassbourg: Council of Europe, 2008. Study
no. 389/2006. Dostupné z: https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL
-AD(2008)004-¢.
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prostoru, a to nejen v souvislosti s koncem komunistické totalitni moci ¢i vstupem nasi
republiky do Organizace Severoatlantické smlouvy (NATO); nejde tedy o problematiku
fiktivni ¢i pouze akademickou. Motivem pro sepsani tohoto ¢lanku je tedy jak absence
hlubsi ustavnépravni reflexe obCanského vedeni v nasi nauce, tak i existence kontrover-
zi s timto tématem spojenych.

Avsak které ¢asti staitniho mechanismu se obcanské vedeni tyka? Co jsou ozbrojené
sily? Témto otazkam je vénovana cast prvni tohoto ¢lanku. Druha ¢ast odpovida na
otazku po obsahu obcanského vedeni ozbrojenych sil a jeho konkrétnich aspektech
souvisejicich s Gstavnim pravem. Tieti ¢ast se zaméfuje na slaba mista normativné-in-
stitucionalni realizace ob&anského vedeni v Ceské republice a pfinasi navrhy na zmény
de constitutione et lege ferenda za 1¢elem prohloubeni obcanského vedeni ozbrojenych
sil u nas.

2. POJEM OZBROJENYCH SIL

Vymezeni pojmu ozbrojenych sil neni jednoduchou zalezitosti, nebot se
nam nabizi pohled mezindrodnépravni, Gistavni a vojensko-teoreticky, pripadné téz za-
konny (podustavni).

Mezinarodni pravo vetejné se pii definovani pojmu ozbrojenych sil soustied’uje na
personalni stranku. Ozbrojené sily jsou dle mezinarodniho humanitarniho prava tra-
di¢né tvofeny nekombatanty (pouze pfislusnici vojenské Iékarské a duchovni sluzby)
a kombatanty, ktefi musi spliovat 4 znaky:

1) maji v cele velitele odpovédného za své podrizené,

2) nosi pevny rozeznavaci znak viditelny na dalku,
3) nosi otevrené zbrar,
4) dodrzuji zakony a obyceje valky.“1°

Tato tradiéni ¢tyfprvkova definice ozbrojenych sil, odvozovana jiz od roku 1899,20
viak postupem &asu prodélala uréity vyvoj. Cl. 43 odst. 1 Dodatkového protokolu k Ze-
nevskym umluvam z 12. srpna 1949, ktery byl ptijat 8. ¢ervna 1977, o ochrané obéti
mezinarodnich ozbrojenych konflikt(,2! definoval ozbrojené sily takto: ,,Ozbrojené sily
strany v konfliktu se skladaji ze vSech organizovanych ozbrojenych sil, skupin a jedno-
tek, které jsou pod velenim osob odpovédnych této strané za jednani svych podrizenych,
a to i v pripadech, kdy strana je zastupovana vladou nebo organem, ktery protéjsi strana
neuznava. Tyto ozbrojené sily budou podléhat vnitinimu disciplinarnimu systému, kte-
ry mezi jinym bude prosazovat dodrzovani norem mezindarodniho prava aplikovanych
v ozbrojenych konfliktech. Ze 4 prvku tak byl zachovan pouze prvek prvni (odpovédné
veleni) a ¢tvrty (dodrzovani mezinarodniho humanitarniho prava).2

19 FUCHS, J. Mezindrodni humanitdrni pravo. Praha: Ministerstvo obrany — Agentura vojenskych infor-
macnich sluzeb, 2007, s. 46.

20 Poprvé ji stanovil &l. 1 Radu valky pozemni, a to ve verzi z roku 1899 i z roku 1907. Srov. FUCHS, c. d.,

s. 46.

Vyhlasen sdélenim federalniho ministerstva zahranic¢nich véci ¢. 168/1991 Sb.

22 Tato definice zahrnuje téZ guerillové bojovniky, a proto je ze strany nékterych statti (USA, Francie) kriti-
zovano. Srov. FUCHS, c. d., s. 50—51. Za upozornéni na problematiku partyzant autor dékuje J. Kyselovi.
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Nejdale zasla studie o obyéejovém mezinarodnim humanitarnim pravu z roku 2005
(zastiténd Mezinarodnim vyborem Cerveného kiize), kterd pozaduje pouze podminku
odpovédného veleni.?3 Piese vechno je ziejmé, Ze mezinarodni pravo vyzdvihuje jako
hlavni pozadavek uréitou zvlastni formu organizovanosti ozbrojenych sil, ve které v ka-
zdém ptipadé funguje odpovédné veleni, tj. systém nadfizenosti a podfizenosti spolu
s nedélitelnou velitelskou pravomoci a odpovédnosti, ptipadné téz spolu se specifickym
rozliSenim a disciplinarnim systémem zajistujicim dodrzeni pravidel mezinarodniho
prava. Vzhledem k tomu, Ze u¢elem vymezeni pojmu ozbrojenych sil v mezinarodnim
humanitarnim pravu je nalezité rozliseni osob, které se legalné mohou ucastnit nepratel-
stvi,2* je implicitnim znakem ozbrojenych sil téZ jejich zvlastni uéel, kterym je vedeni
ozbrojeného konfliktu.

Z hlediska tstavniho?S je v ramci ustavniho poradku CR pouzivan pojem ozbroje-
nych sil v &l. 39 odst. 3, ¢1. 43 odst. 3, 4 a 5, ¢l. 63 odst. 1 pism. ¢) Ustavy Ceské repub-
liky (dale téz ,,Ustava®),26 &l. 27 odst. 4 a &l. 44 Listiny zakladnich prav a svobod,?’
¢l. 3 odst. 1, &l. 4 odst. 1 a 2, ¢l. 11 pism. b) Gstavniho zédkona o bezpeénosti CR (dale
téz ,,UZB*).28 Na rozdil kupiikladu od slovenskych ustavnich predpisi?® nam souéasti
ustavniho potradku definici ozbrojenych sil neposkytuji; je tak tieba k ni dojit vykladem.

Jazykové je mozné ozbrojené sily chapat jako ,,souhrn vojensky organizovanych
a ozbrojenych sloZzek*30 &i jako ,,vSechny vojensky organizované a vyzbrojené sily*.3!
Opét se objevuje kritérium zvlastni vojenské organizovanosti, jakoz i ozbrojenosti.
Ozbrojenost sice odliSuje ozbrojené sily od podstatné ¢asti statniho aparatu, ne vsak od
ozbrojenych bezpeénostnich sbort.32 Nicméné vztahy uvnitf téchto sborti nespliuji kri-
térium zvlastni vojenské organizovanosti. Toto kritérium vyplyva z uéelu ozbrojenych
sil, resp. smyslu jejich existence, ktery tstavodarce naznacil v ¢l. 43 Ustavy a ¢l. 4
odst. 1 UZB a zakonodarce jasné provedl v § 9 zakona o ozbrojenych silach CR.33 Tim
je zajisténi obrany statu pied vnéjsim napadenim, tedy opét vedeni ozbrojeného kon-

23 FUCHS, c. d.,s. 51.

24 FUCHS, c. d., s. 44-45.

25 Blize viz DIENSTBIER, Jakub. Role ustavnich organii pri zajistovani bezpecnosti statu. Diplomova
prace. Praha: Univerzita Karlova, Pravnicka fakulta, 2019. Dostupna z: https:/dspace.cuni.cz/bitstream
/handle/20.500.11956/107555/120326692.pdf?sequence=1&isAllowed=y, s. 21-29.

26 Ustavni zakon & 1/1993 Sb., Ustava Ceské republiky, ve znéni pozd&jsich predpisi.

27 Vyhlasena pod ¢&. 2/1993 Sb.

28 Ustavni zékon &. 110/1998 Sb., o bezpecnosti Ceské republiky, ve znéni ustavniho zakona &. 300/2000
Sb.

29 Srov. ¢l. 1 odst. 6 Gistavného zékona ¢. 227/2002 Z.z., o0 bezpe€nosti $tatu v Ease vojny, vojnového stavu,

vynimo¢ného stavu a nidzového stavu.

MEJSTRIK, V. a kol. Slovnik spisovné estiny pro skolu a veiejnost: s Dodatkem Ministerstva skolstvi,

mladeze a télovychovy Ceské republiky. 3., opr. vyd. Praha: Academia, 2003, s. 256.

HAVRANEK, B. a kol. Slovnik spisovného jazyka ceského. 2., nezmén. vyd. Praha: Academia, 1989,

sv. I1L, s. 631.

32 Uroveii ozbrojenosti navic odvisi od zdroje ohrozeni, proti kterému jsou jednotlivé druhy bezpe&nost-

nich slozek nasazeny. Policejni sily tak mohou byt vyzbrojeny i tézkymi zbranémi a bojovou technikou,

pokud ¢eli vyspélému protivnikovi (gangy, drogové kartely). Pfesto i u takto vyzbrojenych policejnich
slozek nelze v oblasti institucionalnich vztahti nalézt stejné vyznamnou zvlastni vojenskou organizo-
vanost (viz dale). Za poznatek o mozné podobnosti vyzbroje policejnich a ozbrojenych sil autor vdééi

J. Kudrnovi.

Zakon & 219/1999 Sb., o ozbrojenych silach Ceské republiky, ve znéni pozdgjsich piedpist (dale téz

»ZOS%).
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fliktu, nikoliv ochrana vefejné bezpeénosti a poradku (tzv. policejnich statk®).34 Vztahy
uvniti ozbrojenych sil jsou téz zasadné ovlivnény zvlastnim pozadavkem normativné-
-institucionalni vérnosti, tj. komplexem povinnosti, vyplyvajicich pro vojaky z pravnich
predpisti a ze specifickych, institucionalizovanych spolecenskych norem uvniti tohoto
statniho zatizeni.3> Lze tedy uzaviit, Ze ozbrojené sily znamenaji souhrn vSech vojaki,
tj. vSech odvedenych osob se sluzebni povinnosti, (potencialné) ozbrojenych a zavaza-
nych povinnosti normativné-institucionalni vérnosti.

Tento zavér 1ze podepfit i vykladem historickym; svéd¢i o ném jak diivodova zprava
k Gstavnimu zakonu ¢. 300/2000 Sb., tak i ¢eskoslovenska pravni tradice nebo pravni
stav ke dni piijeti Ustavy, Listiny zakladnich prav a svobod i tistavniho zikona o bez-
pecnosti CR, a to za vyuziti vykladového principu zkamenéni (Versteinerungstheorie).36
Takto dovozenou definici ozbrojenych sil vS§ak neni mozné pouzivat pti vykladu kon-
krétnich ustanoveni ustavniho pofadku izolovang; kupiikladu z &l. 43 odst. 3 Ustavy
rozhodné nevyplyva, ze souhlasu Parlamentu podléha vyslani ozbrojenych sil jako cel-
ku, nebot’ z teleologického a historického hlediska vyplyva opak.3’

Provadéci zakon k ¢1. 4 odst. 2 UZB (zakon o ozbrojenych silach CR) vymezuje
ozbrojené sily tak, Ze se vytvaii pro zajisténi bezpecnosti CR,3® ¢leni na Armadu CR,
Vojenskou kancelaf prezidenta republiky a Hradni straz3® a jsou tvofeny vojaky v ¢inné
sluzb&.40 S ohledem na vyssi pravni silu ustavnich zdkoni a princip samostatnosti Gistav-
nich pojmil je nutné podrobit organizaéni vymezeni ozbrojenych sil CR v § 3 odst. 2
ZOS kritice, nebot’ mezi tyto tii slozky ozbrojenych sil nezahrnuje Vojenskou policii ¢i
Vojenské zpravodajstvi,*! kde téz dominantné piisobi vojaci v ¢inné sluzbé, uplatfiuji se
zvlastni vztahy vojenské organizovanosti, a které poskytuji bezprosttedni podporu pro
zajisténi obrany statu (narodni obranu).

Vojenska véda operuje pii vysvétlovani fenoménu ozbrojenych sil specifickym uce-
lem (jiz zminéné vedeni ozbrojenych konflikt), zpiisobem organizace jejich ptislusniki
a unikatnim zptisobem jejich dopliovani (kromé dobrovolného vykonu vojenské ¢inné
sluzby jde o povinné odvody a mobilizaci).*?

34 Srov. MATES, P. — SKODA, J. - VAVERA, F. Verejné sbory. Praha: Wolters Kluwer Ceska republika,

2011, s. 2-3.
35 Z pravniho hlediska jde napf. o existenci trestnych ¢ind, které miZe spachat pouze vojak jako specialni
subjekt trestného ¢inu, ¢i 0 moznost ulozit trest ztraty vojenské hodnosti, pokud to vyzaduje kazen
a potadek v ozbrojenych silach (§ 79 odst. 2 zakona ¢. 40/2009 Sb., trestni zakonik, ve znéni pozdéjsich
piedpisi). Z institucionalniho hlediska jde o zvlastni esprit de corps vytvaten mj. pozadavkem na vojen-
skou ustrojenost, zdvofilost a povinnost uchovani bojovych tradic ¢i uctivani bojovych zastav a hrobu
Neznamého vojina.
Blize viz DIENSTBIER, Role ustavnich organit, s. 15, 25-27.
37 Za upozornéni na nezadouci disledky slepého pouzivani takto provedené ustavni definice autor dékuje
J. Kyselovi.
§ 3 odst. 1 ZOS.
§ 3 odst. 2 ZOS.
§ 3 odst. 3 ZOS.
Piipadné téz Generalni §tib Armady CR ¢&i vojenské Skoly — viz dale.
PERNICA, B. Profesionalizace ozbrojenych sil: trendy, teorie a zkuSenosti. Praha: Ministerstvo obrany
Ceské republiky, 2007, s. 20.
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Na zakladé vyse uvedeného mizeme fici, Ze se jak normy mezinarodniho prava
vetejného, tak i normy naseho tistavniho pofadku a poznatky vojenské teorie shoduji na
tom, ze ozbrojené sily je tieba definovat pomoci nasledujicich znaku:

1. ozbrojené sily pfedstavuji organizovanou jednotku se zvlastnimi organiza¢nimi vzta-
hy, strukturou a zptisobem reprodukce;

2. ozbrojené sily jsou zfizovany za ucelem vedeni ozbrojenych konfliktt, resp. k narod-
ni obrané, a k poskytnuti bezprostiedni podpory pro naplnéni tohoto tcelu;

3. ozbrojené sily jsou ozbrojené, tj. pro naplnéni svého ti¢elu vyuzivaji bojové prostied-
ky, zejména zbrané.®3

3. OBCANSKE VEDENI A JEHO USTAVNEPRAVNI ASPEKTY
3.1 OBECNE O OBCANSKEM VEDEN{

Z ptedchoziho vykladu vyplyva, Ze pro vymezeni pojmu ozbrojenych sil je
tieba 3 vyse uvedenych znak; tyto znaky ve svém souhrnu znamenaji, ze na ozbrojené
sily je tfeba pohliZet jako na zv1astni statni instituci.** V obecné pravni teorii pracuje
s institucemi dikladnym a presvédéivym zptisobem O. Weinberger, ktery stal u zrodu
teorie normativniho institucionalismu (institucionalniho pozitivismu, neoinstituciona-
lismu). Jeho poznatkl tak bude vyuzito pfi objasnéni podstaty a obsahu ob¢anského
vedeni.

Podle O. Weinbergera jsou instituce tvotfeny 3 ¢astmi:

1. jadrem praktickych informaci — tyto informace urcuji, jakym zpisobem ,,se mdame
chovat v ramci instituce a jak hodnotit chovani z hlediska instituce*;*s toto idealni
jadro je slozeno z norem, u&ell, hodnot a preferenci;*® v naSem piipadé jde napf.
o stanoveni ukoltl ozbrojenych sil, kompetenci pfi jejich fizeni, pravidel pro jejich
nasazeni, a to pravnim piedpisem (Ustava, UZB, zakon o ozbrojenych silich CR),
interni normativni instrukci (Zakladni ¥ad ozbrojenych sil CR47) nebo individualnim
aktem fizeni (rozkazy nadtizenych);

2. osobnim substratem — lidé (jednotlivci i kolektivy) podilejici se na zivoté instituci
jako ,,nositelé, aktéri a organy instituci“,*8 v naSem piipadé jde nejen o vojaky v &in-
né sluzbé, ale i o Cleny Gistavnich organt, jejichz ¢innost se ozbrojenych sil podstatné
dotyka (prezident republiky, ministr obrany a dalsi ¢lenové vlady...);

4 Shodné GOTTINGER, V. Cinnost a fizeni ozbrojenych sil v miru jako predmét zkoumani spravni védy.

Disertacni prace. Brno: Masarykova univerzita, Pravnicka fakulta, 2012. Dostupné z: https://is.muni.
cz/th/iwjr2/, s. 22.

Shodné KLIMA, K. Teorie verejné moci (viddnuti). 3., pieprac. vyd. Praha: Wolters Kluwer, 2016,
s. 220, a KRIZ, Armada v demokracii, s. 5, 65.

WEINBERGER, O. Od brnénské $koly k neoinstitucionalismu. In: WEINBERGER, O. — KUBES, V. —
KOSEK, J. (eds.). Brnénska skola pravni teorie: (normativni teorie). V Praze: Karolinum, 2003, s. 406.
WEINBERGER, O. Alternativni teorie jedndni: zaroven kriticky rozbor praktické filozofie Georga He-
nrika von Wrighta. Pteklad Karel Hlavon. Praha: Filosofia, 1997, s. 197.

47 Schvéleny prezidentem republiky dne 21. ¢ervna 2001, znamy téz pod zkratkou ,,Zakl-1°.

48 WEINBERGER, Alternativni teorie jedndnt, s. 198.
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3. vécnym substratem — tim jsou mysleny ,predméty a produkty, jez jsou vytvareny
a uzZivany z hlediska svych instituciondlné uréenych funkci;* v naSem ptipadé jde
o vojenskou vystroj, vyzbroj, techniku a technicka zafizeni, objekty a prostory, fi-
nan¢ni prostredky.

Vidéno z téchto pozic, je obcanské vedeni ozbrojenych sil tvofeno dvéma dil¢imi
¢innostmi. Prvni ¢innost spociva v urceni toho, kdo stanovuje jadro praktickych infor-
maci ozbrojenych sil (tj. kdo tvofi normy a urcuje ucely, hodnoty a preference); tento
aspekt jsme pii tvodnim terminologickém vymezeni oznacili za obecné vytyceni sméru
¢innosti ozbrojenych sil.5 Druh4 ¢innost spo¢iva ve sledovani a hodnoceni souladu
jadra praktickych informaci s osobni a vécnou slozkou (substratem) ozbrojenych sil
(tj. zda to, co jest, odpovida tomu, co ma byti, resp. tomu, co jest chténo); tento aspekt je
jiz onou ¢innosti dozorovou, dohliZeci, resp. kontrolni stricto sensu.>! Pfidame-li i hle-
disko ustavnépravni, pak vzhledem k principu délby moci miizeme rozeznavat u obou
téchto dil¢ich Einnosti vnitini (exekutivni) a vnéjsi (mimoexekutivni) aspekt.52

Obé¢ dil¢i ¢innosti jsou u riznych aktérti (organt a instituci) vykonavany s riznou
intenzitou. Na tomto misté je tak tfeba se kratce zminit o Huntingtonové teorii ob-
jektivniho a subjektivniho modelu ob&anského vedeni ozbrojenych sil;*3 v obou je
totiz diraz kladen na odlisné aspekty, a tedy i intenzita u jednotlivych dil¢ich ¢innosti
obcanského vedeni je rozdilna. Objektivni model ma spocivat ve vybudovani ozbroje-
nych sil jako plné profesionalniho, striktné apolitického, od zbytku spole¢nosti spise
odtrzeného, a v zalezitostech odborné vojenskych zcela autonomniho sboru, ktery plni
politicka zadani bez zavahani a bez ohledu na to, ktery politicky smér je zrovna u moci.
Vedeni se v takovém modelu uplatiuje prostiednictvim formalnich nastrojt, jakymi je
zakonodarstvi, stanovovani rozpoctu a posloupnost veleni. Subjektivni model povazuje
ozbrojené sily za souhrn ob¢ant v uniformé; klicovym aspektem vedeni je pro tento
model propojeni ozbrojenych sil se spoleénosti a sdileni hodnot ustavné-politického
rezimu. Pokud vojaci budou povazovat stat a spole¢nost za svou, budou vnitin¢ motivo-
vani k jejich zachovani. V poslednich 30 letech vSak dochézi z mnoha diivodi* k pro-
pojovani obou modeld, tedy k fuzionistickému,33 resp. funkénimu pojeti ob&anského
vedeni ozbrojenych sil.

49 WEINBERGER, Alternativni teorie jedndnt, s. 198.

50 Tato dimenze je v politické teorii oznadovana za fizeni (ve smyslu uréeni cil, vymezeni postaveni,

ukolt a podminek). Srov. STACH — SARVAS, c. d., s. 38.

Tato dimenze je v politické teorii oznacovana za kontrolu (ve smyslu dohledu nad prostiedky a postupu

napliovani cilt). Srov. STACH — SARVAS, c. d., s. 38.

Srov. EUROPEAN COMMISSION FOR DEMOCRACY THROUGH LAW (VENICE COMMISSION),

c.d.,s. 17

Blize viz KRIZ, Civilni fizeni, s. 13-15, & KRIZ, Armdda v demokracii, s. 120~127.

54 Napt. profesionalizace ozbrojenych sil a vysoka komplikovanost moderniho vedeni boje na strané jedné,
spole¢enska integrace vojakl a vojenskych rodin a ptizpisobovani vzdélavani vojenskych profesionali
pro jejich pozdg&jsi uplatnéni i na civilnim trhu prace na strang druhé. Srov. STACH — SARVAS, c. d.,
s. 41-43.

55 STACH - SARVAS, c. d., s. 41.
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3.2 JEDNOTLIVE ASPEKTY OBCANSKEHO VEDENI
7 USTAVNEPRAVNIHO POHLEDU

3.2.1 STANOVENI INSTITUCIONALNIHO JADRA

Tento aspekt obéanského vedeni obecné spociva v nalezitém usporadani
a fungovani struktury organa vetejné moci spolu se zabezpecenim poslusnosti ozbro-
jenych sil a jejich pfislusnika vuci takové struktufe a ji stanovenému institucionalnimu
jadru, a zaroven v zajisténi a respektovani profesni autonomie vojenskych profesionala
v odborné-vojenskych tématech. Pro tyto dva prvky je charakteristicka jiz né€kolikrat
uvedena nezbytnost vyvazeni.’® Nebezpecnost pfevaZzeni vojenské autonomie byla jiz
zminéna, nebezpeci prinasi vSak i neimérné zasahovani civilistt (politika a Gfednikt)
do zalezitosti ¢isté vojenskych. Jednak se tim (teoreticky kdekoliv, prakticky spise v ze-
mich s tradi¢né silnym postavenim ozbrojenych sil) opét zvySuje riziko statniho pievra-
tu v disledku naruseni ¢i ohroZeni korporativnich zajmu vojaka,3” jednak v disledku
absence expertnich znalosti a zkuSenosti s vedenim boje dochazi k neefektivnimu zajis-
téni narodni obrany, a to at’' uz jde o operativné-taktické veleni v boji nebo o vybér typt
bojové techniky vzhledem k politicky stanovenym ciltim.58

Z pravniho hlediska jde tak hlavné o prijeti takové pravni upravy, ktera pokryva
vSechny relevantni civilné-vojenské vztahy, jednozna¢né vymezuje pravomoci a pu-
sobnosti statnich organt ve vztahu k ozbrojenym silam (zejména kompetenci vrchniho
velitele ozbrojenych sil a otdzku nasazovani ozbrojenych sil na tzemi vlastniho statu
i v zahranici), stanovuje povinnost ozbrojenych sil a jejich prislusniki se stanovenymi
normami, ucely, hodnotami a preferencemi fidit, jakoz 1 vytvofeni odpovidajiciho de-
liktniho a sank¢niho mechanismu pro pfipad neuposlechnuti.

V ramci stanovovani institucionalniho jadra praktickych informaci se vSak netvofi
pouze normy, nybrz téz Gcely a preference. V naSem kontextu jde o vytvareni obranné
politiky, coz ptislusi jak exekutive (vnitini obcanské vedeni), tak i legislativé (vnéjsi ob-
Canské vedeni). Pfitom pravé parlamenty realizuji pfi této ¢innosti svou demokratickou,
reprezentacni, vefejnou a kontrolni funkci.® Nicméné& pravé parlamentni role je v této
oblasti, jakoz i v oblasti sledovani a hodnoceni souladu institucionalniho jadra se sta-
vem osobni a vécné slozky ozbrojenych sil (viz dale), podstatné limitovana v disledku
¢im dal tim komplexné&jsi povahy bezpecnostnich zalezitosti, nedostatku ¢asu, a hlavné
nedostatku expertnich znalosti. To v§e volené zastupitele lidu ¢ini spiSe vice nez méné

56 VLACHOVA, c. d., s. 200.

57 BANKOWICZ, c. d., s. 69.

58 Podle nékterych vojenskych odbornikd by prikladem byla valka ve Vietnamu, pfi niz americky prezi-
dent L. B. Johnson a jeho ministr obrany R. McNamara osobné uréovali konkrétni cile leteckého bom-
bardovani a vojenskych operaci, dislokaci vojenskych jednotek i jejich materialni a personalni potfeby.
Toto zasahovéni, vyvolané obavou z eskalace konfliktu ptipadnym p¥imym zapojenim Cinské lidové
republiky po korejském vzoru, zptisobilo pomérné velkou nechut’ vysokych vojenskych veliteli. Srov.
TRUSK, D. F. Demokracie a obrana: Obcanské rizeni ozbrojenych sil ve Spojenych statech. Viden:
Informacni agentura Spojenych stati americkych, 1993, s. 38—40. Ti posléze zastavali nazor, ze praveé
neodborné* politické zasahovani mélo za nasledek americkou porazku a pro budouci rozsahlejsi kon-
flikt (valka v Zalivu) si vynutili §iroky autonomni prostor pro taktické rozhodovani.

39 Srov. vycet parlamentnich funkci v SCHLIESKY, U. In: BADDENHAUSEN, H. - BLUM, P. - BROC-
KER, L. et al. Parlamentsrecht: Praxishandbuch. Baden-Baden: Nomos, 2016, s. 220 a nasl., 243 a nasl.
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zavislé na informacich od zastupcti vykonné moci, resp. od vojakt samych.®0 Ma-li byti
tento informacni deficit zmensen, pak je nutné tomu piizptsobit jednak parlamentni
strukturu (obligatorni existence zvlastnich organti parlamentu ¢i jeho komor), jednak ji
vybavit specializovanym personalem (v rdmci pomocnych tGfadl parlamentu ¢i pomoci
specialniho organu).o!

Vyznamnou otazkou je téZ obsazovani vrcholného politického postu na useku obra-
ny statu (v prezidentskych rezimech hlava statu a ministr/sekretaf obrany, v parlament-
nich zpravidla pouze ministr obrany) byvalymi vojaky z povolani, coz nemusi byt prilis
vhodné z divodu jejich jiného pfedporozuméni a potencialniho vnitfniho konfliktu
roli.%2 Na druhou stranu je tfeba zvazovat i funkce, které doty¢na osoba v minulosti
v ozbrojenych silach zastavala. Pokud slouzila spiSe v nebojovych ttvarech ¢i funk-
cich, jako jsou pomocné urady hlav stati nebo posty vojenského pridélence v ramci
diplomatického zastoupeni statu v zahranic¢i, méla by byt pro princip primatu politiky
vnimavéjsi. Koneckonci byl to pravé americky prezident D. Eisenhower, vétSinu zi-
vota stravivsi jako vojak z povolani, ktery upozornil americkou vetejnost na nebezpeci
vojensko-primyslového komplexu (viz dale). Plosné vylouéeni byvalych vojenskych
profesionall z moznosti zastavat vefejné funkce tak neni vhodné a bude tieba detailné
zkoumat minulost a osobni profil kazdého uchazeée jednotlivé. Reseni tak ziistiva
pouze ve sféte politické kultury. Nezbytné je vSak pravni zakotveni neslucitelnosti
funkci vedoucich a vedenych (resp. téz dozorujicich a dozorovanych); pripusténi ku-
mulace funkci by zjevné popielo vychodisko ob¢anského vedeni spocivajici ve shora
zminéném primatu demokraticky legitimovanych civilisti ped vojenskymi osobami.
Na ustavni urovni takové ustanoveni znaji kuptikladu v USA, kde dle ¢l. I oddilu 6 in
fine tamni Gstavy nesmi byti ¢lenem Kongresu zadna osoba, kterd vykonava jakykoliv
federalni Grad, coz se dle doktrinalniho vykladu vztahuje i na pfislusniky ozbrojenych
sil USA.%3 MoZnym, a pro ob&anské vedeni prospésnym, doplnénim nesluditelnos-
ti funkci mize byt i stanoveni karen¢ni doby (cooling-off period) mezi ukoncenim
sluzebniho poméru vojaka z povolani a nastoupenim do vyse zminénych vrcholnych
politickych postt; snizilo by se tak riziko Cisté formalniho dodrzeni pozadavku neslu-
&itelnosti funkei.64

60 EUROPEAN COMMISSION FOR DEMOCRACY THROUGH LAW (VENICE COMMISSION), c. d.,

s. 14

EUROPEAN COMMISSION FOR DEMOCRACY THROUGH LAW (VENICE COMMISSION), c. d.,
s. 36.

02 U ¢loveka, ktery téméf cely svij Zivot (od 18—19 let a u absolventii vojenskych gymnazii jiz od 15 let!)
prozil v uniformé a své zivotni postoje, navyky a vzorce chovani ziskaval pod silnym vlivem institu-
ce tradi¢né oznacované sociology za ,totalni®, spo¢ivajici ve vojenské disciplinovanosti a oddanosti,
existuje riziko, ze bude k excestim ozbrojenych sil shovivavéjsi, resp. ze nebude k narusovani primatu
civilistli a porusovani (byt’ i potencialnimu) politiky stanovenych norem, ucelti, hodnot a preferenci
vnimavéjsi. Na odlisnost vojenské a civilni mentality upozornuje i J. Kysela, odkazuje na klasiky ustav-
ni teorie B. Constanta a K. Loewensteina. Srov. KYSELA, I. Ustava mezi pravem a politikou: iivod do
ustavni teorie. Praha: Leges, 2014, s. 164.

Srov. WALKER, J. FBI Independence as a Threat to Civil Liberties: An Analogy to Civilian Control of
the Military. The George Washington Law Review, 2018, vol. 86, no. 4, s. 1018—1019.

Za tento podnét autor dékuje anonymnimu recenzentovi.
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3.2.2 SOULAD NOREM A HODNOT SE STAVEM OSOBNIHO SUBSTRATU

Pro tento aspekt vedeni, zejména pokud jde o vztah k hodnotam, je rozho-
dujici, zda se politické organy rozhodly preferovat spise objektivni ¢i spise subjektivni
model podle S. Huntingtona. Pokud je preferovan objektivni model, pak se dohled vzta-
huje pouze na dodrzovani pravniho fadu pii ¢innosti ozbrojenych sil, resp. na to, zda vo-
jaci cti hodnotu apoliti¢nosti a profesionalismu. Pokud je v§ak preferovan spise model
subjektivni, bude dohlizejici organy kromé dodrzovani legality zajimat, zda jsou vojaky
sdileny hodnoty (principy, zékladni zasady) ustavniho fadu, tj. v ptipadé Gstavnich de-
mokracii princip ochrany lidskych prav, demokracie, pravniho statu a délby moci.

Jiz zminéna charakteristika ozbrojenych sil jako z podstaty nedemokratické a totalni
instituce vSak piili§ neodpovida prostiedi, kde bychom hledali demokraticky smyslejici
aktivni obéany.%> Problémem souvisejicim s odmitdnim hodnot Gstavni demokracie je
téz pusobeni politickych extremistll v ozbrojenych silach, nebot’ ty jsou, jak ukazuji
zkuSenosti z Némecka, pro extremisty pfitazlivé.®® Ob&anské vedeni (vnitini i vn&jsi) se
v této oblasti zamé&fuje na dohled nad systémem odhalovani zajemct o sluzbu v ozbro-
jenych silach z fad extremisti, jakoz i na monitorovani situace v ozbrojenych silach.
Dalsi podstatnou oblasti je sledovani atmosféry, ktera v ozbrojenych silach panuje, a to
s ohledem na moznou Sikanu, tzv. zupactvi a porusovani lidskych prav a svobod vojaka.
Je tfeba se soustavné presvédcovat o tom, zda jsou stanovené normy vojaky dodrZzovany
a ur¢ené hodnoty skute¢né vyznavany, a vytvofit pro tuto dohliZzeci ¢innost nalezité
institucionalni zazemi. Dalsi projev tohoto aspektu se tyka souladu jednani prislusnika
ozbrojenych sil s normami mezinarodniho prava humanitarniho a lidskopravnimi za-
vazky statu, jakoz i s hodnotami, které tyto normy a zavazky chrani.

Normy mezinarodniho humanitarniho prava pozaduji, aby staty podnikly za tGce-
lem jejich implementace nejriznéjsi opatieni, at’ uz preventivniho, pribézného nebo
nasledného charakteru.%” S ob&anskym vedenim souvisi zejména povinnost $ifeni zna-
losti mezinarodniho humanitarniho prava, trestniho zakonodarstvi a koordinace aktivit
statnich organt a dalSich subjektt. Cela oblast implementaénich opatieni prubézného
charakteru ma v podstaté fidici povahu, ackoliv se mezinarodni pravo zamétuje na fi-
zeni prostiednictvim vojenskych velitell a na mezinarodni dohled (ochranné mocnosti

65 Ve Spojenych statech ma praveé tato silna nediivéra vetejnosti k ozbrojenym silam a odpor k vojenskému
zasahovani do civilnich zalezitosti podle Nejvyssiho soudu USA ,,silné koreny v nasi narodni historii*
(srov. rozhodnuti Laird v. Tatum, 408 U.S. 1 [1972]). Nicméné se zda, ze i tato ostrazitost se pomalu vy-
traci, nebot’, jak autora upozornil J. Kysela, jiz F. Zakaria oznacil ozbrojené sily USA za instituci, ktera
poziva zna¢né duvery ze strany americké vetejnosti (srov. ZAKARIA, F. Budoucnost svobody. Praha:
Academia, 2004, s. 304). Tuto skutecnost potvrzuji E. A. Posner a A. Vermeule, av§ak na druhou stranu
zduraznuji, ze americka kultura neni militaristickd a historicky krom 3 osob zadny vysoky vojensky ve-
litel neuspél jako vrcholny politik, tj. ve funkei prezidenta (srov. POSNER, E. A.a VERMEULE, A. The
executive unbound: after the Madisonian republic. New York: Oxford University Press, 2013, s. 186).
Cerstvé vyzkumy Y. Mounka ale uvadgji, Ze v soutasné dobé si jeden Ameri¢an z $esti mysli, ze ,.ar-
madni klika predstavuje dobry systém viadnuti (srov. MOUNK, Y. Lid versus demokracie: proc je nase
svoboda v ohrozeni a jak ji zachranit. Praha: Prostor, 2019, s. 13).

66V Némecku je zhruba pét set vojakt podezielych z ndklonnosti k pravicovému extremismu — Romea.cz
[online]. [cit. 29. 12. 2019]. Dostupné z: http://www.romea.cz/cz/zpravodajstvi/zahranicni/v-nemecku
-je-zhruba-pet-set-vojaku-podezrelych-z-naklonnosti-k-pravicovemu-extremismu.

67 FUCHS, c. d., s. 187 a nasl.
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a Mezinarodni vybor Cerveného kiize); vedeni (resp. konkrétné dohled) prostiednic-
tvim jinych vnitrostatnich organt neni obligatorni.®® Obcanské vedeni vSak spociva
i v povinnosti stihat vSechna poruseni mezinarodniho humanitarniho prava, pticemz
0 zAvazna poruseni ptjde napt. v ptipadé usmrceni nekombatanta nebo mudeni.®
Takové povinnosti jsou v pravu lidskych prav oznacovany za pozitivni zavazky,
resp. institucionalni zaruky.” Judikatura Evropského soudu pro lidska prava, vyklada-
jici ustanoveni evropské Umluvy o ochrané lidskych prav a zékladnich svobod (dale
téz ,,Umluva“)7! tykajici se prava na Zivot a zdkazu mueni, a na ni navazujici judika-
tura ¢eského Ustavniho soudu, vyZzaduji (obdobné jako mezinarodni humanitarni pra-
vo) existenci zakond trestajicich poruseni téchto prav, jakoz i odpovidajiciho soudniho
a administrativniho aparatu. Tento aparat musi provést tzv. u¢inné vysetiovani v pripadé
poruseni vyse zminénych prav — vysetiovani je i¢inné, pokud je podniknuto nezavislym
a nestrannym organem, rychle a efektivné, pod vefejnou kontrolou a zapocato z vlastni
iniciativy.72 Podle Evropského soudu pro lidska prava se pasobnost Umluvy vztahuje
i na osoby, které¢ se nalézaji v moci vojakt nékteré z Vysokych smluvnich stran (tedy
napf. i piislusnikii ozbrojenych sil Ceské republiky).”3 Prevazujici nazor doktriny pak
charakterizuje vztah mezinarodniho humanitarniho prava a prava lidskych prav jako
vztah komplementarni, tedy nikoliv navzajem se vylucujici, pficemz i s ohledem na
opakovana rozhodnuti Mezinarodniho soudniho dvora je tieba oba pravni subsystémy
aplikovat spolecné; rozhodnuti o pouziti konkrétni normy jako lex specialis odvisi od
konkrétni situace a okolnosti.” Evropsky soud pro lidska prava navic zastava postoj,
7e¢ i v dob¢ a na misté probihajiciho ozbrojeného konfliktu je teba aplikovat Umluvu

¢ FUCHS, c. d., s. 198-199.
69 FUCHS, c. d., s. 205 a nasl.
70 BARTON, M. In: BARTON, M. a kol. Zdkladni prdva. Praha: Leges, 2016, s. 53-54.
71 C.209/1992 Sb.
72 KRATOCHVIL, J. In: KMEC, I. a kol. Evropskd umluva o lidskych pravech: komentdr. Praha:
C. H. Beck, 2012, s. 369. Podle P. Molka byl pozadavek zahajeni vySetfovani z vlastni iniciativy pfidan
Ustavnim soudem CR v usneseni sp. zn. I. US 2886/13 a Evropsky soud pro lidska prava jej nevyzaduje
(srov. MOLEK, P. Zdkladni prava. Svazek prvni, Dustojnost. Praha: Wolters Kluwer, 2017, s. 63—64).
Je pravdou, Ze ani zminény komentat k Umluvé tuto povinnost nezmifiuje, nicméné v rozhodnuti
Evropského soudu pro lidska prava ve véci Isayeva Yusupova a Bazayeva proti Rusku (rozsudek ze dne
24.2.2005, & 57947/00, § 209), na ktery zmin&né usneseni Ustavniho soudu odkazuje, je vyslovné uve-
deno nasledujici: ,,However, whatever mode is employed, the authorities must act of their own motion
once the matter has come to their attention.
KRATOCHVIL In: KMEC akol., . d., s. 41. Jedna se o tzv. test specifické kontroly. Jak ve svém &lanku
uvedla V. Bilkova, v dob¢ jeho vytvareni nebylo zfejmé, zda se vztahuje pouze na ob¢any Vysokych
smluvnich stran Umluvy a zaroven, zda se pro uréeni jurisdikce Vysokych smluvnich stran vyuzije teze
0 ,,evropském Verejnem poradku ktera by zpusobila, ze ke specifické kontrole mize dojit jen v ram-
ci Evropy. Srov. BILKOVA, V. Ochrana lidskych prav za ozbrojeného konfliktu? Pfistup Evropského
soudu pro lidska prava. Prdvnik. Praha: Ustav statu a prava AV CR, v. v. i., 2008, vol. 147, &. 1, s. 29.
Nicméné po sérii pfipadi souvisejicich s vojenskym angazma Velké Briténie ve valce v Iréku je jiz
ziejmé, Ze se specificka kontrola vztahuje na kohokoliv a kdekoliv. Srov. BILKOVA, V. Extrateritorialni
aplikace lidskych prav — Pohled z Evropy a z Ameriky. In: STURMA, P. a kol. Mezindrodni ochrana
lidskych prav: regionalni a tematicka diferenciace. Praha: Univerzita Karlova, Pravnicka fakulta a Eva
Rozkotova — IFEC, 2011, s. 14, 20.
7 MRAZ, J. Mezinarodni humanitérni pravo a ochrana lidskych prav za ozbrojenych konfliktd. In: STUR-
MA, P. — FAIX, M. (eds.). Lidskopravni dimenze mezinarodniho prava. Praha: Univerzita Karlova,
Pravnicka fakulta Eva Rozkotova, 2014, s. 216, 220.
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samostatné bez ohledu na mezinarodni humanitarni pravo, pokud zaroven nedojde k de-
rogaci dle ¢1. 15 Umluvy.”s

Pro Uplnost je tieba zminit i otazku soudni kontroly, ktera je akcentovana i Be-
natskou komisi.”¢ Role soudd pfi vykonu ob&anského vedeni je vSak pravdépodobné
nejproblemati¢téjsim mistem z hlediska ustavniho prava, nebot’ ustavni teorie i praxe
mnoha demokratickych pravnich statli otazky o ozbrojenych silach oznacduji za politic-
ké a pisobnost soudni moci omezuji ¢i pfimo vylucuji mj. s odkazem na princip délby
moci.”” Za minimalni zaklad ¢innosti soudi pii vykonu ob&anského vedeni v jeho dozo-
rovém aspektu je tak tieba povazovat existenci civilniho soudniho prezkumu v otazkach
pravniho poméru a pravnich delikt pfislusnikl ozbrojenych sil, byt by k nému mélo
dojit az na nejvyssich stupnich soudni soustavy (soudy nejvyssi ¢i ustavni). Poskytovani
ochrany subjektivnim pravim, zejména pak praviim zakladnim je totiz neodmyslitelnou
soucasti soudniho vykonu spravedlnosti v demokratickych pravnich statech.

3.2.3 SOULAD UCELU A PREFERENCI SE STAVEM VECNEHO SUBSTRATU

Jiz bylo feceno, ze vécny substrat instituci zahrnuje jejich materialni sloz-
ku; podstatou tohoto aspektu obc¢anského vedeni je sledovani, zda je materialni slozka
dostatecna a je vyuzivana efektivng, tj. zda je schopna slouzit k naplnéni stanovenych
cili (ic€elt a preferenci). V oblasti ozbrojenych sil jde o ,,docileni maximalné mozné
obranné schopnosti pri minimalnich vydajich*.’® Vice neZ kde jinde jde pravé v tomto
aspektu ob¢anského vedeni o kontinudlni proces,’ nebot’ jde o naroéné vyvazovani
ruznych, Casto protichiidnych tendenci a zajmu. V ozbrojenych silach jsou totiz latent-
né pritomny sklony vyZadovat stale vétsi mnozstvi zdroji,8 pro jejichZ ospravedlnéni
u zbytku spole¢nosti maji vojenské Spicky moznost ovliviiovat vefejné minéni pomoci
nejriznéjSich PR nastrojid! a vyuzivat pti tom svého monopolu na expertni znalos-

75 STURMA, P. In: ONDREJ, J. a kol. Mezindrodni humanitarni pravo. Praha: C. H. Beck, 2010, s. 36.
Takovy je ostatné nazor i Vyboru pro lidska prava pii aplikaci Mezinarodniho paktu o ob¢anskych a po-
litickych pravech (€. 120/1976 Sb.); srov. BILKOVA, V. Boj proti terorismu z pohledu ochrany lidskych
prav. Plzei: Vydavatelstvi a nakladatelstvi Ales Cenék, 2014, s. 190.

76 Srov. EUROPEAN COMMISSION FOR DEMOCRACY THROUGH LAW (VENICE COMMISSION),
c.d., s. 60 anasl.

77 Pro struéné nastinéni problematiky viz DIENSTBIER, J. Omezeni soudniho pfezkumu v ustavnim
pravu. In: ANTOS, M. — WINTR, J. (eds.). PoméFovani zékladnich prav. Praha: Univerzita Karlova,
Pravnicka fakulta, 2018.

8 KRIZ, Armadda v demokracii, s. 116.

7 VLACHOVA, c. d., s. 204,

80 KRIZ, Armada v demokracii, s. 84.

81 KRIZ, Civilni Fizent, s. 96. V posledni dobé je nase Armada pomé&rn& aktivni pravé v souvislosti
se zbrojnimi zakazkami (novym bojovym vozidlem péchoty a bitevnimi vrtulniky), kdy na social-
nich sitich opakované vysvétluje, pro¢ tu ¢i onu vojenskou techniku potiebuje a jaké jsou jeji vyho-
dy. Kampan pak zakon¢uji shrnujici vystoupeni armadnich $picek, které jsou pfedem avizovany
za pomoci slov ,,naléhavé®, ,dilezité¢ sdéleni” a ,,neodkladné zalezitost™ (viz https://twitter.com
/ArmadaTweetuje/status/1138087082780450816?s=20 ¢&i https://twitter.com/ArmadaTweetuje
/status/11785835131315609607s=20). Tento ¢lanek nema vsak za cil podrobit tuto novou komunika¢ni
strategii zasadni kritice, nybrz spise na tento specificky projev vojenské ¢innosti upozornit, aby s nim
bylo pfi vykonu obcanského vedeni poc¢itano. Moznost ovliviiovani vefejného minéni pomoci nastroju
sebepropagace ozbrojenych sil se ostatné netyka pouze vécného (rozpoctového) aspektu obcanského
vedeni, nybrz i viech ostatnich. Nazornym ptikladem budiz i v Ceské republice oblibeny serial Hvézdna
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ti, ktery ,,latentné narusuje primat politiky*.32 Na druhou stranu nejsou v dobé (byt
zdanlivého) klidu a miru armadni vydaje u vefejnosti ptili§ popularni.83 Do toho vieho
vstupuje navic i urcita nediivéra vetejnosti v souvislosti s nejriznéjsimi, vzdy hojné me-
dializovanymi kauzami® nebo, zejména ve Spojenych statech od 60. let 20. stoleti ¢asto
diskutované, potencialni nebezpeci propojeni (stavajicich nebo byvalych) politickych,
vojenskych a podnikatelskych $picek do tzv. vojensko-primyslového komplexu.8>

Pro fadné vyvazeni téchto zajmi a tendenci je nezbytné vnéjsi obCanské vedeni,
spocivajici v Gcasti parlamentu, at’ uz pii schvalovani vyznamnych zbrojnich projekta,
nebo v ramci kazdoroéniho schvalovani statniho rozpoctu a statniho zavéreéného tétu.
Tato parlamentni dohliZeci role v ramci rozpoctové pravomoci je povazovana za kli-
¢ovou napft. ve Spolkové republice Némecko, kde podle zavedené parlamentni praxe
nejsou realizovany vyznamné zbrojni projekty i projekty prevysujici 250 milionit EUR
bez souhlasu vyboru pro obranu Spolkového snému.8¢ Koneckonct uz sim némec-
ky tstavodarce, veden snahou piedejit zastfenému budovani ozbrojenych sil v dobé
vymarského Némecka,?” povazoval sledovani souladu vécné slozky ozbrojenych sil
se stanovenym politickym zadanim (uGcely a preferencemi) za natolik klicovou slozku
obcanského vedeni ozbrojenych sil, Ze jeji hlavni nastroje upravil v Zakladnim zakoné
SRN;® mezi né patii povinnost vykazat ve spolkovém rozpoctu velikost a strukturu
ozbrojenych sil, pfi¢emz obligatorné zfizovany vybor pro obranu Spolkového snému
poziva postaveni vyboru vySettovaciho.®? Pro dodani alternativnich informaci o stavu
a ¢innosti ozbrojenych sil byla ¢l. 45b GG zfizena funkce branného zmocnénce Spol-
kového snému (Wehrbeaufiragter des Bundestages), jemuz piislusi plisobit pii ochrané
zakladnich prav v ozbrojenych silach i jako pomocny organ Spolkového snému pii
zajistovani parlamentni kontroly. Byl to prave branny zmocnénec, ktery po ostré kritice

brana (Stargate SG-1, 1997-2007), ktery vznikl ve spolupraci s americkymi ozbrojenymi silami. Tento
serial na nékolika mistech 1i¢i politiky (¢leny Kongresu USA) jako zkorumpované, obcanské vedeni
jimi vykonavané oznacuje za piekazku pti obrané zemg, civilni bezpeénostni slozky (tajna sluzba NID
je zfejmou narazkou na CIA) pak serial vykresluje tak, ze jdou za vlastnim zdjmem bez ohledu na obéti.
Sdélenim serialu ,,mezi fadky* tak je, Ze je tieba véfit ozbrojenym silam, které to s nasi ochranou mysli
dobfe a jsou dostatecné kontrolovany vnitinimi mechanismy se spravedlivym prezidentem jako vrchnim
velitelem v Cele.

KRIZ, Armdda v demokracii, s. 111.

Autor rozhodné nechce tvrdit, ze se v takovém stavu Evropa zrovna nachazi.

Prikladem muze byt usmévny belgicky problém s modernizaci obrnénych vozidel. Viz Belgie zmoder-
nizovala pandury, ted’ se do nich vétsina vojaki nevejde. iDNES.cz [online]. [cit. 29. 12. 2019]. Dostupné
z: https://www.idnes.cz/zpravy/zahranicni/pandur-belgie-vojaci-vyska-modernizace.A191220 061511
_zahranicni_aug. Vnimani korupce se zabyval mezinarodni vyzkum v letech 2006-2007, ve kte-
rém se staty NATO umistily kolem primeéru, tj. pomérn¢ solidné, ovSem s vyjimkou Turecka. Srov.
SCOTT, D. - PYMAN, M. Public Perceptions of Corruption in the Military in Europe and the Rest of
the World. European Security, 2008, vol. 17, no. 4, s. 500.

Pro struéné vysvétleni tohoto pojmu viz LANIK, J. Jak se zrodil termin ,, vojensko-priimyslovy komplex*
[online]. [cit. 14. 11. 2019]. Dostupné z: http:/www.vhu.cz/jak-se-zrodil-termin-vojensko-prumyslovy
-komplex/.

RYJACEK, I. Spolkovy sném a nasazeni ozbrojenych sil v zahranici. Praha: Karolinum, 2012, s. 218,
220.

RYJACEK, c. d., s. 58-59.

Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland, dale téz ,,GG*.

Cl. 87a odst. 1 a &l. 45a odst. 1,2 GG.
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stavu vojenskych zakladen zapfi€inil zahajeni rozsahlého moderniza¢niho programu
némeckého Bundeswehru.0

Neni mozné téz opomenout podstatnou roli ucetnich dvora ¢i statnich auditorskych
organtl, poskytujicich pro parlamenty i vykonnou moc dulezitou zpétnou vazbu stran
dodrzovani ucetnich standardi ¢i jiz zminéné hospodarnosti pii vyuzivani svéfené¢ho
majetku a prostfedkd.”! MoZnou otazkou na tomto misté miize byt, zda se ¢lenové a pra-
covnici téchto instituci vyznaji i ve specifickych brannych zalezitostech.

4. OBCANSKE VEDENI V CR —- NEDOSTATKY
ANAVRHY NA ZMENU

4.1 STANOVOVANI INSTITUCIONALNIHO JADRA V CR

Ustavni zdkon o bezpeénosti CR ulozil Parlamentu piijmout takovou za-
konnou upravu, ktera stanovi rozsah branné povinnosti, tikoly, organizaci, pfipravu
a doplnovani ozbrojenych sil, jakoz i pravni poméry jejich prislusniku, a to tak, aby byla
zabezpe&ena ,.civilni kontrola ozbrojenych sil“.92 Uvodnim problémem je jiz samotné
pouziti pojmu ,.civilni kontrola®, ktery neobsahuje stricto sensu ani prvni dil¢i ¢innost
obcanského vedeni, tj. obecné vymezeni sméru ¢innosti, ani diiraz na jiné hodnoty nez
je pouha civilnost (neuniformovanost). Z hlediska politologického by tak ustavodarce
mohl byt pokaran za terminologickou nepfesnost. P. Uhl se tuto tvrzenou nepfesnost
snazi zhojit extenzivnim vykladem pojmu ,,kontrola“ tak, ze zahrnuje jak ¢innost kon-
trolni, tak i kontrolu nad ¢innosti.?3 J. Kysela ov§em autora upozornil i na interpretaéni
pristup, podle kterého si tistavodarce mohl skutecné prat pouze vykon kontroly stricto
sensu, tj. dozoru (dohledu). Tato dil¢i slozka ob&anského vedeni vSak nedava dost dob-
ry smysl bez druhé dil¢i slozky, kterou je jiz zminéné obecné vytyCeni sméru ¢innosti
ozbrojenych sil, protoze pokud by si ozbrojené sily samy uréovaly brannou politiku
a samy rozhodovaly o svém nasazeni, m¢l by takovy vnéjsi dohled povahu pouhé ne-
zavazné zpétné vazby. Navic by se jiz nejednalo o demokraticky pravni stat, nybrz
o stat kasarensky nebo pfimo o juntu. Kompromisni interpretace muze vypadat tak, ze
ustavodarce chtél timto ¢lankem zdtraznit vyznam dohliZeci ¢innosti, nebot’ obecné
vymezeni sméru ¢innosti povazuje za samoziejmé obsazené v pojmu demokratického
pravniho statu.

Skutecnym slabym mistem tohoto ustavniho ustanoveni je nestanoveni obcanského
vedeni jako obecného principu civilné-vojenskych vztaht, nybrz pouze jako smérnice
pro zédkonodarce pfi Upravé vyse zminénych oblasti, aniz by bylo naznaceno, jakym

9 RYJACEK, c.d.,s. 221.

91 Srov. EUROPEAN COMMISSION FOR DEMOCRACY THROUGH LAW (VENICE COMMISSION),
c.d., s. 66-67.

92 (1. 4 odst. 2 UZB.

93 Srov. UHL, P. In: RYCHETSKY, P. a kol. Ustava Ceské republiky; Ustavni zikon o bezpecnosti Ceské
republiky: komentar. Praha: Wolters Kluwer, 2015, s. 1148.
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zplsobem tak ma uéinit.** Jazykové vzato tak pozadavek ,.civilni kontroly“ dopada
pouze na vztah k pravnim predpisim ve stanovenych oblastech, a nikoliv na v§echny
¢innosti tykajici se ozbrojenych sil. Ackoliv je ziejmé, ze pozadavek obcanského ve-
deni ma $irsi dosah a Ize jej systematickym vykladem dovodit jiz z ¢1. 1 odst. 1, ¢l. 2
odst. 1 a &l. 9 odst. 2 a 3 Ustavy,®S neposkytuje pevnou ustavnépravni oporu pro jednu
z dlouhodobé diskutovanych kontroverzi spojenych s obcanskym vedenim u nas, kterou
je opakované jmenovani byvalych vojenskych distojnik do funkce ministra obrany®®
nebo do funkci hlavnich tviirct zasadnich reformnich krokti v oblasti vystavby ozbro-
jenych sil u nas.%7

De constitutione lata neni stanovena piekazka pro jmenovani byvalého vojaka ¢le-
nem vlady. Navic prezident republiky, pokud jej vnimame sice jako prvek vyvazeni
v systému délby moci, avSak pofad v ramci modifikovaného parlamentarismu, by ne-
mohl odmitnout jmenovani navrhovaného ministra pouze pro jeho byvalou vojenskou
hodnost a funkci. Rozdil by nastal pouze, pokud by byvaly vojak piedstavoval konkrétni
bezpecnostni hrozbu; v takovém piipade by odmitnuti jmenovani této osoby ¢lenem vla-
dy bylo splnénim tistavni povinnosti podilet se na zajistovani bezpecnosti republiky dle
&l. 3 odst. 2 UZB, nikoliv svévolnym kladenim podminek bez opory v tstavni normé.

Je viak tieba poznamenat, Ze pozaduje-li ¢l. 4 odst. 2 UZB, aby organizace a prav-
ni poméry pfislusnikd ozbrojenych sil zabezpecovaly ,,civilni kontrolu®, je nezbytné
stanoveni neslucitelnosti funkci mezi aktivnimi pfislusniky ozbrojenych sil a ¢leny in-
stituci vykonavajicich ob¢anské vedeni. Zakonodarce stanovil, Ze pieruseni sluzebniho
poméru vojaka z povolani nastava ,,po dobu vykonu funkce dle zvlastniho piedpisu.%®
Jak komentafova literatura,” tak i nenormativni poznamka pod ¢arou odkazuji na pro-
vedeni v branném zakong,!% ve kterém se dozvime, kdo se po dobu vykonu funkce
k vojenské ¢inné sluzb& nepovolava nebo komu se vojenska ¢inna sluzba prerusi. 10!
Ani v jednom z téchto dvou zakontl, a ani v zakon¢ o stietu zajmu ¢i v zakoné o volbé
prezidenta republiky nenajdeme vyslovné stanovenou neslucitelnost funkce preziden-
ta republiky s vykonem vojenské ¢inné sluzby, tedy zejména se sluzebnim pomérem
vojaka z povolani. Jde tedy o jednoznaénou mezeru v zadkon¢ de lege ferenda. Pro

94 7 ustavni zdkon nestanovuje zpisob , civilni kontroly* si v§ima V. Pavlicek. Srov. PAVLICEK, V. akol.
Ustava a tistavni iad Ceské republiky: komentdr. 2. dil, Prava a svobody. 2., dopl. a podstatné rozs.
vyd. — aktualiz. dotisk [i.e. 3. vyd.]. Praha: Linde, 2002, s. 385.

95 Shodné KYSELA, J. In: KLIMA, K. a kol. Komentd# k Ustavé a Listiné. 2., 10z3. vyd. Plzei: Vydavatel-
stvi a nakladatelstvi Ales Cengk, 2009, s. 872, a M. Mare§ s D. Novdkem In MARES —-NOVAK, c. d.,
s. 148.

960d 1. 1. 1993 3lo celkem o 3 ministry obrany, a to o J. Tvrdika (2001-2003), M. Kostelku (2003-2004)
a V. Picka (2013-2014).

97 Jde zejména o J. Skopka a J. Vaiiu, kteii se na prelomu stoleti vyznamné podileli na zpracovéni reformy
Armady Ceské republiky, a to prvné jmenovany v pozici vladniho zmocnénce pro reformu, druhy pak
jako namé&stek ministra obrany pro reformu. Blize viz KRIZ, Civilni Fizent, s. 89. Problémem zde je,
podobné jako kdyz napt. navrhy kodext procesniho prava zpracovavaji pouze soudci, nevyvazenost
profesnich zajmi a pohledu.

98§ 11 odst. 1 pism. a) zakona ¢. 221/1999 Sb., o vojacich z povolani, ve znéni pozdé&jsich piedpisi.

99 Srov. ZBORIL, T. — KUBINYT, I. In: SKORUSA, L. a kol. Zdkon o vojdcich z povolani: komentdr-
Praha: Wolters Kluwer, 2017, s. 35.

100 Poznamka pod ¢arou vSak odkazuje na jiZ zru§eny branny zakon.

101'§ 25 odst. 1 zakona €. 585/2004 Sb., o branné povinnosti a jejim zajistovani (branny zakon), ve znéni
pozdé¢jsich predpist.
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ostatni funkce (¢len Parlamentu, vlady, Vetejny ochrance prav, soudce, statni zastupce,
prezident, viceprezident a ¢len Nejvyssiho kontrolniho tfadu, statni zaméstnanec) jiz
neslucitelnost stanovena je, z hlediska legislativné-technického vsak nepfilis elegantné.
Pro zadnou z funkei neni stanovena karenéni doba,!92 coZ potencialné umoziuje, vyse
zminéné, pouze formalni dodrzeni pozadavku neslucitelnosti funkei.

Dalgim problémem, potencialné vyznamngj$im nez formulace ¢l. 4 odst. 2 UZB, je
nedostate¢né vyjasnéni kompetenci jednotlivych statnich organt ve vztahu k obecnému
vytyceni sméru ¢innosti ozbrojenych sil, a to zejména postaveni prezidenta republiky
jako vrchniho velitele ozbrojenych sil.19 Pochybné je téZ uréeni, komu by nalezelo ve-
leni ozbrojenym silam v ptipadé ozbrojeného konfliktu.104 Stézi najdeme jinou tstavné
svéfenou kompetenci, jejiz obsah by byl tak nejisty, 9% Ze umoziiuje zastupctim doktriny
vyslovovat tvrzeni o jejim pouze ceremonialnim charakteru na strané jedné,!¢ na strané
druhé vsak prisuzovat této kompetenci podstatny mocensky vyznam.!97 Tuto nejedno-
znaénost nelze povazovat za stav zadouci, ba dokonce bezpe¢ny. Existuje navzdory
tomu, ze byl z politologickych pozic opravnéné kritizovan jako nedostatek v zakotveni
obc¢anského vedeni ozbrojenych sil.108 Nezbyva neZ na tomto misté apelovat na pravni
doktrinu a normotvirce, aby se ¢ast jejich pozornosti zaméfila prave na prezidentské
kompetence v oblasti bezpecnosti statu; feseni potencialnich kompetenénich sport
v dobé¢ ptipadné bezpec¢nostni krize by pro nas stat bylo vskutku nest’astné.

Co se ty¢e stanovovani uéel a preferenci, naleZi vytvaieni obranné politiky v Ces-
ké republice vlade a v SirSim smyslu téz Parlamentu. Ve druhé ¢asti ¢lanku jsme dosli
k zavéru, Ze je nezbytné, aby parlamenty povinné zfizovaly zvlastni organy pro zalezi-
tosti ozbrojenych sil a obranné politiky. V ¢eském pravnim fadu vSak neni stanovena
povinnost takovy organ ziidit, nebot’ ani zdkon o jednacim fadu Poslanecké snémovny,
ani zakon o jednacim fadu Senatu nepiedepisuje vybor pro obranu jako obligatorni or-
gan komory.1% Ke cti poslancti (i senatoril) slouzi fakt, Ze takovy vybor byl zatim vzdy
ziizen. Druhou nezbytnosti je vybaveni Parlamentu personalem specializovanym vy-
hradn¢ na otazky tykajici se ozbrojenych sil a narodni bezpe€nosti, at’ uz v pomocném
ufadu komory (Kancelaf Poslanecké snémovny, resp. Kancelar Senatu) nebo k tomu
ucelu zfizované samostatné instituci (a la branny zmocnénec némeckého Spolkového

102 Napt. po vzoru § 12e odst. 3 zakona & 152/1994 Sb., o zpravodajskych sluzbach Ceské republiky, ve
znéni pozdéjsich predpist (dale téz ,,ZZS”).

103 C1. 63 odst. 1 pism. ¢) Ustavy.

104 Ob¢ KRIZ, Civilni Fizeni, s. 74-75.

105 Mozn4 s vyhradou ¢l. 63 odst. 1 pism. a) Ustavy. Za toto upozornéni dékuje autor J. Kyselovi.

106 Srov. MOLEK, P. In: SIMICEK, V. a kol. Ustava Ceské republiky: komentd#. Praha: Linde, 2010, s. 761.

107 Srov. KOUDELKA, Z. Prezident republiky. 2., aktual. a dopl. vyd. Praha: Leges, 2018, s. 199 (,,0bsa-
hem vrchntho veleni je urcovat, ze vojsko ma byt nasazeno...”) as. 200-201 (,,Nase uistava nezabranuje
prezidentu republiky primo ujmout se veleni v poli.“). Koudelkiv nazor sice mtize byt odmitnut jako
nazor v nasi doktriné zcela marginalni, nicméné¢ je tfeba upozornit na fakt, ze prave tento silné pro-
prezidentsky vyklad byl prezentovan v odborném ¢asopise Vojenské rozhledy (srov. KOUDELKA, Z.
Prezident jako vrchni velitel. Vojenské rozhledy, 2012, ro¢. 21 (53), ¢. 1, s. 122—131), ktery je vojenskymi
odborniky a $pi¢kami ¢ten, a to na rozdil od odbornych publikaci ustavnépravnich. Na zaklad¢ jakych
zdroju si tedy vojensti profesionalové buduji své pravni védomi a piedstavu o ustavnim rozdéleni kom-
petenci?

108 Srov. KRIZ, Civilni Fizenti, s. 74-75.

109 Srov. § 32 zakona €. 90/1995 Sb., o jednacim fadu Poslanecké snémovny, ve znéni pozdéjsich piedpist,
a § 36 odst. 1 zakona ¢. 107/1999 Sb., o jednacim fadu Senatu, ve znéni pozdé&jsich predpisi.
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snému). Timto personalem Parlament nedisponuje, coz vyvolava dohady o existenci
vyznamné informacni asymetrie. Odstranéni tohoto nedostatku je hlavnim navrhem de
lege ferenda v zavéru této Casti.

4.2 SOULAD NOREM A HODNOT SE STAVEM OSOBNIHO SUBSTRATU V CR

Od dob prvni Ceskoslovenské republiky je u nés preferovan spise Hunting-
tontiv subjektivni model ob&anského vedeni.!1% Tomu odpovida i rozsah a intenzita vy-
konu dohledu nad stavem a ¢innosti ozbrojenych sil. Ve druhé ¢asti jsme jako dulezitou
uvedli problematiku politickych extremistl, atmosféru v ozbrojenych silach s ohledem
na porusovani subjektivnich prav vojaka a soulad ¢innosti ozbrojenych sil s normami
mezinarodniho prava humanitarniho a lidskopravnimi zavazky statu. Na tyto oblasti se
zde zaméfime.

Co se tyce politickych extremistti, v Ceské republice se k této problematice upiel
zrak vetejnosti v roce 2009, kdy byly silné medializovany kauzy, pfi nichz armad-
ni dustojnici na zahrani¢ni misi v Afghanistanu nosili oznaceni jednotek SS na svych
pfilbach!!! &i se profesionalni vojaci podileli na paramilitarnim vycviku neonacistické
organizace.!!2 Soudé podle vyroénich zprav Vojenského zpravodajstvill? a vyroénich
zprav Ministerstva vnitra o extremismu,!!# je mozné od roku 2004 identifikovat dvé,
z extremistického hlediska nejfrekventovangjsi obdobi.

Prvni, probihajici v letech 2007-2010, je charakteristické objevenim extremisti
ve vojenskych fadach, jakoz i zaznamenanim pokusi extremistt se mezi prislusniky
ozbrojenych sil dostat. Zpravy Ministerstva vnitra pak vyrazné akcentuji roli médii
(zvlaste MF Dnes) pii odhalovani pfipadd extremismu v ozbrojenych silach. V tom-
to obdobi byl téz zpracovan vyzkum M. Marese, J. Smolika a P. Vejvodové tykajici
se vztahu vojaki k politickému extremismu.!!5 Toto sociologické Setfeni kupiikladu
odhalilo, Ze se 30 % respondentt setkalo s politickym extremismem v ramci Armady
CR!16 a vice nez polovina odpovidajicich vojéki a vojakyi uvedla, Ze v rdmci Arma-
dy je mozné potkat extremisty ¢i radikaly. S projevy rasismu v Armadé se setkalo 43,5
% dotazovanych.!!7

110 Srov. KRIZ, Civilni Fizeni, s. 30-31.

' Vyznamenani velitelé z Afghanistanu nosili nacistické symboly. iDNES.cz [online]. [cit. 12. 11.2019]. Do-
stupné z: https://www.idnes.cz/zpravy/domaci/vyznamenani-velitele-z-afghanistanu-nosili-nacisticke
-symboly.A091108 231440 domaci_kot.

112 Armada odstavila vojaky s SS symboly a vyhodila trenéra z White Justice. iDNES.cz [online]. [cit.
12. 11. 2019]. Dostupné z: https://www.idnes.cz/zpravy/domaci/armada-odstavila-vojaky-s-ss-symboly
-a-vyhodila-trenera-z-white-justice. A091109 104459 domaci_cem.

113 Dostupné zde: https://www.vzer.cz/vyrocni-zpravy-o-cinnosti-vojenskeho-zpravodajstvi-41.

114 Dostupné zde: https:/www.mvcr.cz/clanek/extremismus-vyrocni-zpravy-o-extremismu-a-strategie-boje
-proti-extremismu.aspx.

115 MARES, M. — SMOLIK, J. — VEJVODOVA, P. Extremismus z pohledu vojakt. Vojenské rozhledy,
Brno: Ministerstvo obrany Ceské republiky, Univerzita obrany v Brng, 2010, vol. 19 (51), ¢. 4.

116 MARES — SMOLIK ~ VEJVODOVA, c. d., s. 167.

17 MARES - SMOLIK — VEIVODOVA, c. d., s. 169.
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Po tomto obdobi je mozné néekolik let mluvit o Gtlumu extremistickych aktivit
v ramci ozbrojenych sil,!1® které vSak opét rostou mezi lety 2013-2016. Toto obdobi
je spojeno nejprve s trestni kauzou nedovoleného ozbrojovani ptislusnika ozbrojenych
sil, ktery byl oznacen za ¢lena ,,tvrdého jadra” tzv. pravicového extremismu, dale pak
kontakty extremistickych vojaka s hnutim Aooligans, a s tim spojenym narGstem nasili,
neonacistickou symbolikou,!!? konspirativnim jednanim jednotlivet ¢i projevy rasismu
na socialnich sitich. Novinku tvofi téz fenomén paramilitarismu. Také v tomto obdobi
byl zpracovan (interni) prizkum v ramci Armady, ktery piinesl zjisténi, ze ,,zhruba po-
lovina vojakii by podporila takovou politickou stranu, kterd by nabidla radikadlni reseni
romské otazky, a asi pét procent vojakii se ticastni extremistickych demonstraci*“.'20 Obé
vrcholna obdobi, zda se, souvisi i s vrcholy napéti mezi romskou minoritou a zbytkem
spole¢nosti v CR, at’ uz jde o udalosti v Janové roku 2007, kauzu vitkovskych zhait
v roce 2009 nebo udalosti v Duchcové a Ceskych Budéjovicich v roce 2013.12!

Prestoze podle opakovanych ujisténi ze strany jak vladnich a vojenskych piedstavi-
telt, tak i Vojenského zpravodajstvi a Ministerstva vnitra nejde v nasich ozbrojenych
silach o masovy jev, neni radno riziko extremismu, soudé podle sociologickych zjisténi,
podcenovat. Pro oblast Ustavniho prava je zajimavé si povSimnout, Ze problematika
extremismu v ozbrojenych silach byla feSena pouze v ramci vykonné moci, resp. uvnitt
ozbrojenych sil. Obcanské vedeni zde tak zastupovalo pouze vedeni Ministerstva obra-
ny, bez ucasti Parlamentu ¢i jinych mimoexekutivnich organ®; nedoslo ani k systémo-
vym opatfenim prohlubujicim parlamentni dohled nad ¢innosti ozbrojenych sil, ani
k podani pisemnych interpelaci ¢i ke zfizeni vySetfovaci komise ve véci extremismu
v ozbrojenych silach. Vngjsi, mimoexekutivni ob¢anské vedeni tak zde reprezentovali
neinstitucionalni aktéfi, zejména média a ¢lenové akademické sféry.122

Druhou oblasti je sledovani atmosféry uvnit ozbrojenych sil v souvislosti s ochra-
nou lidskych prav a svobod vojakl, coz je téma feSené v nasi spole¢nosti zejména po
Listopadu 1989.123 Systém ochrany lidskych prav v rdmci ozbrojenych sil 1ze oznacit
za solidni; v rdmci resortu Ministerstva obrany existuje odbor inspekce ministra obrany,
jehoZ soudasti je i pozice hlavniho inspektora ochrany lidskych prav.124 Taktéz Zakladni
tad ozbrojenych sil upravuje vnitini stiznostni mechanismus na porusovanim prav voja-
ki, !25 kterym nesmi byt stiznost na Gjmu, ve vykonu prava na podani stiznosti nesmi byt

118 Zpravy z tohoto ,,mezidobi* hovofi o pfesunu aktivit extremistii mimo vojenské struktury. Ministerstvo
vnitra vSak i zde poukazuje na objevujici se rasistické urazky, nacistickd tetovani vojakut ¢i udrzovani
kontakti s extremistickymi skupinami.

119 Opét tetovani ¢i nacisticky pozdrav Sieg Heil.

120 Vojaci podporuji extremisty, v armadé je korupce. Spatna vizitka, ¥ika o priizkumu Babis. Hospodaiské
noviny (IHNED.cz). [online]. [cit. 12. 11. 2019]. Dostupné z: https://domaci.ihned.cz/c1-64663210-vojaci
-podporuji-extremisty-v-armade-je-korupce-spatna-vizitka-rika-o-pruzkumu-babis.

121 Srov. MARES, M. — VYBORNY, S. Militantni demokracie ve stiedni Evropé. Brno: Centrum pro stu-
dium demokracie a kultury (CDK), 2013, s. 119.

122 Jejich roli akcentuje napi. STACH — SARVAS, c. d, s. 44, &i obecné jako soudast vyspé&lé politické kul-
tury VLACHOVA, c. d., 5. 203.

123 Vzpomenime jen na knihy a filmy s touto tematikou, které zachycovaly prostiedi ozbrojenych sil v dobé&
komunistické totalitni moci, jako je Tankovy prapor, Cerni baroni ¢ méné znamy film Zobani (1993).

124 Srov. Odbor inspekce ministra. Ministerstvo obrany. [online]. [cit. 12. 11. 2019]. Dostupné z: http:/www
.mocr.army.cz/ministr-a-ministerstvo/sdk/odbor-inspekce-ministryne-105920/.

125 C1. 9 a nasl. Zakl-1.

188



vojakovi branéno a je zakazano jej vystavovat natlaku, aby svou stiznost odvolal.126 Bez
moznosti obratit se se svou stiznosti na organy mimo vnitini strukturu veleni by vSak
tyto zaruky byly pouze iluzorni; z tohoto diivodu mohou stiznosti vyfizovat i speciali-
zované organy vnitfniho dohledu (napf. odbor inspekce ministra),!2” pfi¢emz pokud jde
o zévazna poruseni lidskych prav, je mozné se obratit pfimo na jiz zminéného (civilni-
ho) hlavniho inspektora ochrany lidskych prav.128 Inspekéni organ je ztizen i v ramci
Generalniho $tabu Armady CR, jehoZ vedouci mé zaroveii postaveni zastupce nacelnika
Generalniho §tabu.!29

Pro vnéjsi dohled existuje na zakladé zakona ¢. 349/1999 Sb. Vefejny ochrance prav,
do jehoz pasobnosti ochrana zakladnich prav a svobod plné spada. Pusobnost verejné-
ho ochrance viak neni stanovena plo$né na ozbrojené sily, ale pouze na Armadu CR
a Hradni straz.!3% Nepostihuje tak vS§echny ttvary, v nichz ptisobi vojaci v ¢inné sluzbé.
Jakkoliv je vyluka Vojenského zpravodajstvi odiivodnéna jeho charakterem zpravodaj-
ské sluzby, neni diivodné, pro¢ se puisobnost Vefejného ochrance prav nevztahuje na Vo-
jenskou policii,!3! ptipadné téZ na Vojenskou kancelaf prezidenta republiky, Generalni
§tab Armady CR nebo na vojenské §koly.!32 Vylougeni &asti ozbrojenych sil (ve smyslu
uvedeném v prvni ¢asti) z dosahu vedoucich (resp. dohlizecich) organti znefunkénuje
obcanské vedeni;!33 také z tohoto diivodu je nutné trvat na shora uvedené (mezinaro-
dnépravni, Gistavni a vojensko-teoretické) definici ozbrojenych sil.

Tteti oblasti je soulad ¢innosti ozbrojenych sil s mezinarodnim humanitarnim pra-
vem a lidskopravnimi zavazky statu. Ackoliv ve stiedni Evropé nedoslo jiz vice nez
70 let k ozbrojenému konfliktu, i€astni se nase ozbrojené sily dlouhodobé bojovych
akci, pfi nichz realné€ val¢i. Tim jsou mysleny zahrani¢ni mise, at’ uz v ramci Organizace
spojenych narodu,!3* Evropské unie,!33 Organizace Severoatlantické smlouvy,!3¢ nebo
mimo tyto mezinarodni organizace.!37 V fijnu 2018 doslo pravé v ramci zahraniéni mise
nasSich ozbrojenych sil v Afghanistanu k udalosti, jejiz feSeni je dle minéni autora tohoto
¢lanku jednim z nejvyznamnéjsich selhani obcanského vedeni ozbrojenych sil u nas.

126 C1. 13 Z4kI-1.

127 €. 15 Zakl-1.

128 C1. 18 Z&kl-1.

129 Srov. Inspektorat NGS. Armada CR. [online]. [cit. 12. 11. 2019]. Dostupné z: http://www.acr.army.cz
/struktura/generalni-stab/inspektorat-ngs-42915/.

130 Srov. § 1 odst. 2 zakona ¢. 349/1999 Sb., o Vetejném ochranci prav, ve znéni pozdé&jsich piedpisti.

131 Zvlast, kdyz se na Policii CR, mimo &innost, kterou vykonava jako organ &nny v trestnim Fizent,
vztahuje. Vojenska policie navic nepiisobi pouze ve vztahu k vojakiim, nybrz i ve vztahu k civilistim
(§ 1, § 3 pism. b), c) zakona ¢. 300/2013 Sb., o Vojenské policii, ve znéni pozdé&jsich predpist, dale
téz ,,ZvojPol*), pficemz vojensti policisté jsou opravnéni pouzivat donucovaci prostfedky nebo zbrané
v obdobném rozsahu jako policisté Policie CR (srov. § 45-46 ZVojPol).

132 Ani Vojenska kancelai prezidenta republiky, ani Generalni §tib Armady CR neni ve smyslu § 3 odst. 2
a § 7 odst. 3 ZOS soucasti Armady CR. U vojenskych §kol byla tato otazka fesena Nejvyssim spravnim
soudem (¢j. 9 As 16/2008 — 84) extenzivnim vykladem tak, Ze je na né¢ tfeba pohlizet jako na soucast
Armady CR, byt to z pravnich piedpist ptili§ nevyplyva.

133 VLACHOVA, c. d., s. 201.

134 Zejména mise UNPROFOR, IFOR a SFOR v byvalé Jugoslavii.

135 Zejména mise EU TM v Mali.

136 Zejména mise ISAF a operace Rozhodna podpora (Resolute Support) v Afghanistanu.

137 Zejména operace Trvala svoboda (Enduring Freedom) v Afghanistanu.

189



O co v této kauze jde?138 Po sérii utokl na nase vojaky v Afghanistanu, pfi nichz
jich nékolik zemfelo, byl zadrzen pfislusnik afghanské armady V. Chan, ktery byl po-
vazovan za jednoho z uto¢nikl. Podle dostupnych zprav se ke svému ¢inu i doznal
a byl pfedan nejprve ceskym a posléze i americkym vojakiim k provedenti tzv. taktické-
ho vyslechu. O provedeni taktického vyslechu ¢eskym vojenskym personalem tidajné
neexistuje jinak obligatorni pisemny zaznam, téz vypovéedi svédka se lisi. Po skonceni
amerického taktického vyslechu byl pfedan opét ceskym vojaktim ke stiezeni do doby,
nez bude odevzdan afghanskym uradim. Podle afghanskych uradd, jejichz liceni uda-
losti se lisi od ¢eskych svédectvi, jiz V. Chan nebyl schopen chodit a nedlouho po jeho
prevzeti musel byt pfevezen do nemocnice, kde podle l€katské zpravy zemfel v disled-
ku mnohacetnych zranéni.

V listopadu 2018 vysel v americkém The New York Times ¢lanek, ktery naznadil, Ze
V. Chan se stal obéti muceni ze strany spojeneckych vojenskych sil, pficemz poukazal
na vySetfovani, které bezprostiedné po udalostech provedlo americké Army Criminal
Investigations Divisions (CID). Toto vysetfovani, zahrnujici i uziti forenznich metod,
udajné nalezlo ve vysetfovaci mistnosti veliky pocet krevnich stop V. Chana, mj. na sté-
né ¢i stropu mistnosti. V reakei na tento clanek jak predseda vlady, tak i ministr obrany
a nacelnik Generalniho §tabu Armady CR striktné odmitli jakoukoliv éast Geskych
vojakl na $patném zachazeni s V. Chanem, v jehoZ disledku mél zemiit.!3° V prib&hu
fijna nebo listopadu 2018 probehlo dle J. Spurného téz vysetfovani komise Generalniho
Stabu, které vsak bylo podle n¢j vedeno zcela povrchné. J. Spurny téz zminuje, ze doslo
k intenzivni komunikaci mezi ¢eskym armadnim velenim a afghanskymi tGifady, a to pry
s cilem zakryt nékteré informace.

Americti vysetrovatelé po dokonceni vysetfovani méli neoficialné predat zpravu
o jeho vysledcich zastupciim Vojenské policie, kterd pod dozorem statniho zastupce za-
hajila tikkony trestniho fizeni v kvétnu 2019, tj. po témét 7 mésicich od incidentu. V Cerv-
nu 2019 doslo opét k medializaci kauzy, a to v souvislosti se zaslanim diplomatické noty
afghanské vlady vladé CR tykajici se pravé piipadu V. Chana.!4% V gervenci 2019 doglo
k zasahu Vojenské policie na Generalnim $tabu Armady CR a v sidle 601. skupiny speci-
alnich sil generala Moravce v Prost&jove.!*! Podle tiskového sdéleni Méstského statniho

138 N4sledujici rekonstrukce udéalosti vychazi z rozhovoru redaktora ¢asopisu Respekt J. Spurného, kte-
ry poskytl Ceskému rozhlasu. Tento rozhovor je dostupny zde: https:/www.irozhlas.cz/zpravy-domov
/spurny-afghanistan-respekt-podcast-vinohradska-12 1908150600 bar. Pfehled podava téz clanek
K. Gurycové (Ptipad zbitého afghanského vojaka: ceské urady jeho smrt zacaly vysetfovat az po 207
dnech. iROZHLAS — spolehlivé zpravy. [online]. [cit. 12. 11. 2019]. Dostupné z: https:/www.irozhlas
.cz/zpravy-domov/cesti-vojaci-afghanistan-specialni-jednotky-smrt-vojaka-biti_ 1908040600 kno).
Vzhledem k povaze véci neni mozné vychazet v souc¢asné dob¢ z jinych informaci nez z téch, které byly
zvefejnény v médiich.

139 Vyjadieni ministra obrany a nacelnika Generalniho §tabu Armady CR je dostupné napf. zde: https:/
www.irozhlas.cz/zpravy-domov/metnar-opata-afghanistan-cesti-vojaci_1811281451 miz.

140 Diplomaticka nota kvili smrti Seskych vojaka. Afghanské urady se obratily na ministerstvo zahrani-
¢i. iROZHLAS - spolehlivé zpravy. [online]. [cit. 12. 11 2019]. Dostupné z: https:/www.irozhlas.cz
/zpravy-domov/diplomaticka-nota-afghanistan-smrt-ceskych-vojaku-ministerstvo-zemedelstvi
1907110600 _kno.

41 Provétfuji imrti afghanského vojaka.c Vojenska policie zasahovala na generdlnim §tabu a v Prosté&jove.
iROZHLAS - spolehlivé zpravy [online]. [cit. 12. 11 2019]. Dostupné z: https://www.irozhlas.cz/zpravy
-domov/vojenska-policie-generalni-stab-prostejov_1907241549 pj.
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zastupitelstvi v Praze bylo v souvislosti s touto kauzou zahajeno trestni stihani 4 osob
pro trestny ¢in neoznameni trestného ¢inu,'#2 ktery se ve smyslu § 368 odst. 1 trestniho
zakoniku vztahuje mj. na trestny ¢in vrazdy, tézkého ubliZeni na zdravi, muceni a jiného
nelidského a krutého zachazeni nebo valecné krutosti. Toto trestni stihani bylo po ctyfech
mésicich zastaveno a véc se vratila do stadia provéfovani.!43

Neni tkolem tohoto ¢lanku vyvozovat trestni ¢i jinou pravni odpovédnost kohokoliv
nebo prinést dosud neznamé informace, které se tykaji kauzy tmrti V. Chana (tyto ostat-
n¢ podléhaji v naprosté vetsing utajeni). At uz se nasi vojaci zacastnili muceni V. Cha-
na, nebo ne, je dosud znamy prub¢eh této kauzy, jakoz i informace o zac¢atku a pribéhu
Setfeni, z hlediska ob&anského vedeni velice znepokojivy.

Vyplyva-li, dle soucasného stavu judikatury, z pozitivniho zdvazku na u¢inné vyset-
fovani v pfipadech moZného poruseni prava na zivot a prava nebyt mucen!4 pozadavek
efektivniho a rychlého vySetfovani, nelze za né oznacit prodleni téméf 7 mésict, !4
béhem kterych doslo pouze k vySetieni ziejmé bez béznych vysetfovacich tikont,!46
a to organem (zde komise Generalniho $tabu), ktery nespliuje pozadavek nezavislosti
a nestrannosti. Navic, v takovych pfipadech nelze zajistit béZznymi nastroji Gplny vefej-
ny dohled nad vySetfovanim.!47 Divodem je jednak rezim utajeni, jednak jiz zminéna
specificka povaha vojenské organizovanosti — projevuje se tu totiz zvlast’ silna ,,vnitrni
soudrznost ozbrojenych sil a vojenskych profesiondlii mezi sebou v nich,'*8 o které se
ostatné zminuje i J. Spurny. O to vice je tfeba existence institucionalizovanych a speci-
alizovanych dohliZecich organi.14°

Navic, pokud se potvrdi, ze vysoci vladni a armadni pfedstavitelé, odmitajici obvi-
néni ze strany The New York Times, se v inkriminované dob¢ bud’ snazili aktivné zamést
stopy, nebo byli zamérné udrzovani v nevédomosti, pak lze oznacit vnitini, exekutivni

142 Mgstské statni zastupitelstvi v Praze — Tiskové sdéleni ze dne 25. 7. 2019. [online]. [cit. 12. 11 2019].
Dostupné z: http://portal justice.cz/Justice2/soud/soud.aspx?0=25&j=35&k=5960&d=363238.

143 Statni zastupce zastavil stihani étyt Cechti v piipadu smrti afghanského vojaka. Kauzu vratil poli-
cii. iROZHLAS - spolehlivé zpravy [online]. [cit. 28. 12. 2019]. Dostupné z: https://www.irozhlas
.cz/zpravy-domov/tomas-prochazka-vysetrovani-ceska-armada-trestni-stihani-afghanistan-ales-opata
_1911282146_gak.

144 Je nanejvys sporné, zda se na tento konkrétni ptipad vzhledem ke zndmym skutkovym okolnostem
vztahuji normy mezinarodniho humanitarniho prava (spise ne), proto je v dalsim vykladu pracovano
pouze s lidskopravnimi zavazky republiky.

145 Evropsky soud pro lidska prava posoudil prodleni 10 mé&sicii od mrti osoby v detenci za neslugitelné
se zavazky plynoucimi z Umluvy. Srov. MOLEK, c. d., s. 61. Rozdil 3 m&sicti nepiedstavuje dle autora
¢lanku natolik zasadni odchylku, ktera by byla jiz s lidskopravnimi zavazky statu souladna. Pokud by
bylo toto prodleni shledano za souladné s nasimi zavazky vyplyvajicimi z Umluvy, pak bychom s touto
dobou de lege ferenda neméli byti spokojeni, mame-li miti stat zalozeny na ucté k praviim a svobodam
¢loveka a ob&ana (&l. 1 odst. 1 Ustavy).

146 Evropsky soud pro lidska prava za takové ukony povazuje vyslechy svédkii, ohledani mista ¢inu a osob
véetné specializovangjsich kriminalistickych metod. Srov. KRATOCHVIL In: KMEC a kol,, ¢. d.,
s. 372.

147 Tim je napf. pfistup do spisu. Srov. MOLEK, c. d., s. 62—63.

148 CERNOCH, F. Nékteré aspekty profesionalizace ozbrojenych sil. In: PAVLICEK, V. a kol. Prdvo a bez-
pecnost statu: sbornik stati. Praha: Univerzita Karlova v Praze, Pravnicka fakulta v nakl. Vodnat, 2002,
s. 172.

149 Nejptisnéjsi rezim utajeni je zachovavan pfi ¢innosti zpravodajskych sluzeb. Pravé proto zakonodarce
ptistoupil k zavedeni dvoutiroviiového systému kontroly (ve smyslu dohledu); na prvni trovni kontrolu
vykonavaji stalé komise Poslanecké snémovny, ve druhé Grovni pak specializovany Organ nezavislé
kontroly zpravodajskych sluzeb. Viz § 12 a § 12e a nasl. ZZS.
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obcanské vedeni ozbrojenych sil za nedostatecné. Je-li té€Z pravda, Ze statni zastupitel-
stvi nemuze ziskat pfistup k vySe zminéné komunikaci mezi armadnim velenim a af-
ghanskymi urady, pak se, spolu se sedmimési¢nim prodlenim mezi imrtim a zahajenim
trestniho fizeni, nabizi otazka, zda je stavajici nastaveni vetejné zaloby ve specifickych
podminkach ozbrojenych sil a vojenskych konfliktd dostateéné specializované.

4.3 SOULAD UCELU A PREFERENCI SE STAVEM VECNEHO SUBSTRATU V CR

S materialni slozkou ozbrojenych sil jsou spojeny nejznaméjsi kontrover-
ze, tykajici se obcanského vedeni ozbrojenych sil, a sice velké zbrojni zakazky. Pravé
otazku efektivity vyuzivani materialnich a penéznich zdrojti na zajisténi ukolt ozbroje-
nych sil povazuje Z. K¥iZ za hlavni nedostatek v realizaci obanského vedeni u nas.!50

Nasi politi¢ti predstavitelé se k vyznamnéjSimu navySovani vojenskych rozpocta
stavi, pfes v§echnu podporujici rétoriku, dlouhodobé spise rezervované,!s! dost mozna
proto, ze vydaje na obranu nejsou u vefejnosti pfilis popularni (a to i kdyz ozbrojené sily
patii dlouhodobé k nejdtivéryhodnéjsim vefejnym institucim).!32 Pokud ale jiz dojde
k realizaci vyzbrojovaciho projektu, je tento ¢asto vetejnosti oznacen nalepkou ko-
rup¢ni kauzy.!3Mozné zlep$eni vykonu ob¢anského vedeni vSak nelezi v oboru prava
ustavniho, ale v jinych pravnich oborech (trestni pravo, spravni pravo a vetejné zakaz-
ky), proto tuto problematiku opustime. Nicmén¢ ustavni relevanci ma jisté dohledova

Vv

¢innost Nejvyssiho kontrolniho utadu, jakoz i ¢innost Parlamentu.
Kompetence Nejvyssiho kontrolniho Gfadu stanovena Ustavou a provadécim zako-

Vs

nem oblast ozbrojenych sil a jejich ¢innosti zahrnuje, a sam Nejvyssi kontrolni ufad ji
i nékolikrat vyuzil, at uz s obecnym zamérem ¢i se zaméfenim na obrnénou, automo-
bilni nebo leteckou techniku.!3* Co se ty¢e Parlamentu, neni v soucasné dobé pozitiv-
népravné zakotvena ucast na zbrojnich zakazkach, resp. na jejich schvalovani; je tedy
nutné spoléhat se na politickou kulturu, coz ov§em nemusi byt nutné chybou, protoze,
jak bylo uvedeno v ¢asti druhé, i v Némecku jde pii schvalovani zbrojnich zakazek
pouze o politickou praxi.

150 Srov. KRIZ, Civilni Fizeni, s. 102.

151 To v roce 2004 pro dalsi 1éta predikoval i Z. Kz (srov. KRIZ, Civilni Fizeni, s. 63), a to i bez znalosti
o roku 2008 vypuknuvsi finan¢ni krizi a s ni souvisejicim kracenim armadnich vydajt. Ani po skonceni
této krize a postupnym navySovanim rozpoctové kapitoly Ministerstva obrany v souvislosti s nepfizni-
vym bezpecnostnim prostiedim se vydaje na ozbrojené sily nepfiblizuji ¢asto sklonovanym 2 % HDP,
které nas stat vynakladal naposledy v roce 2005 (tedy v dob¢, kdy Z. Ktiz svou studii psal) — srov.
Resortni rozpocet. Ministerstvo obrany. [online]. [cit. 14. 11. 2019]. Dostupné z: http:/www.mocr.army
.cz/finance-a-zakazky/resortni-rozpocet/resortni-rozpocet-5146/.

152 Srov. Tiskova zprava. Divéra k vybranym institucim vefejného Zivota — zaki 2019. [online]. [cit.
14. 11. 2019]. Dostupné z: https://cvvm.soc.cas.cz/media/com_form2content/documents/c2/a5011/f9
/po191008.pdf. Avsak i nechut’ ¢eské vefejnosti k armadnim vydajim se mozna méni, jak o tom referoval
vyzkum CVVM z kraje roku (srov. Divéra v armadu u lidi roste. VEfi, ze naklady na obranu nejsou zby-
te¢né. iDNES.cz. [online]. [cit. 14. 11. 2019]. Dostupné z: https://www.idnes.cz/zpravy/domaci/obrana
-armada-cr-cvvm-pruzkum-verejne-mineni.A190208 160331 domaci_rko).

153 Vzpomenime tieba na kauzu spojenou s nakupem letadel Gripen a CASA &i obrnénych vozidel Iveco,
Dingo a Pandur.

154 Viz Vyhledava¢ kontrol. NKU. [onling]. [cit. 14. 11. 2019]. Dostupné z: https://www.nku.cz/scripts
/rka/prehled-kontrol.asp?nazevakce=&casovyfiltr=0&kategorie=15&trestnioznameni=0&oznamenifu
=0&hledat2=hledat&rozsirene=1&odeslano=1.
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4.4 NAVRHY DE CONSTITUTIONE ET LEGE FERENDA

V tomto ¢lanku bylo na nékolika mistech poukazano na nedostate¢nou
implementaci ob¢anského vedeni ozbrojenych sil u nas. Jde jednak o nezakotveni
obcanského vedeni jako obecného tstavniho principu, opomenuti prezidenta republiky
ve vyctu vefejnych funkci neslucitelnych s vykonem vojenské ¢inné sluzby nebo ne-
jednozna¢né vymezeni kompetenci pfi fizeni ozbrojenych sil s ohledem na postaveni
prezidenta republiky jako vrchniho velitele ozbrojenych sil, jednak o problematickou
definici ozbrojenych sil v zdkoné o ozbrojenych silach CR & o nedostateénou ptisobnost
Vetejného ochrance prav ve vztahu k ozbrojenym silam. VSechny tyto nedostatky neni
z teoretického hlediska pfilis obtizné zhojit, byt v jednom az dvou piipadech vyzaduji
piijeti istavni novely a zvySenou pozornost nasi ustavnépravni nauky.

Podstatnéj$i mezerou je nedostateény vhled Parlamentu do zalezitosti ozbrojenych
sil z divodu absence alternativnich, na exekutivé nezavislych, avsak odbornych infor-
maci. Tento zasadni nedostatek vyznamné znesnadnuje vykon parlamentni kontrolni
funkce (resp. funkce obéansko-vedouci), at’ uz ve smyslu spolurozhodovani v brannych
zalezitostech (stanoveni institucionalniho jadra) nebo dohliZeci ¢innosti nad ozbroje-
nymi silami (sledovéani a hodnoceni souladu institucionalniho jadra se stavem osobni
a vécné slozky). Taktéz nenapomaha k co mozna nejvyssi realizaci zavazka, které pro
nasi republiku vyplyvaji z mezinarodniho préava ve smyslu ¢l. 1 odst. 2 a &l. 10 Ustavy,
jakoZz i povinnosti vetfejné moci respektovat, chranit a naplhovat zakladni prava a svo-
body osob.

Ke zmirnéni tohoto nedostatku by mohlo slouzit vytvotreni nového odborného orga-
nu, nezavislého na vykonné moci, specializovaného na oblast ozbrojenych sil, a to po
vzoru némeckého branného zmocnénce. Takovy organ navic neni znam pouze z némec-
ké pravni tpravy, ale znaji jej téZ v Déansku,!55 Svédsku, Norsku, Irsku, Kanadg, Aus-
tralii a Izraeli a v jistém smyslu i v Nizozemsku.!5¢ Pfi jeho zfizeni je téZ mozné vyuzit
i nasSich, byt spise formalnich, zkusenosti, nebot’ takovy organ byl v podminkach ¢esko-
slovenské federace zaveden dosud vyslovné nederogovanym zakonem ¢. 540/1990 Sb.,
o Generalnim inspektorovi ozbrojenych sil Ceské a Slovenské Federativni Republiky.
Tento prvni organ ombudsmanského typu u nas, ktery nebyl pro politické neshody ni-
kdy obsazen, muze zejména vymezenim puisobnosti a opravnénimi slouzit jako vychozi
podklad pro nase zakonodarné snazeni. Plisobnost a opravnéni generalniho inspektora
se nakonec prili§ nelisily od svého inspira¢niho modelu (némeckého branného zmoc-
nénce), nebot’ stejné jako v Némecku obsahovaly v § 2-3 a § 5—7 opravnéni vyzadovat
zpravy od zodpovédnych ¢lent vlady a vojenskych funkcionafi, konat neohlasené in-
spekce, rozmlouvat s vojaky a prostfednictvim zprav o mimofadnych udalostech i o je-
jich disciplinarnich a jinych deliktech nebo povinnost pravidelné informovat zakono-
darny sbor; absentovalo pouze opravnéni vstupovat jako zvlastni procesni subjekt do

155 Srov. ¢l. 55 danské tstavy.
156 Srov. EUROPEAN COMMISSION FOR DEMOCRACY THROUGH LAW (VENICE COMMISSION),
c.d., s. 65-67.
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fizeni tykajicich se ozbrojenych sil a jejich pfislusnikil, a narok na tzv. ifedni pomoc od
vSech organt vefejné moci.!57

Vzhledem k existenci Vetejného ochrance prav by, pfi soucasném rozsiteni jeho
plsobnosti, do piisobnosti tohoto zvlastniho kontrolniho organu nemusela byt svéfena
ochrana zékladnich prav a svobod uvnitf ozbrojenych sil.!3® Co by vsak bylo tfeba vyie-
Sit, je otazka kreace a funkéniho obdobi tohoto organu. Pokud by mél slouzit vyhradné
jako pomocny organ Parlamentu, davalo by jisty smysl pievzit i v tomto sméru federalni
pravni upravu. Pokud by vSak méla byt zdiraznéna jeho role jako organu odborného,
stalo by za uvahu stanovit podminky pro vykon funkce a delsi funkéni obdobi s omeze-
nou moznosti jej z funkce odvolat. Pro samotny mechanismus kreace se nabizi model
Vetejného ochrance prav.

5. ZAVER

Délba moci ve staté, vzajemné provazany systém kontroly organt veiejné
moci, ochrana zakladnich prav a svobod prostfednictvim institucionalnich zaruk — to
vse jisté neni zadarmo. Jinak tomu neni ani v ptipadé obcanského vedeni ozbrojenych
sil v dobg, kdy se riziko vojenskych pfevrati vSeobecné povazuje za minimalni, ze-
jména pokud se pro jeho prohloubeni ztizuji specializované struktury a instituce. Tento
¢lanek mél kromé vymezeni pojmu ozbrojenych sil, teoretického piedstaveni fenomé-
nu obcanského vedeni z Gstavnépravniho hlediska, poukazani na vybrané nedostatky
v normativné-institucionalnim zakotveni tohoto fenoménu a navrhti de constitutione et
lege ferenda za kol téz presvédéit Ctenafe, ze je tieba se o brannou problematiku vice
zajimat i z ustavnépravniho uhlu pohledu, a Ze vynalozené naklady na zajisténi obcan-
ského vedeni mohou byt pfinejmensim vyvazeny ptinosy. Zda se to povedlo, necht’
posoudi ¢tenaf sam.

Mgr. Jakub Dienstbier
Pravnicka fakulta Univerzity Karlovy
j.dienstbier@seznam.cz

157 Srov. UNGER, S. In: MANGOLDT, H. von — KLEIN, F. - STARCK, Ch. - HUBER, P. M. - VOBKUH-
LE, A. Grundgesetz: Kommentar. 7. Auflage. Miinchen: C. H. Beck, 2018, s. 1283-1284.

158 Pokud by se o porusovani dozvédél, mohl by tuto v&c postoupit Vefejnému ochranci prav ¢i o tom
rovnou informovat Parlament, resp. pfislusné organy komor. Pokud by se dozvédél o mozném spachani
trestném ¢inu, mohl by informovat nejvyssiho statniho zastupce po vzoru Organu nezavislé kontroly
zpravodajskych sluzeb.
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