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PROBLEM SUBSUMPCE SPRAVNICH AKTU

JOSEF STASA

1. UOVODEM

V poslednich desetiletich 1ze v zikonodarstvi a ve verejné sprave sle-
dovat tendenci formulovat specifika verejného zdjmu v riznych oblastech spole-
¢enského Zivota. S tim je ve spriavnim pravu spojena tendence osamostatfiovani
zakonnych uprav v fad€ z nich. Jednim z disledka tohoto vyvoje je, Ze nékteré ak-
tivity, jejichZ pravnim predpokladem byl v minulosti spravni akt, jimZ byl realizo-
van jediny zakon a ktery byl projevem viile jediného spravniho uradu, jsou nyni
podrobeny pfisné€jSimu verejnopravnimu rezZimu, ktery vyzaduje koordinovat ¢in-
nost uskutec¢niovanou k provedeni vice zdkonu, at jiZ vice spravnimi ufady, nebo
jednim spravnim uradem.Takové pravni konstrukce jsou pochopitelné téz zdro-
jem rozporu vznikajicich pri vykonu vefejné spravy.V dnesni dobé€ by nemély byt
tyto rozpory vice pocitovany jen z davodi jejich zna¢ného kvantitativniho nard-
stu, ale zejména proto, Ze nase spolecnost usiluje o pravni stat.

V Ceské privni literatufe se pojem ,subsumpce spravnich aktd“ objevil zacat-
kem 90.let. Formulace méla postihnout jeden z typickych zptsobt, jimiZ na sebe
mohou navazovat razné spravni akty, které se zpravidla vazi ke vzniku téhoZ oprav-
néni svého adresata.

Postupem ¢asu zacala o ,subsumovaném spravnim aktu“ hovofit i judikatura®.
Vyznam subsumpce zde ale byl, obecné vzato, posunut. S ohledem na obsah za-
kont, které byly aplikovany soudem, lze fici, Ze zde nejde pouze o onen typ na-
vaznosti, ktery ma na mysli teorie.

Problém subsumpce se dnes pro teorii spravniho priva jevi jako jedna ze zna¢né
aktualnich a zaroven dosti slozitych otazek tykajicich se spravni ¢innosti. Aktual-
nost zminéné problematiky souvisi nejen se zvétSovinim poctu vazeb pravnich
institut, které lze charakterizovat jako subsumpci, ale predevsim s fadou potiZi,
které provazeji realizaci téchto institutd v praxi jak spravnich uradu, tak i souda
pri kontrole verejné spravy. Pravni konstrukce vyjadiujici subsumpci jsou casto

D Srov. Stasa, J.:Spravni akty (in Hendrych,D.:Spravni pravo. Obecna ¢ast, C.H. Beck, Praha 1994).
2 Napi.V 137 - Spravni pravo ¢.6/1996 nebo V 153 - Spravni pravo €. 3 a 4/1997.
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a vétdinou opravnéné tercem kritiky ze strany adresitt spravnich akta i ze strany
spravnich tfednik, popfipadé soudci. A slozitost otazky vyplyva jiz z toho, ze
v zdsadé 7idnou konkrétni ipravu nelze vylozit z jediného zikona. Pro teorii jde
pfitom o relativné novou a svym zpusobem nadstavbovou otazku, nebot pozor-
nost byla tradi¢né zamérovana na kategorii jednotlivého sprivniho aktu, nikoli na
vazby mezi riznymi spravnimi akty.

Problém subsumpce se, jak jiZ bylo naznaceno, tykd zejména situace, ktera vy-
ustuje ve vydani konstitutivniho spravniho aktu, jimZ spravni urad na navrh jed-
noho z adresatd budouciho aktu pfiznava tomuto adresatu, popiipadé¢ i dalsi osobé
nebo dalsim osobiam, urcité opravnéni.V jinych souvislostech proto nebude pred-
métem dalsiho vykladu.

2. TEORETICKE VYMEZENI SUBSUMPCE

Teorie spravniho prava vymezuje subsumpci spravnich aktd jako
vazbu mezi spravnimi akty, kdy vydani vysledného - findlniho spravniho aktu (dile
jen findlni akt“), jehoZz obsahem je predevsim pfiznani urcitého priava (oprav-
néni), predchazi vydani jednoho nebo vice podminujicich spravnich aktd (dale
jen ,podminujici akt“), jejichZ obsah se do finalniho aktu zavazné promita.Vydani
podmiiujicich aktd zprostfedkuje spravni ufad piislusny k vydani finalniho aktu.
Podminujici akty vaci adresatovi finalniho aktu samostatné nevystupuji. Adresit
se obraci pouze na spravni urad, ktery vyda finalni akt, s tim, Ze jeho podani, zpra-
vidla Zadost, musi mit ndleZitosti stanovené jak zikonnou tpravou finilniho aktu,
tak zdkonnymi Upravami aktd podminujicich.

Obsah findlniho aktu se pfitom nevycerpava obsahem podminujiciho aktu nebo
podmifivjicich aktt. Jinak by konstruovat subsumpci postriddalo smysl a bylo bud
projevem plané byrokratizace, kdy je iprava koordinace ¢innosti spravnich ufadt
.fesena“ k tizi adresatd spravniho aktu, ¢i prinejlepsim by findlni akt byl zbytné-
lou formou urcitého informaéniho tkonu®.

Findlni akt nemuze obstat bez podmifiujiciho aktu ¢i podminujicich aktd a na-
opak.Z obsahového hlediska je pro konec¢ny vysledek rozhodujici podminujici akt
¢i podminujici akty i ,zbytek® findlniho aktu. Zjednodusime-li situaci tak, Ze pro-
zatim pomineme pripady, kdy je zapotfebi vice podmifujicich aktd, jsou patrné
dva druhy vazeb - zavislosti mezi podminujicim aktem a findlnim aktem:

(1) Negativni podminujici akt uréuje,Ze negativni bude i finalni akt. Podobné mody,
popfipadé jind vedlejsi ustanoveni podmifiujiciho aktu, pfedurcuji pfislusnou
¢ast obsahu findlniho aktu.V tomto smyslu zavisi obsah findlniho aktu na ob-
sahu podminujiciho aktu.

(2)V ostatnich pfipadech negativni findlni akt blokuje realizaci podmifiujicitho
aktu, je jakousi, volné feceno, prekazkou jeho ucinnosti (vykonatelnosti).

» Koordinace ¢innosti spravnich ufadd Ize dosihnout napf. zasilanim pisemnych vyhotoveni
spravnich aktd. Informa¢nim tkonem davi urcity vykonavatel vefejné spravy na védomi néjaké
skutec¢nosti jinym vykonavatelim nebo adresatiim;jde o vikon s niZsi intenzitou pravnich ucinkd,
oznacovany v teorii téZ jako ,jiny ukon*“.
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A v tomto smyslu zavisi podminujici akt na aktu finalnim. Obsah podminuji-
ciho aktu nemuze byt realizovin samostatné, bez finalniho aktu.

Jestlize je k vydani findlniho aktu zapotiebi vice podminujicich aktt, je samo-
pon jeden z podminujicich akt(; na obsahu ostatnich podminujicich akt pak ne-
zalezi. Slozita situace nastane ovsem tehdy, jestlize je obsah riiznych podmifiujicich
aktl ve vziajemném rozporu. Do vydani findlniho aktu je prostor pro koordinaci,
nebot podminujici akty, nazirino obecnymi hledisky teorie spravnich aktd, naby-
vaji platnosti a praivni moci® az oznimenim findlniho aktu, nebot nejsou ozna-
movany samostatné. Bude tedy zaleZet na koordina¢nim usili spravniho tfadu pfi-
slusného k vydani finalniho aktu. Pozdéji je jiz pravni moc podminujicich aktd
prekidzkou takové koordinace. Tento aspekt lze proto povazovat z hmotnéprav-
niho hlediska za limitujici faktor celé pravni konstrukce zaloZené na subsumpci
sensu stricto; feseni je tfeba de lege lata i de lege ferenda hledat v oblasti procesni.

Z hlediska miry zavaznosti podmifiujiciho aktu pro obsah findlniho aktu je
mozné rozliSovat:

- absolutni subsumpci,kdy je nutno obsah podminujiciho aktu jednozna¢né a beze
zbytku promitnout do findlniho aktu,

- relativni subsumpci, kdy je promitnuti obsahu podminujiciho aktu do jisté miry
véci spravniho uvidzeni, jimZ disponuje spravni ufad pfi vydavani findlniho aktu.
Je patrné, Ze relativni subsumpce dava vétsi prostor pro feSeni rozporti mezi

obsahem rtznych podminujicich akta.

Z hlediska prislusnosti k vydani podminujiciho a findlniho aktu Ize rozliSovat:
- vnéjsi subsumpci, kdy akt jednoho spravniho ufadu (v instituciondlnim smyslu)

podminuje akt jiného spravniho uradu,

- vniténi subsumpci, kdy podminujici akt i findlni akt vydava tyz spravni ufad (v in-
stitucionalnim smyslu).

Vnitfni subsumpce je typicka pro vykonavatele verejné spravy, ktefi maji tzv.
generalni pfislusnost ¢i vieobecnou pisobnost®. U vnitini subsumpce je namisté
klast v prvni fadé€ otazku nutnosti a v druhé fad€ otazku vhodnosti vytvoreni pied-
métné pravni konstrukce - pokud jde o nutnost, zda by nestacil jediny spravni
akt, a pokud jde o vhodnost, zda je tinosné nebo ucelné, aby tyz vykonavatel ve-
fejné spravy haijil rizné, casto rozporné, oblasti verejného zajmu. Z jiné strany vzato
vsak, zejména u monokratickych spravnich ufadd, poskytuje vnitini subsumpce
ve srovnani s vnéjsi subsumpci lepsi teoretickou moznost koordinace obsahu pod-
minujiciho aktu a findlniho aktu.

Da se fici, Ze uvedena koncepce dnes prevazuje nad nazorem, Ze podminujici
akt ve smyslu vySe uvedeném neni viibec spravnim aktem. Je ale pravdou, Ze pod-
mifujici akt sim o sobé nema bezprostiedni vnéjsi regulacni charakter - bude
LZprostiedkovan“ aZ findlnim aktem.

Subsumpci tfeba odlisit od jinych typt vazeb mezi spravnimi tikony, predevsim

9 Podmifujici akt, aby byl spraivnim aktem, musi byt schopen alespoii materidlni pravni moci
(nemusi byt vysledkem formalniho procesu).

» V nasich souc¢asnych podminkich jde o obecni tfady, povéfené obecni wfady, okresni ifady
a krajské urady.
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od retézeni spravnich aktd a od pfipadu, kdy podkladem spravniho aktu je spravni
ukon s niZsi intenzitou pravnich G¢inkd nez spravni akt®.

P1i retézeni spravnich akti jsou spravni akty vydavany postupné, pficemz pied-
pokladem navazujiciho aktu je dfive vydany spravni akt ¢i spravni akty. Adresat
Zada zvlast o vydani kazdého aktu a kazdy akt je mu, popfipadé i dalsim osobam,
vydavan samostatné. Vazba mtze mit riznou intenzitu - dfive vydany akt mize
byt pro spravni ufad pfislusny k vydani navazujiciho aktu bud’ absolutné, nebo re-
lativné™ zivazny, anebo muZe byt pouze pro obsah navazujiciho aktu nezavaznym
obligatornim podkladem.

V pozitivnim pravu existuji i konstrukce, které znamenaji ur¢itou kombinaci
subsumpce a fetézeni. Findlni akt mtze byt zdroven produktem fetézeni i sub-
sumpce, nebo miize jit o hybridni rezim majici nékteré znaky subsumpce a né-
které znaky fet€zeni.V prvnim pfipadé je pfedpokladem findlniho aktu nejméné
jeden subsumovany (sensu stricto) akt a nejméné jeden fetézeny akt.V druhém
pripadé ptjde napiiklad o to, Ze Zadost o podminujici akt bude podavat sim
adresat (u spravniho ufadu pfisludného k vydani podminujiciho aktu).

Na rozdil od teoretického pojeti subsumpce sensu stricto je v judikature sub-
sumovany spravni akt chidpan prosté jako spravni akt, jehoz obsah se promita do
navazujiciho spravniho aktu - bez ohledu na to, zda jde o subsumpci, nebo o fe-
tézeni, popfipad€ o néjakou kombinovanou pravni konstrukci.

3. EXKURS DO POZITIVNIHO PRAVA

Reprezentativnimi priklady pravnich konstrukci obrazejicich v pozi-
tivhim pravu subsumpci spravnich akti jsou pfedevsim Zivnostenskopravni a sta-
vebnéprivni Uprava.

3.1. ZIVNOSTENSKE PRAVO

bec je ptvodni koncepce rozhodovani o Zadosti o zivnostenskou koncesi, obsa-
Zena z zakoné ¢.455/1991 Sb., o Zivnostenském podnikani (Zivnostensky zikon).
Tato konstrukce piedpokliada vazbu mezi Zivnostenskym zikonem (dile jen ,ZZ“)
a zakony upravujicimi specidlni pfedpoklady provozovani jednotlivych konceso-
vanych zZivnosti®.

Podle § 52 odst. 1 ZZ je v ptfipadé, Ze k provozovani Zivnosti zikon vyzaduje

© V teorii se hovofi o vyjadfenich, stanoviscich nebo posudcich.Terminologie pozitivniho prava
je osidnd, nebot nékdy témito terminy oznacuje i spravni akty.

7 Vyznam absolutni a relativni zavaznosti je vysvétlen vyse ve vykladu o typologii subsumpce.
® Vyjime&né mohou byt tyto pfedpoklady upraveny i pfilohou ¢. 3 ZZ.
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hlas“) jiného ,organu stitni spravy“, Zivnostensky uiad® povinen pfedlozit tomuto
organu zadost o koncesi k zaujeti ,stanoviska“. Jinym orgianem stitni spravy se zde
rozumi i tyZ vykonavatel statni spravy, pokud je jinym spravnim ufadem (nezZ
okresni nebo jemu naroven postaveny Zivnostensky ufad, ktery je pfislusny roz-
hodovat ve vécech koncese) ve funkénim smyslu'®.

Zminénym stanoviskem (jeho obsahem - zda je pozitivni nebo negativni, jakoz
i mody pozitivniho stanoviska) je Zivnostensky tfad pfi rozhodovani o koncesi va-
zan a musi jeho obsah zahrnout do vlastniho rozhodnuti. Stanovisko tak nese podle
vSeho materidlni znaky spravniho aktu.

Subsumpce se pritom podle ptvodni predstavy méla stat ve zminénych vzta-
zich univerzilni konstrukci. Podle § 54 odst. 3 ZZ, ktery byl implicitni novelou
fady zakonu, totiz koncesni listina'® nahrazovala ,povoleni nebo opravnéni“ podle
zvlastnich pfedpisit. Spravni ukony, které vystupovaly vici adresatovi jako samo-
statné spravni akty, tak mély byt subsumovany do rozhodnuti, jimz byla udélena
koncese.

Kamenem urazu se vSak zahy ukazala nepropracovanost procesni stranky
upravy, presnéji uplny nedostatek zvlastni procesni Gpravy subsumpce v souvis-
losti s pfezkoumavanim spravniho rozhodnuti Zivnostenského uradu. Nékteré po-
i jedna z poslednich novel ZZ'» - ptvodni znéni § 54 odst. 3 bylo vypusténo a do
§ 52 odst. 1 bylo doplnéno, Ze Zivnostensky urad nevyZaduje stanovisko v pripadé,
Ze jiny organ ,vydal rozhodnuti o udé€leni souhlasu s podnikanim podle zvlastniho
pravniho predpisu“.

3.2. STAVEBNI PRAVO

Starsi a ve vztahu k subsumpci spravnich aktt méné vyhranéna a za-

v

spravnimi akty podle zikona ¢. 50/1976 Sb., o izemnim planovani a stavebnim
fadu (stavebni zdkon).Tato uprava, ktera je ve srovnani s Zivnostenskopravni kon-
strukci subsumpce koncipovina obecnéji, rovné€z prodélala urcity vyvoj.
Pavodni znéni § 126 odst. 1 stavebniho zikona (dile jen ,StZ“) obsahovalo vy-
cet nékterych oblasti stitni spravy, resp. spravnépravnich uprav. Pokud se fizeni
vedené podle StZ (ve sledovaném kontextu zejména izemni fizeni, stavebni rizeni

a kolauda¢ni fizeni) dotykalo zijma chranénych vyjmenovanymi pfedpisy, mohl

9 Zivnostensky ufad je pouze funkéni oznaceni. Pro koncesované Zivnosti vykonavaji piisobnost
tzv. okresni Zivnostenské urady, instituciondlné jde o okresni ufady. Odlisné feSeni je v hl. m. Praze.
Blize viz zakon ¢&.570/1991 Sb., o Zivnostenskych ufadech, ve znéni pozdéjsich pfedpist.

19 Ppfikladem mutzZe byt ptsobnost tzv. dopravnich urada podle zdkona ¢. 111/1994 Sb., o sil-
ni¢ni dopravé, ve znéni pozdéjsich predpisti. Dopravnim ufadem je kromé jiného okresni tufad.
D Koncesni listina byla podle apravy uc¢inné do konce unora r. 2000 formou rozhodnuti o udé-
leni koncese.

12> Napt. u koncesovanych Zivnosti v oblasti stielnych zbrani a stfeliva. Blize viz pfilohu &.3 ZZ
a zakon ¢. 288/1995 Sb., o stielnych zbranich a stfelivu (zakon o stfelnych zbranich), ve znéni
pozdéjsich predpist.

'3 Zikon ¢.356/1999 Sb.
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stavebni ufad'® rozhodnout ,jen v dohodé, popfipadé se souhlasem dotéeného
organu statni spravy“ (jde, jak bylo pozdé&ji v textu zdkona upfesnéno, o orgian
statni spravy, ktery predmétné zdjmy haji). Povinnosti stavebniho tufadu bylo re-
spektovat i mody jejich aktt. Z hlediska vazeb mezi spravnimi akty dotenych or-
ganu statni spravy a stavebniho tfadu mohlo jit jak o subsumpci, tak o fetézeni.
Urc¢ité voditko poskytovaly, kromé zvlastnich tprav, i provadéci predpisy k StZ'>.

Jisté vysvétleni nabizi § 126 odst. 2 StZ, podle néhoZ privo dotéenych organt
statni spriavy ,vydat samostatné rozhodnuti ziastiva nedotceno, jestlize to pred-
pisy na ochranu jimi sledovanych z4djmt stanovi“.To by zfejmé mohlo vést k za-
véru, Ze jestliZe se ze zvlastni Gpravy jasn€ nepodava retézeni, piijde o subsumpci.
Problémem je ovSem riiznoroda, ¢asto dosti volnd, dikce zvlastnich tiprav.

Podle dnes platného znéni'® § 126 odst. 1 StZ se dany rezim vztahuje obecné
na pfipady, kdy se fizeni podle stavebniho zdkona dotyka zajmt chranénych zvlast-
nimi pfedpisy. Pouze poznamka pod ¢arou obsahuje jejich demonstrativni vycet!”.
Reseni problému je tak v podstaté zcela pfenechano témto zvlastnim piedpistim
- z nich musi vyplyvat, zda jde o spravni akt nebo o spravni tikon s nizZ$i intenzi-
tou pravnich ac¢inkt, a v pripadé spravniho aktu, zda jde o subsumpci nebo o fe-
tézeni, popripadé€ o jejich kombinaci. Nékteré zvlastni upravy svéd¢éi pro sub-
sumpci,jiné pro fetézeni. Do prvni skupiny se fadi institut souhlasu organu ochrany
ovzdusi'®, do druhé institut vodohospodiiského souhlasu'®. Provadéci pfedpisy
ke StaZ jiz dnes voditkem byt nemohou?®. Dikce jejich ustanoveni o nileZitostech
Zadosti o izemni rozhodnuti a Zadosti o stavebni povoleni v3ak strani fetézeni??.
Ustanoveni § 126 odst. 2 StZ ztistalo novelami nedot¢eno.

Sam StZ vénoval (a vénuje) pozornost jedinému konkrétnimu oboru ptisobnosti
dotcenych organt statni spravy, jiZ je jaderna bezpecnost, resp. ochrana pred io-
nizujicim zafenim (§ 126 odst. 3), kde v dobé jeho pfijeti neexistovala samostatni
hmotnépravni uprava.

Jisty paradox predstavuje, Ze podle pfipojeného?® § 126 odst. 4 StZ neni tieba
k navrhu na tzemni rozhodnuti pfedkladat vyjadreni, souhlasy a stanoviska pfe-

19 Stavebni ufad je pouze funk¢ni oznaceni. Pisobnost tzv. obecného stavebniho ufadu vyko-
nava zejména okresni ufad nebo je delegoviana na obec. Blize viz § 117 a nasl. StZ.

% Svého ¢asu byl zvlastni rezim zaloZen ve vztahu ke spravciim telekomunikac¢nich siti. Spravci
siti tehdy méli podobné postaveni jako dotcené orginy stitni spravy.

16 Novela zikonem ¢. 83/1998 Sb.

17 Tato pozniamka odkazuje na pravni ipravu ochrany pfirody a krajiny,ochrany ovzdusi,ochrany
zemédélského ptidniho fondu, naklddani s odpady, ochrany kulturnich pamatek a ochrany po-
zemnich komunikaci. Poznimku oviem nelze povazZovat za soucast normy.

® Podle § 22 zakona ¢. 309/1991 Sb., o ochrané ovzdusi pfed znecistujicimi litkami (zakon
o ovzdusi),ve znéni pozdéjsich predpisti, pokud véc, kterd je predmétem souhlasu organu ochrany
ovzdusi, je ,soucasti spravniho fizeni vedeného jinym spravnim organem*, neni souhlas vydavan
ve spravnim fizeni.

19 Viz § 13 zikona ¢. 138/1973 Sb., o vodich (vodni zakon), ve znéni pozdé&jsich pfedpisi. Od
1.ledna 2002 § 17 zakona ¢.254/2001 Sb.,0 vodich a o zméné nékterych ziakond (vodni zakon).
2% V daném kontextu by 5lo o stanoveni pravni povinnosti, nikoli o konkretizaci pravni povin-
nosti, provadécim predpisem.

2D Viz § 3 odst. 3 pism.b) a § 16 odst. 2 pism. ¢) vyhlasky &. 132/1998 Sb., kterou se provadéji
néktera ustanoveni stavebniho zikona.

22 § ucinnosti od 1. cervence 1998.
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depsana zvlastnimi predpisy,jestlize zajmy sledované témito predpisy byly jiz pred-
métem hodnoceni vlivii na Zivotni prostedi podle piislusnych zikonnych tprav?®
a pokud pfislusny spravni organ od jejich vydani upustil ve svém vyjadreni v tomto
procesu?®.Tato uprava je potenciilné disfunk¢ni jiz proto, Ze vysledné stanovisko
prfi posuzovani vlivii na Zivotni prostfedi neni zavazné, a tedy neni viibec sprav-
nim aktem. Dotc¢eny organ statni spravy by tak ztratil moZnost zdvazné ovlivnit fi-
nalni akt. Navic jde o implicitni novelu nékolika zikont.

Vazby mezi riznymi spravnimi ukony jsou zminény i na jinych mistech zakona
- napf. § 37 odst. 3 StZ hovofi v souvislosti s izemnim fizenim a § 62 odst. 3 StZ
v souvislosti se stavebnim fizenim o zajiSténi vzijemného souladu stanovisek do-
téenych organt stitni spravy vyZadovanych zvlastnimi predpisy, které je uikolem
stavebniho tfadu. Pokud podminujici akt jesté vydan neni, zalezi na tom, jaké pod-
klady pro jeho vydani stanovi zvlastni uprava. Pokud jizZ vydan je, nema dnes sta-
vebni ufad moZnost jeho obsah Zidnym kvalifikovanym pravnim prostfedkem
ovlivnit. Vztah k § 126 odst. 1 StZ neni zcela jasny - jde o to, zda vy$e uvedend
ustanoveni mohou mit na mysli i ,zdivaznd“ stanoviska. Nazory na tuto otazku se
zejména v praxi rozchazeji.

K fesSeni rozport mezi dot¢enymi spravnimi Gfady souvisejicich se subsumpci
spravnich akt pfed vydanim findlniho aktu se nabizi pouzit § 136 StZ.Tento po-
stup muiZe odstranit pouze rozpory, které maji svijj kofen v uplatiiovani spravniho
uvizeni riznych spravnich uradd, popfipadé v tom, Ze néktery z nich porusil prav-
nimi pfedpisy, nikoli vSak rozpory, které jsou zpisobeny vzijemnym nesouladem
pravnich norem. Existuji vSak namitky teorie, Ze i tak by $lo o naruSeni pravomoci
prislusného spravniho uradu vydat podminujici akt. Z praktického hlediska je pak
vyznamné zdrZeni procesu. Po ozndmeni finalniho aktu pouziti tohoto ustanoveni
brini materialni pravni moc podmifujiciho aktu. Je otizkou, zda ustanoveni § 136
StZ bylo minéno jako uprava, kterd se tykd vydavani podmifiujicich aktt dotce-
nymi organy stitni spravy>>.

Specialni vazbu uvnitf StZ predstavuje souhlas obecného stavebniho ufadu se
stavebnim povolenim specidlniho stavebniho tfadu?®. Povaha této vazby vSak neni
ze zdkona zfejma.

V oblasti stavebniho prava jiz byla v odborné literatufe vazbam mezi raznymi
spravnimi akty vénovana pozornost?”.

23 Zakon ¢.244/1992 Sb., 0 posuzovani vlivii na Zivotni prostiedi, popfipadé zikon ¢. 17/1992
Sb., 0 zivotnim prostiedi. Od 1.ledna 2002 ziakon ¢. 100/2001 Sb., o posuzovani vlivii na Zivotni
prostfedi a 0 zméné nékterych souvisejicich zakont (zikon o posuzovani vlivl na Zivotni pro-
stredi).

2H Zminéné zvlastni upravy ovéem o této moznosti explicitné nehovofi.

2 Ve své dobé slo zejména o feseni rozporu souvisejicich s fizenim investi¢ni vystavby tzv. or-
gany hospodafského fizeni, popfipadé téZ ve vztahu k tzv. funkéni spravé vystavby.

29 § 120 odst. 2 StZ. Uvedené ustanoveni se tyka vodohospodifskych dél, staveb pozemnich ko-
munikaci, staveb drah a na draze a staveb leteckych.

27 Krecht, J.: K soubéhu spravnich akt ve stavebnim fizeni, bulletin Stavebni pravo ¢.2/1999.
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4. NEKTERE SOUVISLOSTI SUBSUMPCE

Ze souvislosti, které ¢ini teoretické tivahy o subsumpci spravnich aktt
prakticky vyznamnymi, je tfeba zminit alespon otazky prezkoumavani podmifiuji-
ciho aktu a finalniho aktu, nulity podmifiujiciho aktu a ne¢innosti spravniho tradu
prisludného k vydani podminujiciho aktu, jakoZ i otdzku rozporu mezi obsahem
findlniho aktu a obsahem podminujiciho aktu.

4.1. PREZKOUMAVANI PODMINUJICIHO AKTU A FINALNTHO AKTU

Pfi pfezkoumavini findlniho aktu v rimci odvolaciho fizeni spravniho
se pfi absenci zvlastni procesni upravy objevuje zikladni problém v podobé ne-
prezkoumatelnosti podmifiujiciho aktu.

Podmiriujici akt neni adresatim samostatné oznamovan, nelze tedy uvaZovat sa-
mostatné odvolani proti nému. Odvolani proti finalnimu aktu se podava u sprav-
niho ufadu pfislusného k vydani finalniho aktu a o odvolani rozhoduje spravni
urad, ktery je nadfizenym orgianem spravniho ufadu pfislusného k vydani final-
niho aktu. JelikoZ je podminujici akt pro spravni ufad pfislusny k vydani finilniho
aktu zavazny a jelikoZ totéz musi platit i pro jeho nadfizeny spravni uifad®®, ne-
muze byt v rimci odvolaciho fizeni podminujici akt prfezkoumavan, resp. nanej-
vys by mohla byt seznina jeho nulita. Subsumpce tak ve spravnim fizeni znamena
pro adresata v jistém ohledu past.

Podminujici akt je sice oznamovan az ve formé finalniho aktu, protoZe ale neni
rozhodnutim vydiavanym ve spravnim fizeni, stiva se okamZikem ozndmeni plat-
nym a soucasné€ pravomocnym.

Pro odlisny zavér - v tom sméru, Ze podmifiujici akt a findlni akt tvori jakési
spole¢né rozhodnuti, neni prozatim dostatec¢né opory.

Pro tvahy de lege ferenda mitize mit vyznam dale rozlisit, zda se adresit final-
niho aktu domiha ochrany v pripadé€ negativniho findlniho aktu, nebo v pripadé
pozitivniho findlniho aktu, kdy nesouhlasi s jeho omezujicimi mody.

Skutec¢nost, Ze podminujici akt neni samostatnym rozhodnutim ve spravnim fi-
zeni, by nemusela vadit pfi jeho pifezkoumavini ve spravnim soudnictvi*?.V soudni
praxi jsou ale tyto akty, dokonce ne v pfipadé€ subsumpce sensu stricto, ale nékdy
i u fetézeni, povazovany za rozhodnuti predbéZné povahy, ktera jsou vyloucena ze
soudniho prezkumu®. Lze soudit, Ze jde, minimilné v nékterych pfipadech, o ne-
pfipustné rozsirujici vyklad pfedmétného ustanoveni ob¢anského soudniho fadu.
Za rozhodnuti pfedbézné povahy totiz nemuze byt povazovan hmotnépriavné sa-
mostatny spravni akt, pro jehoZ samostatnost je urcujici, Zze k tomu pfislusny

2 Jde o spravni akt vydany mimo obor jejich piisobnosti. Zavaznost podmiriujiciho aktu ne-
miuiZe byt prolomena obecnymi ustanovenimi o spolupraci spravnich ufadi [srov. napft. § 5 odst.
1 pism. c¢) a d) a odst. 2 zminéného zikona o Zivnostenskych ufadech].

29 Zakon ¢&. 99/1963 Sb., obéansky soudni fad, ve znéni pozdéjsich predpisii (dile jen ,OSR“)
rozliSuje mezi rozhodnutimi vydanymi ve spravnim fizeni a ;dalsimi rozhodnutimi“ (§ 244 odst.

3).
30 § 248 odst. 2 pism. €) OSR. K judikatufe viz poznamku ¢. 2.
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spravni urad posuzuje véc z hlediska, z n€éhoz jiz nebude, alespon ne separatné,
v dal$im spriavnim postupu posuzovana.

Prezkoumavani zakonnosti podminujiciho aktu aZ v ramci prezkoumavani za-
konnosti finalniho aktu také nepfinasi uspokojivé feseni. Soud sice piihlédne k zi-
konnosti podmifiujiciho aktu,ale zrusit jej nemize3?. Pravni nazor soudu je zfejmé,
pfes nékteré odlisné nazory, zivazny>? pouze pro sprivni urady, které po pfipad-
ném zru$eni findlniho aktu povedou nové fizeni o vydani findlniho aktu.

V souvislosti s pfezkoumavanim rozhodnuti ve spravnim fizeni i se spravnim
fizenim navazujicim na zru$eni findlniho aktu ve spravnim soudnictvi tak krysta-
lizuje otdzka, jak je to se zménitelnosti podminujiciho aktu, ktery nema procesni
formu rozhodnuti ve spravnim fizeni. To souvisi s problémem jeho materialni
pravni moci, ktera nastane oznamenim findlniho aktu adresatim.Vzhledem k ne-
dostatku procesni upravy by jen z obecného principu legality bylo 1ze dovodit
moznost zasahu do nezakonného podminujiciho aktu. Zasah z diivodu nesprav-
nosti se naproti tomu nezda unosny.

Otevienou zistiva otazka ustavni stiZznosti proti podmifujicimu aktu. Odpovéd
ovsem opét zavisi na uivaze, zda praivnim prostifedkem ochrany proti podminuji-
cimu aktu je opravny prostfedek proti finilnimu aktu ¢&i nikoli3®.

PotiZze nepusobi uréeni pocitku béhu lhity pro podani spravni Zaloby nebo
ustavni stiZznosti. Vzhledem k tomu, Ze podminujici akt neni oznamovan samo-
statné, je vychodiskem ztotoZnit okamzik jeho oznameni s okamZikem ozndmeni
findlniho aktu. MoZnost napadnout témito prostfedky podmifiujici akt pred vyda-
nim finalniho aktu je vylouc¢ena, nebot podminujici akt neni v pravni moci.

Rizné nazory lze mit konec¢né i na to, zda bezprocedurilni oprava zfejmé ne-
spravnosti v pisemném vyhotoveni podmifujiciho aktu vyvola moZnost stejné
opravy findlniho aktu.Takova nespravnost v podmifiujicim aktu se totiZ nemusi je-
vit jako zfejma ve finalnim aktu.

4.2. NULITA PODMINUJICIHO AKTU

Prakticky vyznamné je, pokud nulita podminujiciho aktu vyjde najevo
az dodate¢né po vydini pozitivniho findlniho aktu. Formulovat samostatny dévod
nulity findlniho aktu spocivajici v nulité podminujiciho aktu by snad bylo tinosné
pouze v pfipadé€ esencidlni zavislosti, kdy si po obsahové strince nelze finilni akt
bez podminujiciho aktu viibec predstavit. U nulity podminujiciho aktu lze vést
podle okolnosti, zejména jestlize si byl spravni ufad pfislusny k vydani findlniho
aktu nebo adresit aktu nulity podminujiciho aktu védom3®, stejné avahy jako pfi
jeho nevydani. Jinak se 1ze obecné klonit spiSe k zavéru, Ze findlni akt je ,pouze”
nezakonny.

3D § 245 odst. 1 OSR. Pfedpokladem pouZiti tohoto ustanoveni je pravé, Ze podmifiujici akt nelze
napadnout samostatné.

32§ 250 odst. 3 OSR.

39 Arg. § 75 odst. 1 zdkona ¢&. 182/1993 Sb., o Ustavnim soudu, ve znéni pozdéjsich pfedpisi.
3% Zavisi téz na formulaci divodi nulity. Napf. podle némeckého spravniho fadu je obecnym
divodem nulity zv1ast zivazna vada rozhodnuti, ktera musi byt kazdému zfejma.
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4.3. NEVYDANI PODMINUJICIHO AKTU

Obecné plati, Ze bez vydani podminujiciho aktu nelze vydat finalni
akt. Vyjimku by musel stanovit zdkon. Zvlastnim pripadem by mohla byt uprava
fikce, popripadé domnénky, pozitivniho podmifiujiciho aktu nebo fikce, popfii-
padé domnénky, negativniho podmifiujiciho aktu.

DuileZité je uvazovat o situaci, kdy byl vydan pozitivni findlni akt, aniz byl vydan
podminujici akt. K jejimu feSeni je mozné formulovat v podstaté dva zdkladni dok-
trinalni pfistupy:

- neexistence podmifiujiciho aktu znamend, Ze nemohl byt brian v potaz jeden
z obligatornich podklada findlniho aktu; findlni akt je proto nezikonny,

- vydani finalniho aktu hoji za predpokladu dobré viry jeho adresata neexistenci
podminujiciho aktu; v disledku vydani finalniho aktu plati obecna fikce nebo
domnénka, Ze byl vydan pozitivni podminujici akt, ktery neobsahoval Zidné ome-
zujici mody.

Prvni z uvedenych pfistupt akcentuje pozadavek formilni zikonnosti, druhy
pak (s prihlédnutim k principu integrity vnéjsiho projevu statni, resp.vefejné vile)
pozadavek pravni jistoty a ochrany dobré viry adresatti aktu.V druhém pfipadé
ovsem tfeba zkoumat, zda adresit viibec mohl byt a zda skute¢né byl v dobré vife
ohledné skutec¢nosti, Ze podminujici akt byl nebo mohl byt vydian. Zminénym prin-
cipem integrity podle vSeho nelze rovnéz argumentovat, jestlize podminujici akt
a finilni akt jsou projevem vile riznych osob vefejného prava3>.

4.4. ROZPOR OBSAHU FINALNIHO AKTU S OBSAHEM PODMINUJICIHO AKTU

Podobny problém,jakym je nevydani podmifiujiciho aktu, pfinasiiroz-
por obsahu findlniho aktu s obsahem podminujiciho aktu.I zde se nabizeji vyse
uvedené dva zdkladni pristupy a obdobné tvahy.

5. UVAHY DE LEGE FERENDA

Doktrinalné tfeba uvazit, zda asili odstranit nebo alespon zmensit pro-
blémy spojené se subsumpci maji vést spise ke zdokonalovani pravnich konstrukci,
které jsou jejim vyjadfenim, nebo k alternativnim pravnim konstrukcim, které jsou
poprenim subsumpce sensu stricto.

5.1. ZDOKONALENI PRAVNI UPRAVY SUBSUMPCE

Pri uvahach o zdokonaleni pravni upravy vystupuje do popredi pro-
cesni stranka véci®®. Jde pfitom zejména o Upravu odvolaciho fizeni. Mezi dalsi

3 To muZe byt praktické zejména podle novych uprav o rozhodovani organt kraji a orgint
obci v samostatné piisobnosti.

30 Jisté pokroky v tomto sméru pfipravuje nova obecna uprava spravniho fizeni, kterd je v sou-
¢asnosti ve stadiu vladniho navrhu zikona (schvilen vladou dne 12. zafi 2001).
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procesni instituty, dot¢ené subsumpci, se fadi napi. pferuseni fizeni z divodu roz-
hodovani predbézné otazky,ale i pravidla pro feSeni rozport mezi spravnimi ufady
pfislusnymi k vydani podmiiujici aktu a finalniho aktu.

V odvolacim fizeni jde o to, aby o odvolani rozhodoval ten spriavni trad, ktery
je ptvodcem napadeného vyroku. U subsumovaného vyroku by mélo jit o spravni
ufad nadfizeny tomu, ktery byl prislusny k vydani podminujiciho aktu, s pfipad-
nou moznosti vstupu jeho samotného v ramci autoremedury. Jednoduché reSeni
by bylo mozné, pokud z odvolani bude zfejmé, ¢i vyrok se napada. Pajde-li o vy-
roky vice spravnich uradd, je tfeba pamatovat na koordinaci v rimci odvolaciho
fizeni.

Zvlastni pozornost vyzaduje pripad, kdy adresat napada pouze omezujici mody
pozitivniho aktu.V této souvislosti Ize diskutovat o redukci uplného revizniho
principu v odvolacim fizeni, o tom, Ze urcité vyroky (nebo ¢asti vyroku) rozhod-
nuti nemusi byt odvolinim dot¢eny a mohou nabyt pravni moci samostatné. Al-
ternativné se nabizi, Ze odvolani nebude na Zidost adresita pfiznan odkladny uci-
nek - do doby oznidmeni rozhodnuti o odvolini bude moci adresat opravnéni
vykonavat v rozsahu omezujicich modt, coZ by pro néj bylo vyhodnéjsi, nez kdyby
odvolini odkladny ucinek mélo a on nemohl v jeho disledku pfiznané opravnéni
vykonavat vibec.

Jinym feSenim by bylo proces pro pfipad negativnich podminujich aktt ¢i pod-
minujicich aktt s omezujicimi mody, popfipadé prfedem (v rimci vyjadfovani se
k podkladu rozhodnuti) s adresitem ,nedohodnutymi“ omezujicimi mody, rozfa-
zovat samostatnym oznamenim podmifujicich akta s tim, Ze je moZné se proti
nim samostatné odvolat, a s tim, Ze fizeni o vyddni findlniho aktu bude preruseno
do doby oznimeni rozhodnuti o odvolini do podminujicich akta.

Ke zdokonaleni privni upravy subsumpce mize pfispét i propracovini dok-
triny subsumovaného spravniho aktu (sensu stricto) jako aktu, jehoZ pravni moc
je podminéna pravni moci navazujiciho finalniho aktu. Podobné, oviem o néco
komplikované;jsi, avahy by bylo moZné vést i o ucinnosti.

Rozpory mezi spravnimi urady by mély fesit spolecné nadrizené organy. Neni-
li jich, Ize uvaZovat Konstrukci dohodovaciho fizeni mezi ustiednimi spravnimi
ufady. V pripadé jeho bezvyslednosti by méla byt véc predloZena vlidé, nebot
vécné otazky tohoto druhu zfejmé nelze fesit v ramci soudnich kontrol verejné
Spravy.

5.2. NAHRADA SUBSUMPCE

Namisto subsumpce lze vefejny zijem v ruznych oblastech koordi-

novat zejména prostiednictvim:

- spole¢ného rozhodovani vice spriavnich uradu;toto feseni by vyzadovalo zvlastni
upravu procesu,

- spole¢ného rozhodovini téhoz spravniho uradu ve vice vécech (spole¢né fi-
zeni),

- vytvafeni orgdnii sui generis, jejichZ slozeni a zptusob rozhodovani budou ga-
rantovat vyvazenou ochranu ruznych slozek vefejného zajmu; mize jit zejména
o rizné kolegialni organy s kvalifikovanym sloZenim,
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- ndhrady subsumpce retézenim,

- koncentrace rozhodovaci pravomoci u spravniho turadu, ktery byl dosud pfi-
slusny vydat pouze podmifivjici akt?”, nebo findlni akt,

- delegace pravomoci rozhodovat na odborné instituce, popfipad¢ alespon dele-
gaci pasobnosti pfi pripravé nebo z¢asti i hodnoceni podkladi rozhodnuti,

- novych hmotnépravnich konstrukci.
Krokem naposled uvedenym smérem by mohla byt napf. koncepce integrova-

ného povolovani zdroji znecistovani Zivotniho prostiedi, kterd ma predevsim ev-

ropsky rozmér?®.

THE CONCEPT OF SUBSUMPTION
IN ADMINISTRATIVE DECISIONS

Summary

Subsumption (or consolidation) is intended to designate a link between administrative
decisions (acts), where the resultant and final administrative decision is preceded by one or
more conditioning administrative decisions with their binding effect reflected in the final
decision. The adoption of the conditioning decisions is arranged through the administrative
authority competent to pass the final decision. The conditioning decisions are not separately
communicated to the person concerned and it is upon the notification of the final decision that
they come into legal force and effect.

Examples of subsumption in positive law can be found primarily in the area of trades licencing
law and building law.

In the theory of subsumption, the reviews of the conditioning and final decisions shall
primarily be dealt with,as well as the consequences of nullity or failure to pass the conditioning
decision and the implications of a variance between a final decision and a conditioning one.

The efficiency of the legal procedure based on subsumption is rather low mainly because it
has not been sufficiently worked out.The solution rests either in perfectioning the procedure
or replacing subsumption by another type of consolidated decision-making, e.g. through
a successive or integrated decision making.

37 To by mohlo byt vychodiskem pro koncesované Zivnosti, kde ptisobnost Zivnostenskych
ufadia nepfedstavuje Zidnou vécnou odbornost ve vztahu k pfedmétu podnikani.

3® Direktiva 96/61/ES, o integrované prevenci a omezovani znecisténi. Pfislusna nase narodni
pravni uprava je ve stadiu navrhu (zakon o integrované prevenci a omezovani znecisténi a o in-
tegrovaném registru znecistovani). Zda se, Ze navrh je ale dnes postaven pravé na subsumpci
spravnich akta.
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