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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.
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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.
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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
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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.
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