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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-
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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.

29



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.
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