2020 ACTA UNIVERSITATIS CAROLINAE - IURIDICA 2 PAG. 79-96

SPRAVNI AKTY PODMINUIJICI PRAVNI JEDNANT{

PAVEL KOPECKY

Abstract: Administrative Acts as a Condition of Juridical Acts

The author deals with the issue of administrative acts released by administrative authorities
which entitle persons to make juridical act bringing legal effect in the area of private law. The
author shows which provisions of laws prohibit to make juridical act without compulsory
consent of administrative authority. By compulsory consent of administrative authority can
be conditioned e.g. some contracts or decisions of general meeting in selected areas of public
law regulation. The author analysis character of administrative acts which are condition of
juridical acts and explains why public law regulates and limits juridical acts between persons
of private law. The author further deals with individual consequences of juridical acts made
without compulsory consent of administrative authorities as invalidity of juridical acts or
administrative punishments.

Keywords: administrative act; juridical act; consent of administrative authority to juridical
act

Klicova slova: spravni akty; pravni jednani; souhlas spravniho organu s pravnim jednanim

DOI: 10.14712/23366478.2020.13

1. UVODEM

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

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

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

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

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

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

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

6 Viz § 551 a 552 OZ.

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

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

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

2. VYSKYT V POZITIVNIM PRAVU

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

2.1 UST. § 16 ODST. 1 ZAKONA O BANKACH

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

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

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

2.2 UST. § 19 ZAKONA O PODNIKANI NA KAPITALOVEM TRHU

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

2.3 UST. § 20 ZAKONA O BANKACH

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

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

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

2.5 UST. § 13 ZAKONA O OCHRANE HOSPODARSKE SOUTEZE

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

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

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

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

vvvvvv

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

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

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

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

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

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

4. OPODSTATNENI SPRAVNICH AKTU PODMINUJICICH
PRAVNI JEDNANI

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

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

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

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

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

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

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

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

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

5.1 OBECNE K NEDOSTATKU SOUHLASU

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

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

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

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

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

5.2 DUSLEDKY PORUSENT § 16 BANKZ

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

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

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

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

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

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

23 Viz § 586 OZ.

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

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

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

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

5.3 DUSLEDKY PORUSENT §§ 19 A 20 ZPKT

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

5.4 DUSLEDKY PORUSENT § 20 ODST. 3 BANKZ

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

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

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

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

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

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

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

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

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

5.5 DUSLEDKY PORUSENT § 21 ODST. 6 A 7 ZRTV

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

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

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

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

5.6 DUSLEDKY PORUSENT § 13 ZOHS

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

6. ZAVER

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

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

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

34 Viz napt. § 118 odst. 6 pism. a) zékona o elektronickych komunikacich.

94



zavodu), ale navic i urcita specificka vlastnost subjektu pravniho jednani (napt. ve-
fejnopravni opravnéni k regulované ¢innosti nebo vyznamné postaveni v hospodarské
soutézi).

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

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

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

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