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Abstract: The Interface between Constitutional and Administrative Law

Constitutional and administrative law are two related branches of law. But are the boundaries
separating constitutional and administrative law truly clear? Many excellent experts in
public law have already answered this question. However, as the legal system evolves, the
answer to this question can be neither complete nor definitive. Nevertheless, it is possible
to mark a number of bright and dark sides of the normative duality of constitutional and
administrative law. Attention is focused on the constitutionalization of administrative law,
but no less important is the deconstitutionalization of public administration in conditions of
over-regulation connected with fragmentary and inconsistent legislation. However, it is not
just a question of the integrity of the legal order. There are also a number of practical problems
in the sphere of disputes resolution using dual argumentation.
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1.UVOD

O Gstavnim a spravnim pravu se ¢asto uvazuje jako o pravnich odvétvich,
ktera k sobé maji velmi blizko. V ucebnicich se do¢itame, Ze nesporné nejuzsi vazby ma
spravni pravo k pravu ustavnimu, a to i s ohledem na to, zZe vefejnym pravem v uzsim
slova smyslu se zpravidla chape pravé pravo spravni, ptipadné véetné prava ustavniho.!

Jsou vsak hranice oddélujici Gistavni a spravni pravo opravdu zietelné? A co tvori
sty¢né body rozhrani spravniho a ustavniho prava? Pokusme se prozkoumat tyto otazky
v kontextu dualismu spravniho a ustavniho prava a v souvislostech konstitucionalizace
spravniho prava.

Rozhrani spravniho a tistavniho prava je oblasti, v niz se ob¢ odvétvi stykaji a kde
pochopitelné mize dochazet k fadé nedorozumeéni. Nedélejme si iluze, Ze pii vzristajici
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komplikovanosti pravniho systému lze narysovat hranice, které by byly neptekrocitelné,
zvlasté v dobé, kdy se snazime dat ustavnimu i spravnimu pravu dalsi prostor k uplatné-
ni. Neptehlédnutelné jsou v této souvislosti ivahy o fragmentarizaci statu i prava a lze
patrné souhlasit s tezi, ze fragmentarni stat budoucnosti by mél byt postaven nejen na
,, hmatatelné demokracii, ale téz na vertikale vlady prava zalozené na ustrednim motivu
zdkladnich lidskych prav 2 Atributy fragmentarizace a vertikality vstupuji vehementné
do prostoru, v némz se Ustavni a spravni pravo dotykaji, coz dodava relevanci tvaham
o tom, zda se ob¢ odvétvi priblizuji ¢i vzdaluji a zda pravnici, akcentujici rizna konsti-
tucionalisticka a administrativisticka vychodiska, dobfe komunikuji.

2. DUALISMUS SPRAVNIHO A USTAVNIHO PRAVA

Ma-li spravni pravo k pravu Gstavnimu velmi uzké vazby, je to pro inter-
pretaci a aplikaci prava spiSe vyhodou, nebo nevyhodou? V uéebnicich spravniho prava
byva odpoveéd’ Casto skryta pod zjisténim, Ze se spravnim pravem se Ustavni pravo,
jehoz pfedmétem je Giprava zakladnich vztahi ve staté (istava), z&asti prolina.? Vazby
mezi témito odvétvimi maji interferenéni charakter, takze se pfi prolinani nejenom vza-
jemné zesiluji, ale i rusi. Dualismus spravniho a tstavniho prava ptredstavuje uréitou
variantu celostniho nahlizeni na pravni systém. To, jakou variantu pfijmeme, souvisi do
znacéné miry s tim, co rozumime pod pojmem vetejné pravo.

Diferenciace ustavniho a spravniho prava vynikla v historickém vyvoji zapadoev-
ropského prava s vyznamnymi piesahy do prava USA a jako takova tvofi i soucast
makrokomparativni analyzy. Srovnavaci vyzkum byva zpravidla zalozen na premise,
ze jak ustavni, tak spravni pravo stanovi, udrzuje a omezuje vladni ¢innost. Rozdily
v pravnich a politickych systémech vsak zplisobily znacné rozdily ve vnimani zptisobu
vzéajemného propojeni prvka regulace a kontroly. Michal Tamir v této souvislosti vy-
jadril hypotézu, ze zatimco vyvoj v uréitych statech (jmenuje naptiklad Britanii, [zrael
a Némecko) vedl k tomu, Ze se veelku harmonicky podrobuji vSechny vladni ¢innosti
jednotlivym pravidlim tstavniho a spravniho prava, v mnoha dalsich demokratickych
zemich hraje spravni pravo spise jen druhé housle a projevuje se tendence k prezkumu
ur¢itych otazek vyhradné pomoci Gstavnich principti.*

Tuto hypotézu autor dobfe vysvétluje na piipadu vynucovani pravidla o pouzivani
bezpecnostnich past v automobilech. Mimochodem, ptipad bezpecnostnich past ma
i zajimavou historickou souvislost. Vynalez pasu spada do epochy, v niz se mélo za
to, ze rozum vitézi nad pocity a povérami. George Cayley, ktery se na konci 18. stoleti
zabyval konstrukci malého funkéniho letounu, vybavil kluzaky, na nichz 1étal, bezpec-
nostnimi pasy. Cayley se pozdéji vénoval i politice a stal se na ur¢itou dobu zakono-

2 HAVLICEK, K. Osudné vyndlezy lidstva: obtiznd cesta k fragmentdrnimu stitu a osvicenému pravu.
Praha: Academia, 2020, s. 489.

3 KOPECKY, M. Spravni pravo: obecna ¢ast. Praha: C. H. Beck, 2019, s. 13.

4 TAMIR, M. Public Law as a Whole and Normative Duality: Reclaiming Administrative Insights in En-
forcement Review. Texas Journal on Civil Liberties and Civil Rights [online]. 2006, Vol. 12, No. 1 [cit.
2021-05-18]. Dostupné na: https://ssrn.com/abstract=1011404.
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darcem. Dodnes byva citovana jeho véta o tom, ze by mélo byt pozitivnim zakonem
stanoveno, ze jedou-li dva vlaky proti sob&, musi jet po odlisSnych kolejich.

Béhem poslednich dvou stoleti se pohled na to, co Ize prostfednictvim spravniho
prava regulovat a kontrolovat, pronikavé ménil. Bezpe¢nostni opatifeni mohutnéla
v souvislosti s tim, jak se ménila spolecnost a technika. Nékteré elementarni otazky se
vSak vracely k téze podstaté, jak dobfe ukazuje vlivny rozsudek Nejvyssiho soudu USA
v piipadé bezpeénostnich pasi.5 Skutkové okolnosti piipadu jsou piehledné. 26. biezna
1997 Gail Atwaterova vezla své dvé malé neposedné déti domi z fotbalového trénin-
ku v Lago Vista v Texasu. Situace je to docela typicka pro kazdodenni zptisob zivota
v postmaterialistické spolecnosti. Jak to maji matky tézké, nazorné ukazuje i fadovy
rodinny film z roku 2008 Soccer Mom. Texasky policista znal pani Atwaterovou jako
fidicku, ktera jezdi po mésté obcas bez past, a jiz diive videl jeji déti, jak se v pick-upu
vselijak nebezpeéné pohybuji. Rozhodl se pro razantni zasah. Auto bylo zabaveno, déti
si odvezl pfivolany rodinny pfitel a fidicka byla zadrzena a dopravena do policejni
cely, kde stravila asi hodinu. Ve véci rozhodl téméf neprodlené municipalni soudce.
Pani Atwaterova byla propusténa na kauci 310 dolard. Pokud slo o celkovou ,,utratu®,
pak 150 dolart ¢inila pokuta, 150 dolart ¢inily soudni vydaje a 110 dolart poplatek za
vydani zabaveného vozidla.

Pripad z Lago Vista se stal velice diskutovanym pfipadem. Nekteré z kladenych
otazek byly docela zasadni. Jsou bezpecnostni pasy pfi jizdé ve mésté opravdu tim,
co stoji za tak velkou legislativni i policejni pozornost? Lze si piedstavit pravo jezdit
v automobilu nepfipoutan? A pokud ne, jak na to ma reagovat obec ¢i stat? Ve hie byly
pochopitelné i Givahy vychazejici z tradi¢nich ptedstav o tom, co je a co neni Glohou
vetejné spravy. Koneckoncti diskuse o bezpecnostnich pasech vzbuzovaly v USA vas-
nivou debatu jiz ve 40. a 50. letech minulého stoleti. I kdyz byly vécné argumenty
odpirct spise okrajové (pasy by mohly zpisobit vnitini zranéni ¢i branit unikim z aut
ponoienych ve vode), byly o to hlasitéji pronaseny. Kdyz se jeden z unijnich statt, Wis-
consin, rozhodl po¢atkem 60. let minulého stoleti povinnost uzivat bezpeénostni pasy
zavést, sklidil za to posméch, ba opovrzeni v mnoha jinych statech. Mluvilo se dokonce
o podkopavani obéanskych svobod. Jen pro srovnani dodejme, Ze u nas byla v roce 1967
vyhlaskou zavedena povinnost pouzivat bezpe¢nostni pasy na prednich sedadlech aut
vybavenych povinné bezpecnostnimi pasy pfi jizdach mimo obec. Automobily Mosk-
vi¢ a Volha dostaly vyjimku, nebot’ nemély kotevni ichyty pro pasy. Administrativni
mlyny mlely pomalu, ale jisté. Na zac¢atku 90. let zacaly byt pasy povinné pouzivany
i pii jizdé v obcich.

Ve Spojenych statech americkych probéhla na zac¢atku prvni dekady tohoto stoleti
rozsahla propagacni kampan Click It or Ticket. Ameri¢antim, ktefi travi v automobilech
vétSinou dost Casu, se pfipominalo, Zze pokud jedou v automobilu, nejsou ve svobod-
ném prostoru, protoze policisté mohou nepfipoutanym jezdciim davat pokutové listky.
Blokové pokuty se jevily jako nezpochybnitelna reakce vykonavateli prava. Ve véci
Atwater vSak nedlouho pfed touto kampani soudci nizsich soudu a pak vétsinove i soud-
ci senatu Nejvyssiho soudu zavrhli myslenku, Ze ustava ¢i zakon za danych okolnosti

5 Atwater v. City of Lago Vista, 532 U.S. 318 (2001).
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umoznuji toliko udéleni pokuty a nic vic. Zasah, ktery vedl v tomto piipadé k omezeni
osobni svobody, nebyl podle soudcl ani neustavni, ani protipravni. Nechybéla totiz
diivodna zjisténi vedouci rozumnou a obezietnou ufedni osobu k domnénce, Ze je s vy-
sokou pravdépodobnosti pachan delikt. Podle této logiky by tedy mohla byt vedena
i kampan Buckled or Booked (ptipasany nebo zabasly).

Mnozi pravnici v této souvislosti vyjadrili své presvédceni, ze néco v pravu zaskiipa-
lo. Soudci se zabyvali toliko tstavnim opodstatnénim zadrzeni. Jedouci viiz s fidickou
s rozepnutym pasem a poskakujicimi malymi détmi nepochybné vzbuzuje podezieni
ve spolecnosti, ktera si klade za cil uc¢inné chranit zivot a zdravi. Chovani policisty
v takovéto situaci zavisi na fad¢ okolnosti. Razantni reakce bude spise vyjimecna. Tak
naptiklad vétsi smtlu mohou mit ti, ktefi jedou bez pasu v dob¢ policejni bezpecnostni
akce, anebo ti, ktefi meli s policii jiz dfive problémy, chovaji se arogantné apod. Rozli-
Seni na této urovni vsak uz je vice nez s Ustavnim pravem spojovano s pravem spravnim,
protoze jde o problém miry administrativni diskrece. Pani Atwaterova méla mozna jen
veétsi smulu, nez je obvyklé.

Reseni ptipadu z Lago Vista, které by mozné bylo lepsi, Ize nazvat feSenim s po-
moci normativni duality. Spravni organy musi pii vykonu diskre¢ni pravomoci dodr-
zovat jak ustavni normy, tak spravni pravo. Jsou to totiz argumenty tykajici se stupné
volnosti spravniho uvazeni, které vedou k zavéru, ze méné je n¢kdy i vice. Click It or
Ticket 1 Buckled or Booked jsou sice varianty Gstavné i administrativné mozné, pravidlo
umirnénosti vSak veli preferovat jednodussi feseni pfed takovym, které mize vyvola-
vat kontroverzi. Normativni dualita v§ak neni fenoménem soucasnosti. Ptipad z Lago
Vista jen ilustruje to, co bychom méli docenit obecné a pochopit v historickém vyvoji
vetejného prava.

Casto nepochopena ziistava historizujici ivaha o tom, Ze teorie iuris politiae obha-
jovala pravo tiradl zasahovat do vSech sfér zivota lidi s odlivodnénim, Ze obecny zdjem
musi mit ptednost pfed zdjmem soukromym.® Co to byla teorie iuris politiae, neni
dnes uz mnoha pravnikiim zcela zfejmé. Na tomto misté postaci fici, Ze jde o souhrn-
né oznaceni pro vetejné pravo ve sttedoevropském pravnim systému druhé poloviny
18. a prvni poloviny 19. stoleti. Pokud bychom méli uvést, které spisy jsou vlajkovymi
lodémi této teorie, uvedli bychom patrné Initia iuris politiae Germanorum (autor Heu-
mann von Teutschenbrunn, vydano 1757) a Juris politiae ex uno securitatis jurumque
defendendorum principio repetiti, et ad artis formam redacti, brevis delineatio (autor
Carl Friedrich Wilhelm Gerstaecker, vydano 1826). Teorie iuris politiae ptedstavuje
mezistupen mezi predchozimi snahami o podani systematického ptehledu spravnich
predpist a nasledujicimi vyklady o uspofadani a fungovani pravniho statu. Dnes ¢ini
obtiZe pro pochopeni této teorie jiz to, Ze jejim jazykem byla pfevazné latina. Navic
se znalci této teorie Casto vyznaCovali pro nas jiz pfili§ komplikovanym stylem. Tak
naptiklad Gerstaecker je povazovan za obzvlasté temného autora. Pfitom se vlastné
jenom snazil vysvétlit, co vlastné objevil Immanuel Kant, kdyz v pfirozeném pravu na-
Sel principy odvoditelné z rozumu, a zamyslel se nad tim, jak mize byt uskutecnovano
zakonodarstvi. Zda se vSak, ze ptirozenopravni argumentace tohoto druhu zastifiovala

6 HENDRYCH, D. a kol. Sprdvni pravo: obecnd cast. Praha: C. H. Beck, 2016, s. 15-16.
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to, Ze se stat mél prostfednictvim pravnich piedpisti a administrativnich opatieni posta-
rat o blaho obc¢antl, a to i téch, ktefi o to ani mnoho nestali. Vedle teorie iuris politiae je
potiebné se zminit i o povaze politického prava. Montesquieu, o némz se nékdy tika, ze
byl poslednim myslitelem, ktery uvazoval o formach statu a vladnuti smrtelné vazneé,
pouziva pojem le droit politique, aby zduraznil, ze v politickém kontextu nejde ani tolik
0 zajem prosazovany Uiady, ale o celkové vztahy mezi vladnoucimi a ovladanymi. Rou-
sseau pouzival vyraz bonne politie, kdyz mél na mysli civilizované uspotfadani vztahi
mezi vladnoucimi a ovladanymi.

Tim se vSak dostavame jesté hloub¢ji do historie. Jiz na samotném pocatku 18. stole-
ti nds Nicolas de La Mare ve svém dile Traite de la police upozornuje, Ze francouzskym
slovem police oznacujeme velice riznorodé formy vladnuti, a svij vyklad odviji od
Platona a Aristotela. V latin€ se tehdy jesté hojné pouzivalo slovo politia, $lo ovsem
o0 pozdné¢ latinsky termin z obdobi, kdy jiz na Zapadé upadla mezi vzdélanci znalost
fectiny. S prihlédnutim k fecké tradici tak termin policie, oznacujici nyni vétSinou jen
represivni slozku statu (i kdyz pomaha a chrani), byl synonymem pro vefejnou spravu.
Oznacovalo se tak uméni vladnout spole¢nosti a vytvaret pravidla zabezpecujici pora-
dek a blahobyt. Blize k pravnickému pojeti se zaroven uplatnil vyznam optimalniho
stavu, fadu ¢i uspotadani pro ty, ktefi tvofi obec, pospolitost ¢i stat. Ze starsi ceské lite-
ratury 1ze pfipomenout knihu Politia historica, kterou vydal v roce 1584 Daniel Adam
z Veleslavina. Hlavni titul dila, které¢ je adaptaci némeckého Regentenbuchu pravnika
a humanisty Georga Lauterbecka, vychazi z toho, ze predloha je svym autorem ozna-
¢ena jako Buch der historischen Polizey. 1 zde jde o reminiscenci na Aristotela, ktery
smisenou formu povazoval za dobrou formu vlady a nazyval ji politeia. Kniha se obraci
na vladce, vyraz regent pteklada Veleslavin do ¢estiny slovem spravce. Na fadé mist
najdeme ivahy o vazanosti spravce dobrym pravem a zajisté musi i soucasnika potésit
uvaha o tom, Ze neni radno pravo ménit, pokud obci neskodi. V zadném pfipad¢ si
spravee nesmi nové pravo vymyslet pro vlastni uzitek.

Historické ohlédnuti mizeme ukoncit na pocatku 15. stoleti, kdy bylo jesté pred
rozsifenim knihtisku sepsano dilo Livre du corps de policie, jehoz opisy vzbudily ve
své dobé znacnou pozornost a které je i v soucasnosti ¢teno diky kritickym edicim.
Text je dilem vSestranné vzdélané Kristiny Pisanské, ktera vedle beletrie napsala i né-
kolik dél nau¢nych a pou¢nych a nevahala se vyjadfovat o politice, vojenstvi a pravu.
Jeji politicka vize vychazi z metafory poslusnosti ¢asti téla viici hlavé. Humanisticka
orientace se projevuje v predstave, ze v politickém téle musi existovat vyvazena, nikoli
vynucena rovnovaha, pficemz duraz je kladen na koordinaci ¢innosti riznych organt.
Hlava politického celku ma nejenom ptirozenou autoritu, ale i odpovédnost. Vladce je
tak povazovan predevsim za sluzebnika celku. Studium praci z pozdniho stiedoveéku
a rané¢ho novoveku vedlo fadu autorG k tvaham o pozvolné promeéné stredovékého
konstitucionalismu do klasické podoby, soustiedéné na kli¢ové otazky délby moci a ob-
canské svobody.

Jev, ktery jsme jiz dfive nazvali normativni dualitou, v niz je diskre¢ni pravomoc
komplementarné posuzovana z hlediska ustavniho i spravniho prava, vsak ziistava za
timto vyvojem skryt. Recentni ucebnice spravniho prava upozornuji zpravidla na to, ze
pravni vyvoj ve sféte verejné spravy se v mnoha evropskych zemich nutné opozdoval
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tam, kde se spravni pravo nevyvijelo rovnéz jako pravo soudcovské, ale jen jako pravo
policejnich opatieni, ¢asto nejen nepopularnich, ale i nesmysInych.” V komparativistic-
ké literatute tento vyvoj pregnantné uz pred vice nez stoletim uchopil F. J. Goodnow.
Ztotoznil se s nazorem, ze spravni pravo se vyvijelo jako pravo povinnosti, zatimco
ustavni pravo jako pravo prav.®

Na sklonku osvicenské doby se v mnoha zemich setkavame s ivahami o tom, ze to,
co ve spravnim pravu obsazeno je, tam byt nema, zatimco mnoho podstatné¢ho tam na-
1ézt nelze. Néco z toho je spojeno s predstavami politika a literata jménem Henry Saint
John, o némz se psalo, ze michal hanebné orgie s nejvyssimi statnickymi povinnostmi,
a ktery v roce 1712 ziskal titul vikomt Bolingbroke. Protoze plati, Ze ne kazdy miZze byt
prorokem ve vlastni zemi, ovlivnil Bolingbroke zejména republikanské mysleni a s ob-
libou ho ¢etli Adams, Jefferson i Madison. Dodnes jsou pfipominana jeho tfi vyjadieni:
— ustavou jsou zakony, instituce a zvyky tvofici konsensus o tom, jak chce byt spolec-

nost spravovana;

— vladou je to, co ¢ini Gfednici, jimz je svéfena sprava véci vetejnych;
— dobra vlada (a sprava) je v souladu s Gstavou.

Odtud je jen kracek k okfidlenému Painovu vyjadieni o tom, ze Ustava piedchazi
vladu, protoze vlada je ustavnim vytvorem. Zbyva dodat, Ze je-1i tomu tak, netieba se
prava bat, protoze se nepotiebujeme osvobodit od prava, ale stivame se svobodnymi
diky pravu. Co vsak zbyva, nerespektuji-li lidé vladu, ktera byla zvolena, a zaroven
ospravedliuji poruSovani povinnosti?

V duchu uvazovani nastinéného v 18. stoleti plati, Zze podafi-li se udrzet dobrou vla-
du, tedy vladnuti na Gstavnim zaklad¢, nemély by vzniknout vétsi problémy s vetrejnou
spravou. Vyvoj vefejného prava probihal vSak pfinejmensim od posledni tietiny 19. sto-
leti v zapadnich spole¢nostech velmi rychle a neda se fici, Ze by se spravni pravo scho-
valo do zakrytu prava ustavniho. Vetejna sprava se diferencovala a jeji odpovédnostni
vztahy k ustavnim organtim se komplikovaly. Vlady zacaly celit protichiidnym tlakiim
v souvislostech regula¢nich vyzev spojenych s urbanizaci, industrializaci a mondializa-
ci trhii. Zaroven se v tomto obdobi projevily znaky toho, ze oddéleni regula¢ni moci od
demokratické a ustavni legitimity se stava jednim z identifikacnich atributti spravy véci
vefejnych.? Vefejna sprava se judicializovala a pro mnohé administrativisty se pojem
pravni stat zuzil na ,,stat se spravnimi soudci‘. Pravnici se vice nez pravu zacali vénovat
realité pravni ochrany. V tomto ovzdusi se zrodilo institucionalni pojeti prava, které se
stalo vyzvou pro liberalni konstitucionalismus. !0

Institucionalismus ma fadu riznych variant, ale spole¢né je pojeti prava jako in-
stitucionalni skutec¢nosti. Bez pochopeni této skutecnosti zlistane pravni znalost frag-
mentarni, protoze existuje tolik pravnich fadd, kolik je instituci. Proto institucionalisté

-

Tamtéz, s. 10.

GOODNOW, F. J. Comparative Administrative Law. New York: Burt Franklin, 1903, reprinted 1970, s. 8.
LINDSETH, P. L. Between the ‘Real’ and the ‘Right’: Explorations along the Institutional-Constitutional
Frontier. In: ADAMS, M. - MEUWESE, A. — BALLIN, E. H. (eds.). Constitutionalism and the Rule of
Law. Cambridge: Cambridge University Press, 2017, s. 85-86.

10 LUTHER, J. Realism and Idealism in the Italian Constitutional Culture. In: ADAMS, M. - MEUWE-
SE,A.—BALLIN, E. H. (eds.). Constitutionalism and the Rule of Law. Cambridge: Cambridge University
Press, 2017, s. 333-334.
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zdliraznuji, Ze Gistavni pravo neni vycerpano normami, které upravuji vztahy uvniti statu
a vztahy statu a jednotlivel, zrovna tak jako pravo upravujici spravni vztahy zaroven
fixuje strukturu a funkci vefejné spravy. Konstitucionalisticka konstrukce opirajici se
o predstavu demokracie a umirnéného vladnuti je konfrontovana s institucionalni sku-
tecnosti vetejné spravy. I kdyz se spravni predpisy rychle méni, institucionalni struktury
vefejné spravy maji velkou setrvaénost a jsou relativné trvalé.!!

Michel Foucault ve filozofické reflexi institucionalni skute¢nosti spatfoval prome-
nu moci, ktera dala vzniknout sadé specifickych nastroji vladnuti a umoznila i vznik
sady specifickych védomosti. Stat mozna je, fika Foucault, pouze sloZenou realitou
a mytizovanou abstrakci. Dulezita pro nasi modernost, to znamena pro nasi soucasnost,
neni etatizace, ale to, co lze nazvat governmentalizaci statu.!2 Foucaultiiv koncept na-
lezl zna¢ny ohlas i ve spravni véde, ktera v druhé poloving 20. stoleti musela vstrebat
dasledky poznani, ze vetejna sprava mize mit toliko omezenou racionalitu pfi feseni
spolec¢enskych problémt. Tim byly odmitnuty pokusy kfisit statni paternalismus a kon-
zervativni governmentalismus jako konstrukei, podle niz ma vlada vid¢i aktivni roli
ve spole¢nosti a projevuje tendenci v prubéhu ¢asu expandovat. Domysleni toho, jak
omezena racionalita pfi spravé véci vefejnych funguje, totiz ukazovalo, ze se kazda
vlada v prubéhu ¢asu opotiebovava, coz je jisté vitané pro uc¢ely minimalizace statu, ale
nepiijemné potud, ze neni ziejmé, kdo a co miize vladu nahradit.

Piejmenovat gouvernance na gouvernementalité se muze jevit jako hra se slovy. Ve
spravni védé je vSak dulezité odlisit ovladani od zviadani. A dilezité je to i z hledis-
ka jurisprudence, zejména uvazujeme-li o pouzitelnosti riznych nastroji, které jsou
v pravnim fadu obsazeny.

3. KONSTITUCIONALIZACE SPRAVNIHO PRAVA

Pravni obory se obvykle rozlisuji podle pramenti a predmétu regulace, pii
rozliSeni vefejnopravnich a soukromopravnich obort je vyznamna i charakteristicka
metoda regulace. Pokud jde o prameny, ustavni pravo se ve svych riznych podobach
opira nejen o psanou Ustavu, ale i o nékteré mezinarodni smlouvy, vyznamna soudni
rozhodnuti a v neposledni fadé€ o ustavni zasady a zvyklosti. Chapeme-li spravni pravo
jako konstitucionalizované odvétvi, znamena to, ze ¢ast Gstavnich predpisd, ale i prin-
cipl se stava rovnéz prameny spravniho prava. Pokud jde o obsah, lze se dobfie opfit
o Kyselovo zjisténi, ze ustavni pravo vytvarii ramec, v némz se odehravaji politické
procesy (politics), a to mezi vesmés jim regulovanymi aktéry rizného typu (polity),
a k otazkam, jez povazuje za pripustné (policy), pti¢emz jako kazdé jiné pravo je i to
ustavni vysledkem politiky.!3 Spravni pravo miizeme na obdobné urovni obecnosti ob-

11 GINSBURG, T. Written constitutions and the administrative state: on the constitutional character of admin-
istrative law. In: ROSE-ACKERMAN, S. — LINDSETH, P. L. (eds.). Comparative Administrative Law.
Cheltenham: Edward Elgar, 2010, s. 121-122.

12 FOUCAULT, M. Security, Territory, Population. New York: Palgrave MacMillan, 2009, s. 108-109.

13 KYSELA, J. Poznamky ke stavu oboru tstavniho prava a statovédy. Casopis pro pravni védu a praxi.
2017, ro€. 25, €. 3, 5. 377.
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sahov¢ ztotoznit s tim, cemu se diive fikalo politia a co dnes chapeme jako souhrn ukold
a jim odpovidajicich prostfedkt vetejné politiky.

Konstitucionalizace se tyka riiznych obort prava, a to nejenom vefejnopravnich.
Ustavné konformni interpretace norem miize do jisté miry Fesit problémy plynouci
z fragmentarizace pravni Upravy, zalezi ov§em na tom, kdo, co a jak vyklada. Témet
vzdy je zduraznovano, ze konstitucionalismus reflektuje historické zkusenosti s témi,
kteti podléhaji svodiim libovile a zneuziti prava. V navaznosti na to méla byt konsti-
tucionalizace ku prospéchu slab$im a v rozumné mite omezit diskreci ve vertikalnich
pravnich vztazich, ¢i autonomii vile ve vztazich horizontalnich. Pomérné dlouho se
takto realizoval ideal omezené vlady. V soucasnosti v§ak pozorujeme, ze konstituciona-
lizace ptesahuje politické hranice a chce napomahat tomu, aby 1épe fungovala i sprava
jako takova.

K dokresleni téchto uvah lze vyuzit dva pfipady z nasi pravni praxe. Na prvém z nich
1ze vhodné ukazat, ze konstitucionalizace se mize tykat jakéhokoli pravniho sporu, neni
tedy nutné provazana s vetejnym pravem. Konstitucionalizace mifi za hranice organické
i lidskopravni ¢asti tstavniho prava a v jednotlivych pravnich oborech, které ovliviiuje,
roz§ifuje argumentarium tak, Ze pfenasi vahu mezi pravidly a principy, podle nichz ma
byt spornd otazka rozhodnuta. V piipadu spole¢nosti DEMVED, a. s., Ustavni soud
indikoval interpretaci prava, ktera se dostala do extrémniho rozporu s principy sprave-
dInosti.!'4 V rozhodovani obecnych soudii bylo pominuto v konkrétnim ekonomicko-
-pravnim vztahu jeho tézisté tak, aby byl nalezen nejen optimalni uzitek pro smluvni
strany, ale aby bylo dosazeno spravedlivého stavu. Do hry tak vstoupil pojem dobré
mravy, ktery nelze vykladat pouze jako soubor mravnich pravidel uzivanych jako ko-
rektiv ¢i doplnujici obsahovy faktor vykonu subjektivnich prav a povinnosti, ale jako
ptikaz soudci rozhodovat v souladu s ekvitou. Konstitucionalizace se proto uzce dotyka
pravnich situaci, v nichz se balancuje na hranici vyuziti a zneuziti prava.

Skutkové neslo o slozitou véc. V roce 2006 byla uzaviena smlouva o prodeji bytu.
Tuto transakei vSak prodavajici zacala zhruba po deseti letech zpochybrniovat, vyvolala
soudni spor a ucelové od smlouvy odstoupila. Soudy zpocatku uptednostnily vyklad,
ktery nezaklada neplatnost pravniho jednani, pied vykladem, ktery neplatnost pravniho
jednani zaklada, je-li oboji vyklad mozny. Navic jednani prodavajici hodnotily jako ne-
mravné. Jiny nazor mél dovolaci soud, ktery v podstaté argumentoval tak, Ze prodavajici
— byt pon¢kud opozdéné — haji své vlastnické pravo. Nejvyssi soud v implicitné fesené
pravni otazce nemravnosti podané urcovaci zaloby vytkl, Ze nebyly dostate¢né reflekto-
vany ustalené zavéry judikatury dovolaciho soudu v otazce, zda lze takovyto aplikacni
nazor vskutku zaujimat prave pii podani zaloby, odvijejici se od tistavné garantovaného
prava vlastnika. Dodejme, Zze v naSem obcanském zakoniku je vyslovné uvedeno, ze
kazd¢ ustanoveni soukromého prava lze vykladat jenom ve shodé¢ s Gistavnim potadkem
a ze vyklad a pouziti pravniho pfedpisu nesmi byt v rozporu s dobrymi mravy. Zasahne-
-1i konstitucionalizace otazku mravného ¢i nemravného jednani, znamena to, Ze dobré
mravy, které maji samy povahu zakladnich spolecenskych norem, ptestavaji fungovat
jako autonomni pojem ob¢anského prava.

14 Nalez Ustavniho soudu ze dne 11. kvétna 2021, sp. zn. IV. US 3542/20.
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Jestlize Nejvyssi soud dovodil, ze nizsi soudy zasahly do ustavné zarucené¢ho prava
prodavajici vlastnit majetek, pak Ustavni soud v roce 2021 uzaviel své posouzeni tak,
ze obecné soudy nevzaly v uvahu vSechny podstatné skutecnosti. V disledku toho tyto
soudy nekvalifikovaly jednani prodavajici jako odporujici dobrym mravim a svym po-
stupem porusily Gistavné zarucené pravo kupujici na ochranu majetku. Je patrné, Ze kon-
stitucionalizace v horizontalnich vztazich umoznuje zjednodusit argumentaci a nepfi-
hlizet k tomu, Ze urcity obor je pieregulovany a stanovi pravidla s rozdilnym dopadem
pro jednotlivé strany. Pfitom dovolaci soud spise pritakal preregulovanosti, zatimco
stanovisko soudii rozhodujicich na po&atku sporu, jakoz i verdikt Ustavniho soudu,
vysly z pomérné jednoduché myslenky, ze duvéra je pro zavazkovy vztah zakladem
spravedInosti. Kdo ohrozuje divéryhodnost jednani a pravni jistotu tim, ze zpochyb-
ni — fakticky i pravné — to, pro¢ doslo k dohod¢, zpravidla nema mit Sanci na uspéch
v soudnim sporu. Ugelem smlouvy totiz nemohlo byt to, aby jen jedna strana po uréitou
dobu pouzivala vyhodu, kterou transakei ziskala. Jinymi slovy, Gstavni pfezkum indi-
koval, ze divéru v to, na ¢em se strany dohodly, nelze marginalizovat, protoze jinak by
se soudni ochrana stala netc¢innou.

Bylo by zajisté mozné namitnout, ze se uvedeny priklad dotyka soukromého prava
a v jeho ramci vyluéné horizontalnich pravnich vztahd a ze neni zajimavy z hlediska
naseho tématu. Neni vSak mozné prehlédnout, Ze diivéryhodnost jednani je v mnoha
ohledech klicovym momentem i pro spravni pravo, jak se pokusi ukazat druhy piiklad
ze soudni praxe. V tomto ptipadé §lo primarné o to, k cemu se zavazala Skola, ktera
ptijala zaka ke studiu, konkrétné pak o povinnost skoly ucit prezen¢ni formou poté, co
byl skolsky zakon v roce 2020 doplnén o pravidla tykajici se omezeni osobni pfitom-
nosti studentl ve skolach z divodu krizového ¢i mimotadného opatieni nebo karantény.

Spravnimu soudu pfipadla zaloba proti Gymnaziu Na Zatlance sméfujici k tomu,
aby soud ptikazal obnovit prezen¢ni vyuku. Mé&stsky soud zalob& vyhovél.!s O tii dny
pozdé&ji priznal Nejvyssi spravni soud kasaéni stiznosti gymnazia odkladny Géinek.10
Za necelych pét mésict pak Nejvyssi spravni soud rozsudek Méstského soudu v Praze
zrusil.17

Me¢stsky soud uznal, ze student realizuje své pravo na vzdélani a zdroven povinnost
chodit do skoly tim, Ze byl pfijat na $kolu do denniho studia, coZ je nutno chépat jako
vzdélavani zaloZené na osobni piitomnosti ve §kole. Skoly jsou povinny fadné vzdélavat
zaky a zaroven maji pravo na to, aby do této jejich ¢innosti stat nezasahoval omezenimi
¢i zakazy. To vedlo soud k pfezkoumani krizového opatteni jako konkrétniho zmocnéni
umoznujiciho aktivovat distan¢ni vyuku. Pfedpokladem pro vydani krizového opatteni
je existence nouzového stavu, ktery je upraven stavnim piedpisem. Méstsky soud tedy
provedl Gstavni analyzu nouzového stavu. Shledal, ze dotcené krizové opatreni povstalo
z protiustavné vyhlaseného nouzového stavu. Slo — jak soudce expresivné vyjadiil —
o plod otraveného stromu. Pokud bychom se omezili na spravni pravo, nemohli bychom
dospét k zaveru, ze skola zpisobila distanéni vyukou nezakonny zasah do prav studentd,

15 Rozsudek Méstského soudu v Praze ze dne 23. inora 2021, ¢. j. 17 A 126/2020-84.
16 Usneseni Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 26. tinora 2021, €. j. 6 As 73/2021-20.
17 Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 20. ervence 2021, &. j. 6 As 73/2021-67.
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protoze Skola byla podle principu legality povinna realizovat krizové opatieni. Zjisténi
protiustavnosti vyhlaseni nouzového stavu se tak stalo alfou a omegou celého rozsudku.

Nejvyssi spravni soud se ve svém proceduralnim usneseni o odkladném tc¢inku po-
chopitelné nezabyval ustavni analyzou nouzového stavu. Ustavnépravni Gvahy vsak
zminéné usneseni nepostrada. Rozhodnuti vychazelo z toho, ze dot¢enym zajmem na
stran¢ zalobce je zejména realizace jeho prava na vzdélani v kontextu dlouhodobého
omezeni prezencni vyuky. Nejvyssi spravni soud pritom zohlednil zfejmou zavaznost
pandemickeé situace a vzal v uvahu, Ze nizsi soud neposkytl zadnou lhitu k pfijeti ne-
zbytnych opatieni, ktera by mohla G¢inné snizit riziko Sifeni ptivodce nemoci covid-19
pfi prezencni vyuce a nasledné v rodinach studentli i zaméstnanct. Pro ucely prozatim-
niho rozhodnuti Nejvyssi spravni soud dospél k zavéru, ze zajem na ochrané vetejného
zdravi v projednavané véci bezprostiedné prevazuje nad pravem zalobce. V pomérné
obsahle odiivodnéném usneseni byly pouzity principy pfedbézné opatrnosti a proporcio-
nality. Nafidit obnoveni stavu pted pandemii ma pochopitelné smysl tehdy, jestlize to je
bezpecné uskutecnitelné. O realisticnosti tohoto ptikazu byly vSak zasadni pochybnosti.
Pfi soudnim fizeni muselo byt zfejmé, ze obnovenim kontaktni vyuky v této Skole by
se v dané epidemiologické situaci ocitla v pfimém ohrozeni zdravi skupina lidi v poctu
dvou az i tisic osob, pficemz nékteré z téchto osob by mohly byt i ohrozeny na zZivoté,
coz odpovida zakonitostem komunitniho Sifeni a pribéhu nemoci. Judikatura Nejvyssi-
ho spravniho soudu pfitom zastava nazor, ze v ptipadech, kdy je kasa¢nim stézovatelem
vetejnopravni organ, Ize ptiznat odkladny G¢inek pouze vyjimeéné. Odlozeni G¢inki
rozhodnuti méstského soudu bylo podminéno ochranou dulezitého vefejného zajmu,
jehoz ohrozeni v konkrétnim piipadé predstavovalo pravé onu nepomérné vetsi ujmu,
nez ktera priznanim odkladného Gc¢inku vznikne jinym osobam.

Je patrné, Ze i v pouhém procesnim rozhodnuti, které mtize byt pochopeno jen jako
véc soudni rutiny, se mohou projevit prvky ingerence tstavniho prava. Nejvyssi sprav-
ni soud povazoval bezodkladné rozhodnuti o odkladném tcinku za nutné k nastoleni
jistoty ohledné moznych dopadti na vétsi socialni skupinu s ohledem na bezpeci Zivota
a zdravi a zaroven konstatoval, ze studentovi nebylo odeptfeno pravo na vzdélani jako
takové a v uplnosti.

V rozhodnuti, kterym Nejvyssi spravni soud posléze rozsudek Méstského soudu
zrusil, se konstitucionalizace jiz neprojevuje v roving lidskopravni, ale jen organickou
argumentaci. Zasadni je odpovéd’ na repliku ke kasacni stiznosti, z niz se podava, ze
ucelem zaloby nebylo zakazat vladé vydavat opatfeni en bloc, ale obnovit na konkrétni
Skole prezencni vyuku protizdkonné a mozna i protitstavné pozastavenou. Méstsky
soud se to také timto zptisobem snazil fesit, prehlédl vsak, ze vztah zaka a Skoly nema
vyhranén¢ vertikalni povahu, a neodhadl, kam se posouva rozhodovaci praxe Nejvys-
Siho spravniho soudu. Podle nasledné judikatury preruseni prezen¢ni vyuky neni dano
rozhodnutim ¢i jinym aktem Skoly, ale plyne jiz pfimo z krizového opatieni vlady. Vztah
Skoly a zaka mél horizontalni povahu a vyhovét jednomu zaku by znamenalo ohrozit
velkou skupinu lidi. Konstitucionaliza¢ni u¢inek by se ve prospéch strany, ktera jednala
diveéryhodné — podobné jako ve vyse uvedeném soukromopravnim piipadé — projevil
jen pfi ptipadném poruseni prava na ucinnou soudni ochranu. Rozsudek Méstského
soudu musel byt zrusen, nebot’ nebyly v dané véci splnény podminky fizeni, na nichz
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je zaloZeno nase spravni soudnictvi. Nejvyssi spravni soud to v zavéru odiivodnéni ka-
sacniho verdiktu vyjadfil spise konstitucionalistickou nezli administrativistickou rétori-
kou: ,, Soudy si nemohou své kompetence libovolné rozsirovat s tim, ze to bude v zajmu
néjakého vyssiho dobra. Expanzivni vyklad soudnich pravomoci by neprispél k ochra-
né zdakonnosti a hodnot pravniho statu, ale naopak k erozi téchto hodnot a k pravni
anarchii. “18

Dodejme jeste, ze zjistovani protiustavnosti vyhlaseni nouzového stavu, o néz se
opiral prvoinstancni rozsudek, kdyz krizové opatfeni povazoval za plod otraveného
stromu, tak pozbylo v kontextu celého ptipadu smysl. Nadto Ustavni soud dovodil, Ze
vyhlaseni nouzového stavu vladou primarné piedstavuje akt aplikace ustavniho prava,
ktery ma normativni dasledky, nebot’ aktivizuje hypotézy norem obsazenych v nékte-
rych zakonech. Jde o mimotadny, specificky tstavni akt vydany za situace, kdy existuje
nebezpedi, které ve znaéném rozsahu ohroZuje Zivoty a zdravi. Ani Ustavni soud nema
stanovenu pravomoc takové rozhodnuti vlady prezkoumavat.!?

V tomto pfispévku neni prostor pro obsahlou analyzu judikatury tykajici se mimo-
fadnych opatieni, i kdyz jde z hlediska vztahu ustavniho a spravniho prava o velmi
zajimavou materii. VSimnéme si v této souvislosti jiz jen komplikovanosti tistavné kon-
formni interpretace jedné kompetenéni normy, kterd se opét tyka provozu skol. Z ju-
dikatury potvrzené v prvnich mésicich po vypuknuti epidemie v roce 2020 vyplyvalo,
ze 1 v dob¢, kdy neni vyhlaSen nouzovy stav, ustanoveni § 69 odst. 1 pism. b) zakona
o ochrané vefejného zdravi vyslovné Ministerstvu zdravotnictvi svéfuje pravomoc roz-
hodnout o uzavieni $skol nebo omezeni jejich provozu. Ustanoveni § 80 odst. 1 pism. g)
zakona o ochrané vetejného zdravi bylo vykladano tak, ze Ministerstvo zdravotnictvi
ma v piipadé epidemie pravomoc uzaviit $koly na izemi celé Ceské republiky. Zadny
pravni ptedpis pfitom nestanovil, Ze by tato pravomoc byla Ministerstvu zdravotnictvi
odnata v ptipadé vyhlaseni nouzového stavu.20

Tato pomérné jasna a z textace zakona ziejma interpretace byla po zkusenostech
v prubéhu pandemie pozménéna judikatornim odklonem. Bylo naznano, ze § 69 odst. 1
pism. b) zdkona o ochran¢ vetejné¢ho zdravi je ze své povahy urcen spise k casove
a mistné omezenym protiepidemickym opatfenim, ktera jsou podminéna konkrétnim
podezfenim na vyskyt nakazy u konkrétniho okruhu osob. Nejde a nemtize jit o plosny
nastroj podobny tomu, jaky ma po dobu nouzového stavu k dispozici vlada.2! Krizova
opatieni v nouzovém stavu se tak zhruba po roce pandemie v mysli nékterych spravnich
soudci stala jedinym nastrojem prevence nakazy. Jen tak mélo byt mozné vykonavat
vefejnou spravu, aby Ustavné zarucené pravo na ochranu zdravi neztratilo v realnych
zivotnich podminkach smysl a aby byl naplnén tcel tstavni kautely, podle niz svoboda
pohybu, jestlize je to nevyhnutelné pro ochranu zdravi, mize byt omezena zakonem
a prava na vzdélani se 1ze domahat pouze v mezich provadécich zakoni.

Je znamo, Ze interpretace zakont ne vzdy vede k pravni jistoté. Lze samoziejmé na-
mitnout, ze ve zvlastni situaci, za jakou je pandemie obvykle povazovana, mtze byt in-

18 TamtéZz, bod 16.

19 Usneseni Ustavniho soudu ze dne 16. biezna 2021, sp. zn. P1. US 12/21, bod 17.

20 Rozsudek Méstského soudu v Praze ze dne 7. kvétna 2020, ¢. j. 10 A 35/2020-261, bod 53.
21 Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 2. Gervna 2021, €. j. 10 Ao 2/2021, bod 54.
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terpretace spravnich zakont ponékud zvlastni. Tomu by odpovidala oktidlena klasifika-
ce spravniho prava na fadné a mimotadné. Je ovSem velice zvlastni, nedokaze-li soudce
dva nebo tfi mésice doptfedu odhadnout, jak kontraproduktivni vyklad zakona zastava.
Tak v jiz zminovaném zruSeném rozsudku z konce unora 2021 ¢teme: ,, Bylo mozné také
zaznamenat, ze postup viady pri vyhlaseni ,nového ‘ nouzového stavu je ospravedlnovan
povinnosti statu chranit Zivoty a zdravi obcami. Takovy pristup vychazi z nepodlozené
premisy, Ze nouzovy stav je jedinou alternativou k ochrané zivotii a zdravi pri probiha-
Jjici pandemii. To neni vitbec jednoznacné (stézi Ize tvrdit, Ze bez vyhlaseni nouzového
stavu by nebylo mozno chranit zivoty a zdravi), ostatné na jare lonského roku byly ke
zvladani pandemie — na rozdil od soucasného stavu — hojné vyuzivany jiné nastroje,
a to mimoradna opatreni ministerstva zdravotnictvi podle zakona o ochrane verejného
zdravi [...]. “?2 Za dva mésice byla verze o kompetenénich alternativach zpochybnéna:
., Ustanoveni § 69 odst. 1 pism. b) zakona o ochrané verejného zdravi umoznuje zasah
do rady ustavné zarucenych zakladnich prav (svobody pohybu a shromazdovani, prava
na ochranu zdravi ¢i prava na vzdélani) a jako takové musi byt vykladano restriktivne,
tedy tak, ze umoznuje zakdzat nebo omezit styk jen téch skupin fyzickych osob, u nichz
existuje konkrétni podezieni z nakazy ¢i vyssi riziko, Ze by mohly byt nakazeny [...]. ‘%
Za dalsi mésic se jiz naplno dozvidame, ze Nejvyssi spravni soud jednoznaéné od-
mita to, aby mohla byt vydavana plosna opatieni podle § 69 odst. 1 pism. b) zdkona
o0 ochrané vefejného zdravi z preventivnich diivodi.2* O necelé dva tydny pozdégji je
tato myslenka rozvinuta takto: ,, Ministerstvo ve skutecnosti pouziva § 69 odst. 1 pism.
b) takovym zpiisobem, |...] jako by mezi jeho pravomoci pri epidemii patiilo obecné
a bez dalsich podminek omezit svobodu pohybu vsem obyvateliim zemé, zakdzat veske-
ra predstaveni, zavrit vSechny Skoly a vSechny restaurace apod. Podobné uivahy vsak
nejen zZe jsou obtizné prijatelné z ustavnepravniho hlediska ([...] k podobné razantnim
zasahim je urcen nouzovy stav), ale ani nemaji zadny podklad ve znéni zakona. |...]
Soud shrnuje, ze § 69 odst. 1 pism. b) zakona o ochrané verejného zdravi je ze své po-
vahy urcen spise k casové a mistné omezenym protiepidemickym opatrenim, ktera jsou
podminéna konkrétnim podezienim na vyskyt nakazy u konkrétniho okruhu osob. Nejde
a nemiize jit o plosny nastroj podobny tomu, jaky ma po dobu nouzového stavu k dis-
pozici viada [...], " a nelze jej pouzit k plosnému uzavieni ¢i omezeni provozu vsech
skol.?3

Podle administrativistické konstrukce potvrzené ustalenou soudni praxi je mira vol-
nosti uvazeni spravniho organu limitovana zakazem libovtle, pticemz rozhodnuti pod-
1éha pfezkumu soudu pouze v tom sméru, zda nevybocilo z mezi a hledisek stanovenych
zakonem, zda je v souladu s pravidly logického usuzovani a zda premisy takového
usudku byly zjistény fadnym procesnim postupem. Jsou-li tyto predpoklady splnény,
neni soud opravnén z tychz skuteénosti dovozovat jiné nebo piimo opacné zavéry, po-
kud by spravni organ neucinil zjevnou chybu v hodnoceni faktd. Diskre¢ni omyl tohoto
typu mize implikovat chybu, ktera je extrémni a zjevna zaroven a soud ji mtze dete-

22 Rozsudek Méstského soudu v Praze ze dne 23. tinora 2021, €. j. 17 A 126/2020-84, bod 44.

23 Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 22. dubna 2021, €. j. 6 Ao 11/2021-48, bod 75.

4 Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 21. kvétna 2021. €. j. 6 Ao 22/2021-44, bod 45.

25 Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 2. Gervna 2021, €. j. 10 Ao 2/2021-107, body 51 a 54.
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kovat jen letmym dotykem v jednom ¢i dvou odstavcich odivodnéni rozsudku. Muze
vsak takeé jit o chybu, ktera je velmi zdvazna, ale projevi se az po dikladném zjistovani
skute¢nosti v ramci soudniho fizeni. Naptiklad pro judikaturu Evropského soudniho
dvora je ptfiznacné, ze argumentarium je velice rozsahlé, zabere nékolik desitek stran
textu odtivodnéni a substituuje spravni opatieni.26

Pro soudy je samoziejm¢ snazsi hledat pravni vady, naptiklad konstatovat absenci
zmocnéni vydat spravni akt. Spravnépravni odiivodnéni reinterpretace kompetencni
normy musi byt v zajmu pravni jistoty bezpodminecné¢ striktni. S ptechodem do sféry
ustavniho prava se nabizi moznost nahradit pfesnost omezenosti. Proto jsme se setkali
s tvrzenim, ze ustanoveni § 69 odst. 1 pism. b) zakona o ochran¢ vefejného zdravi musi
byt vykladano restriktivné. Zuzujici vyklad omezuje vetejnou spravu, mize byt odu-
vodnén konstitucionalisticky, ne vSak governmentalisticky. Pravo miize vetfejnou spravu
ovladnout, ne vsak zvladnout pandemii. Pro nékoho je pfednéjsi svoboda pohybu, pro
dalsiho pravo na vzdélani a pro jiného pravo na ochranu zdravi. Restriktivni vyklad
kompetencni normy nic nefesi, neni-li jasné, k jakému feseni konfliktu prav sméfuje.
Administrativisté proto pfipominaji, Ze stejné tak jako o konstitucionalizaci spravniho
prava je tieba uvazovat i o jeho dekonstitucionalizaci.?’

Debata o paralelnich vlivech, které ptisobi na to, zda bude konstitucionalizaéni vliv
na spravni pravo silit nebo slabnout, se v soucasnosti vede zejména v ramci kompa-
rativnich studii.?® Na tomto misté se jiZ jen pokusime stru¢né shrnout, jaké teoretické
pristupy jsou stale zivé, 1 kdyz byly nastinény v minulych dobach, kdy vefejna sprava
i spole¢nost vypadaly jinak nez dnes.

Se vznikem ideje ustavniho statu se vylouceni vefejné spravy z dosahu ustavy stalo
témef nemyslitelnym. Umirnéné pristupy predstaviteld pozitivni jurisprudence se sho-
dovaly na komplementarnim pojeti, které Jiti Prazak vyjadiil takto: ,, Nelze vytknouti
presnych hranic mezi pravem ustavnim a spravaim, nebot se navzdajem dopliuji. “*° Va-
riantu tohoto pojeti zastavali i n€ktefi stoupenci normativnich skol. Pfipomenme dilo,
které bylo zptistupnéno i v ¢eském piekladu a jehoz autorem je Adolf Merkl. Vefejna
sprava byla predstavovana jako v podstaté zcela pravidelna ¢innost a spravni pravo jako
soucast stupnovité usporadané¢ho pravniho tadu, a to jako souhrn norem piikaznich.
Pravni stat se vyznacoval ,, ndlezite upravenym spravnim pravem ““ urujicim obsah ves-
kerych spravnich jednani.3? Merkl se v této souvislosti dovolaval autority Otty Mayera,
ktery vSak mél o vefejné spravé realistické minéni a nepattil k u¢enctim, ktefi by se
snazili klast zasadni dtiraz na normativni vyjadieni podstaty exekutivy a administrati-

26 CRAIG, P. Law, Fact and Discretion in the UK, EU and the USA. In: La chaire Mutations de [’Action
Publique et du Droit Public, Sciences Po [online]. 2007, s. 1011 [cit. 2021-05-18]. Dostupné na: https://
www.sciencespo.fr/chaire-madp/sites/sciencespo.fr.chaire-madp/files/paul _craig.pdf.
WOLLENSCHLAGER, F. Constitutionalisation and deconstitutionalisation of administrative law in view
of Europeanisation and emancipation. Review of European Administrative Law. 2017, ro¢. X, €. 1,s. 7-79.
HEUSCHLING, L. The complex relationship between administrative and constitutional law: a compara-
tive and historical analysis. In: VON BOGDANDY, A. — HUBER, P. M. — CASSESE, S. (eds.). The Max
Planck Handbooks in European Public Law. Vol. 1, The Administrative State. Oxford: Oxford University
Press, 2017, s. 49-56.

PRAZAK, J. Rakouské pravo tstavni. Cdst prvni. Praha: Narodni knihtiskarna a nakladatelstvo, 1895,
s. 15.

MERKL, A. Obecné pravo spravni. Dil prvni. Praha — Brno: Orbis, 1934, s. 79.
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vy a zdlraznovali hierarchickou stavbu pravniho fadu s tstavnim pravem na vrcholu
pyramidy. Pro Mayera bylo stéZejni fungovani vetejné spravy, €ili obligatni a bézna
¢innost, ktera jen v idealnim pfipad¢ mohla byt vykonavana dusledné legalistickym
anestrannym zpusobem. Mayer jako znalec droit administratif nejednou pfipominal, Ze
z francouzského hlediska je ptirozené, ze se méni ustavni pravo, zatimco spravni pravo
pretrvava. Tuto myslenku v¢lenil i do pfedmluvy k tfetimu vydani své u¢ebnice némec-
kého spravniho prava v reakci na ustavni zmény spojené s politickym vyvojem tésné po
prvni svétové valce. Mayerova maxima o stalosti spravniho prava byla vétsinou cha-
pana jako vyzva k udrzeni stability v pfedtuse toho, co nazyvame preregulovanosti ve-
fejné spravy. Pro uplnost dodejme, Ze podobné jiz dfive uvazoval ve Francii Théophile
Ducrocq. Pro francouzské pravni mysleni to ovSem byla také trochu zvlastnost, protoze
od doby kodifikace obcanského prava se atribut stalosti obvykle pficital soukromému
pravu oproti veskerému pravu vefejnému.

Ve druhé poloviné 20. stoleti se setkavame s fadou koncepci reflektujicich to, ze
vztah ustavniho a spravniho prava je v interpretacni i aplika¢ni roviné spise napjaty nez
konsolidovany. Na konci padesatych let vystoupil Fritz Werner s apodiktickym pojetim
spravniho prava jako konkretizace ustavnich norem. S tim se pozdé&ji ztotoznili i pred-
stavitelé Neue Verwaltungsrechtswissenschaft, kteti ¢asto kritizovali nedostatek ohledu
na Ustavni principy a pravidla ve veiejné spravé. Ustavni purismus oviem piispival
i k vyluénému zaméfeni pozornosti na pravni akty. Pokud tyto akty prosly kontrolnimi
testy, bylo téméft jedno, co spravci véci vefejnych udélali, proc¢ tak ¢inili a zda se jejich
kroky ukazaly jako rozumné. S ohledem na postupujici evropeizaci spravniho prava,
ktera byla vnimana jako marginalizace a neutralizace Ustavy, se pozdé¢ji na tomto za-
klad¢é rozvinula diskuse, zda spravni pravo pies vSechno usili nakonec pfece jenom
nepodléha dekonstitucionalizaci.

V anglické pravni véde se v témze obdobi vétsina znalct pfiklanéla ke komplemen-
tarnimu pojeti vztahu Gstavniho a spravniho prava. Nelze ovsem fici, Ze by zcela ode-
znéla ptiznacna Diceyho nechut ke spravnimu pravu kontinentalniho stiithu. Nahlizeni
na vefejnou spravu prizmatem zakladnich prav, kterému se v poslednim obdobi ptibli-
zila vétSina zemi, v nichz se uplatituje common law, nebrani ¢as od ¢asu radikalnimu
popteni smyslu spravniho prava. Dokladem toho je siln¢ historizujici kniha amerického
konstitucionalisty Philipa Hamburgera o extralegalni povaze exekutivy a administrati-
vy3!

Ani pro soucasnou francouzskou jurisprudenci neni nezajimava nékdejsi kontro-
verze Charlese Eisenmanna dovozujiciho, Ze Uistava nefika nic o zakladech spravniho
prava, a Georgese Vedela, ktery tstavni zaklady spravniho prava nachazel predevsim
v judikatufe.?2 Ostatné nedavno ve své diikladné praci Antoine Faye piesvéd¢ivé hajil
myslenku, ze prave droit administratif bylo nejméné do roku 1958 primarnim zdrojem

31 HAMBURGER, P. Is Administrative Law Unlawful? Chicago: The University of Chicago Press, 2014,
s. 22-24.

32 MAGNON, X. Commentaire sous Les baseslconstitutionnelles du droit administratif, la controverse G. Ve-
del/Ch. Eisenmann. In: BENETTI, J. — EGEA, P. - MAGNON, X. - MASTOR, W. Les grands discours
de la culture juridique. 2e éd. Paris: Dalloz, 2017. Online in: Hal: archives-ouveretes.fr [online]. [cit.
2021-05-26]. Dostupné na: https://hal.archives-ouvertes.fr/hal-01725355.
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funk¢nosti ustavniho prava ve Francii a Ze tato tradice v judikatuie Statni rady i Ustavni
rady stale v mnohém nadale pietrvava.33 Podobné jako o konstitucionalizaci spravniho
prava lze tedy za urc¢itych podminek uvazovat o administrativizaci tstavniho prava.

4. ZAVER

Ustavni a spravni pravo jsou obory, které si mohou byt blizké i vzdalené.
Pfi feSeni vefejnopravnich sporti se ¢asto opirdme o argumenty Ustavni i spravni a po-
mahame si interpolaci naptiklad tak, ze do fady dtivodd spravnich vkladame ustavni
argumenty. Zda tim nalézani prava vylepsime, anebo zda posouvame pravni uvazovani
k polu nejistoty, zavisi na znalosti rozhrani mezi Gistavnim a spravnim pravem.

Existuje mnoho faktort, které vedly ke stavu, v némz se spravni regulace v sou-
Casnosti nachazi. Je predimenzovana, rozporuplna a ¢asto i uplné¢ zbytecna. Je tieba
pfiznat, Ze na tomto stavu ma svij podil i konstitucionalisticka piedstava o tom, ze
spravni ¢innost ma byt téméf ve vSem predestinovana vuli zékonodarce a ze delegace
normotvorby muze piedstavovat pro spole¢nost vaznou hrozbu. Judicializace vetejné
spravy zpusobuje, ze soudy maji stale vétsi podil i odpoveédnost vzhledem k tomu, jak
je formovano pravni prostfedi a jak ma byt formalizovan vykon vetejné spravy. Souziti
ustavniho a spravniho prava je za téchto okolnosti nesnadné a neni divu, Ze v jurispru-
denci vyvolava i zna¢n¢ protichtidné reakce.

Pokud lze nalézt pevné shodné body, pak predevs§im v tom, ze vetejna sprava by
méla byt aktivni v mife pfiméfené a Ze ctnosti soudnictvi by méla byt zdrzenlivost. Pro-
porcionalita je zaloZena na pochopeni toho, Ze interpolovanou argumentaci nelze zvysit
mnozstvi primarné ziskané informace. Jinymi slovy, vyvazovani je svym zptsobem
spiSe hledani méné $patného nez dobrého feseni. Pokud je tedy spravni pravo v ur¢itém
ohledu mlhavé, at’ je to jiz zpuisobeno jakymkoli faktorem, budou mlhavé i spravni akty.
Nelze ptitom posilit pravni jistotu tim, Ze se plné spolehneme na pravo ustavni. Efekt by
byl v lep$im piipadé neutralni, Casto vSak by byl spise opacny. Jestlize je navic soudce
nezdrzenlivy, ohrozuje nejenom proporcionalitu, ale i Gistavnost, nebot’ se snazi fesit to,
co je vefejnym tkolem legislativy a exekutivy.
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33 FAYE, A. Les bases administratives du droit constitutionnel: recherche sur la culture administrative du
droit constitutionnel. Paris: Fondation Varenne, 2017.
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