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AKTUALNE K SPRAVNEPRAVNIM VZTAHUM
A ORGANIZACI VEREJNE SPRAVY

PREDMLUVA

Prispévky autorti a autorek z pravnickych fakult Univerzity Karlovy, Ma-
sarykovy univerzity, Trnavské univerzity a krakovské Jagellonské univerzity, zatazené
do tohoto ¢isla Casopisu Acta Universitatis Carolinae luridica, se tematicky zamé&fuji
na dva okruhy zajmu spravniho prava — na problematiku pravnich vztaht vznikajicich
v souvislosti s ¢innosti vetejné spravy a na aktualni otazky organizace vetejné spravy,
a to predevsim spravy statni. Pochopeni specifik spravnépravnich vztaht je dilezité
pro vymezeni postaveni statusu osob jako subjektt téchto vztahi, pro rozbor prav a po-
vinnosti vykonavateld a adresatd vefejné spravy i pro samotné uréeni mista spravniho
prava v systému pravniho fadu.

Uvodni ¢lanek Heleny Praskové se vénuje slozkam pravniho statusu jednotlivce ve
spravnim pravu, zejména pravni osobnosti, zptisobilosti k pravné relevantnimu jednani.

Sviyj ¢lanek jsem zaméfil na otazky subjektivnich vetejnych prav, zejména obsahu
a vyvojovych tendenci jejich rozsahu.

Richard Pomaha¢ napsal ¢lanek o rozhrani spravniho a ustavniho prava, zejména
o otazkach dualismu téchto pravnich odvétvi a o konstitucionalizaci spravniho prava.

Josef StaSa nazval sviyj ¢lanek ,,Rezimy spravniho prava®, témito rezimy rozumi
typické pravni konstrukce, které vyjadiuji zptisoby propojeni normy spravniho prava
s touto normou anticipovanym vztahem spravniho prava prostfednictvim ur€ité pravné
vyznamné skutecnosti. Rozebira napt. rezimy piiznavajici opravnéni, rezimy ukladajici
povinnosti, ale i dal$i rezimy.

Clanek slovenské autorky Soni Kogi¢iarové se zaméfil na téma zneuziti subjektiv-
nich vefejnych prav a jejich nasledky a rozbor vybranych piipadl zneuziti.

Iwona Niznik-Dobosz vénovala sviij ¢lanek rozboru aktualni otazky povinnosti ve-
fejné spravy konat ve vefejném zajmu v Polsku béhem pandemie covidu-19.

Martin Wagner rozebral ve svém ¢lanku diasledky zakona ¢. 51/2020 Sb., o izemné
spravnim ¢lenéni statu, reformu vetfejné spravy, resp. otazku, do jaké miry ma tprava
uzemniho ¢lenéni statu vliv na organizaci vetejné spravy.

Lukas Potesil se vénuje disledkiim zmén v organizaci statni spravy na mistni pii-
slusnost soudl ve spravnim soudnictvi, véetné otazek efektivity soucasnych pravidel
urcovani ptislusnosti spravnich soudu.

A ¢lanek Jana Malasta se zaméfil na prvky atypi¢nosti v organizaci subjekti a vy-
konavateld vefejné spravy.

© 2021 The Author. This is an open-access article distributed under the terms of the Creative 7
Commons Attribution License (http://creativecommons.org/licenses/by/4.0), which permits unrestricted use,
distribution, and reproduction in any medium, provided the original author and source are credited.



Autofi, ktefi jsou vesmés vysokoskolskymi uciteli, psali své ptispévky v dobé ome-
zenych moznosti klasické vyuky, kdy museli velkou pozornost vénovat naro¢né pripra-
vé distan¢nich prednasek ¢i seminait. Jako editor tohoto ¢isla Casopisu jim proto chci
podékovat za napsani ¢lankd, které mohou vyvolat dalsi diskuse odborné vetejnosti.
Stejny dik patfi i recenzentim jednotlivych ¢lanku.

prof. JUDr. Martin Kopecky, CSc.
Pravnicka fakulta Univerzity Karlovy
kopecky@prf.cuni.cz
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CURRENT ISSUES IN ADMINISTRATIVE LAW
RELATIONSHIPS AND THE ORGANIZATION
OF PUBLIC ADMINISTRATION

FOREWORD

The papers by authors from the faculties of law of Charles University,
Masaryk University, Trnava University and Jagiellonian University in Krakow includ-
ed in this issue of Acta Universitatis Carolinae luridica journal focus on two principal
subjects of interest in administrative law: issues related to legal relationships arising
from public administration activities and current issues in the organization of public
administration and in particular state administration. Understanding the specificities of
administrative law relationships is important for the definition of the role of the status
of persons as parties to such relationships, the analysis of the rights and duties of public
administrators and the addressees of public administration, as well as the determination
of the standing of administrative law within the legal order.

The first paper by Helena Praskova deals with the components of the legal status of
an individual in administrative law, in particular the legal personality and the capacity
to make legally relevant juridical acts.

My paper focuses on the issue of public rights, in particular their content and trends
in the development of their scope.

Richard Pomaha¢ wrote a paper on the interface between administrative and con-
stitutional law, focusing in particular on the dualism of these branches of law and the
constitutionalization of administrative law.

Josef Stasa’s paper entitled Administrative Law Regimes defines such regimes as
typical legal constructs expressing the modes of interconnecting administrative law
rules with the administrative law relations anticipated in such rules by means of certain
legally relevant facts. The paper analyses for example regimes granting powers, regimes
imposing duties, as well as other regimes.

The paper by Sona Kosi¢iarova, a Slovak author, focuses on the abuse of public
rights, the consequences of such abuse, and an analysis of selected cases of abuse of
public rights.

The paper by Iwona Niznik-Dobosz analyses current issues related to the public
administration’s duty to act in the public interest in Poland during the COVID-19 pan-
demic.

Martin Wagner’s paper deals with the consequences of Act No. 51/2020 Sb., to reg-
ulate the territorial administrative structure of the state, on public administration reform



and the question of the extent to which a change in territorial subdivision of a state
influences the organization of public administration.

Lukas Potésil discusses the consequences of changes in the organization of state
administration on the local jurisdiction of administrative courts including issues con-
cerning the efficiency of the current rules for the determination of administrative court
jurisdiction.

And the paper by Jan Malast focuses on the elements of atypicality in the organiza-
tion of subjects and bodies of public administration.

The authors, most of whom teach at universities, wrote their papers during the period
when traditional instruction was restricted and they had to spend considerable time on
the demanding preparation of online lectures and seminars. As the editor of this issue
of the journal I would like to thank them for writing the papers which will contribute
to future discussions among experts. I wish to extend the same thanks to the reviewers
of the papers.

prof. JUDr. Martin Kopecky, CSc.
Faculty of Law, Charles University

kopecky@prf.cuni.cz

https://doi.org/10.14712/23366478.2021.34
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STATUS JEDNOTLIVCE VE SPRAVNIM PRAVU

HELENA PRASKOVA

Abstract: The Status of the Individual in Administrative Law

The article deals with the status of natural and legal persons, who are as the addressees
of public administration one of the subjects of administrative-law relationship. In the
introduction, the legal position (status) of a person is generally described. The following
chapters then progressively examine legal personality, legal capacity, delictual liability,
capacity to be party to proceedings and procedural capacity; that is capacity of individuals
as well as legal entities. They focus on specificities of these types of capacity in the area of
administrative law, on their legal regulation and on possible interpretation and application
issues.

Keywords: legal personality; legal capacity; delictual liability; capacity to be party to
proceedings and procedural capacity

Klicova slova: pravni subjektivita; zptusobilost k jednani; deliktni zptsobilost; zptisobilost
byt Gcastnikem fizeni a procesni zptisobilost

DOI: 10.14712/23366478.2021.35

1.UVOD

Spravnépravni vztahy se typicky uskuteciiuji mezi dvéma subjekty — na
jedné strané je to subjekt, nositel vefejné spravy, a na druhé stran¢ adresat, jednotlivec,
fyzicka osoba nebo pravnicka osoba. Jedna se tedy o vztah mezi dvéma subjekty prava,
mezi osobami v pravnim slova smyslu. Vykonavatel vefejné spravy, ke kterému zakon
vztahuje ptisobnost v oblasti vefejné spravy, v daném vztahu vystupuje jménem sub-
jektu vefejné spravy.!

Postaveni nositelti vefejné spravy a adresati vefejné spravy muize byt v urcitych
pripadech relativni — ten, kdo je v jednéch vztazich nositelem nebo vykonavatelem
verejné spravy, mize byt v jinych adresatem, a naopak. Napf. je-li obec investorem
nebo ptivodcem odpadu, bude adresatem, jestlize ale jeji organ rozhoduje o udéleni ziv-
nostenského opravnéni nebo prijima obecné zavaznou vyhlasku, vystupuje jako subjekt

1 Srov. napt. STASA, J. O vztazich spravniho prava. Acta Universitatis Carolinae Iuridica. 2010, Vol. LVI,
¢. 1, 8. 49 a zde citovana literatura.

© 2021 The Author. This is an open-access article distributed under the terms of the Creative 11
Commons Attribution License (http://creativecommons.org/licenses/by/4.0), which permits unrestricted use,
distribution, and reproduction in any medium, provided the original author and source are credited.



vetejné spravy. Fyzicka osoba nebo pravnicka osoba je zpravidla adresatem, muze ale
byt téz spravnim organem, pokud ji zdkon svéti rozhodovaci pravomoc — napft. zdra-
votni pojistovna pii rozhodovani o narocich pojisténci nebo fyzicka osoba v postaveni
myslivecké straze nebo straze ochrany pfirody.

Ve vetejném pravu, tedy ani ve spravnim pravu, nenalezneme obecna ustanoveni
o subjektech spravnépravnich vztahti a o subjektech spravniho prava a jejich pravnim
postaveni. Je to dano mj. tim, Ze spravni pravo neni kodifikovano. Pouze v nékterych
zakonech obecné ¢asti spravniho prava existuje diléi Giprava pravniho postaveni osob —
napf. v pfestupkovém zakoné.

Hlavni Gsili teorie spravniho prava je napfeno na popis, analyzu a vyvojové tendence
postaveni subjektd vetejné spravy a za né jednajicich vykonavatell. Existuje pomér-
n¢ bohata literatura vztahujici se k pravnickym osobam vefejného prava, k nositelim
tzv. impéria, jejich znaktim, druhim, pravni subjektivité.2 Pravnimu postaveni druhého
subjektu spravnépravnich vztahti — adresati vefejné spravy, tedy jednotlivet (fyzickych
a pravnickych osob) — neni v souéasné teorii spravniho prava vénovana vétsi soustie-
déna pozornost. Nauka se vénuje pouze nékterym aspektiim jejich pravniho postave-
ni, zejména ochran¢ subjektivnich vetrejnych prav. Naproti tomu napf. némecka teorie
spravniho prava se statusovymi problémy jednotlivce zabyva a snazi se klasické uceni
o statusu rozvijet3 a obohacovat o nové aspekty, zejména v souvislosti s evropskou inte-
graci, ale téz aktualnimi problémy vyvolanymi migraci, rostouci participaci jednotlivct
na vykonu vetejné spravy a plnéni vetejnych tikolti, smluvnimi formami vykonu vetejné
spravy, rozsifovanim pecovatelské vetejné spravy apod.

Obecné je pravni postaveni (status) osoby charakterizovano predevsim
1. pravni subjektivitou — kterou se rozumi zpusobilost nositele prav a povinnosti (sub-

jektu) mit prava a povinnosti, zptsobilost byt subjektem prav a povinnosti, zptisobi-

lost stat se tiCastnikem pravnich vztaht,
2. zpusobilosti k pravné relevantnimu jednani, ktera zahrnuje
a) zpusobilost vlastnim jednanim vyvolat nasledky pravem aprobované (dovolené),
b) zpusobilost zalozit svoji odpovédnost, zptisobilost nést nepiiznivé pravni dusled-
ky za své protipravni jednani (deliktni zptsobilost),
. zpusobilosti byt Gcastnikem fizeni a procesni zpusobilosti,
4. subjektivnimi pravy a povinnostmi.

W

2 Srov. napt. KNAPP, V. O pravnickych osobach. Prdvnik. 1995, ro¢. 134, & 10-11, s. 980-1001; BARTA, J.
K nékterym otazkam subjektivity a sukcese pravnickych osob v platném pravu. Prdvnik. 1995, ro¢. 134,
¢. 2, 5. 89-99; HENDRYCH, D. Pravnické osoby vetejného prava. Spravni pravo. 1996, ro¢. XXIX, ¢. 1,
s. 1-15; HENDRYCH, D. Pravnické osoby vefejného prava a novy obcansky zakonik. Acta Universitatis
Carolinae luridica. 2003, Vol. XLIX, ¢. 1-2, s. 207-216; BERAN, K. Prdvnické osoby verejného prava.
Praha: Linde, 2006; BERAN, K. Pojem osoby v pravu: osoba, mordlni osoba, pravnickad osoba. Praha:
Leges, 2012.

3 Podle némecké nauky zacal pouzivat termin ,status” G. Jellinek, ten je také autorem klasické teorie
pravniho postaveni adresatl verejné spravy. JELLINEK, G. System der subjektiven offentlichen Rechte.
Herausgegeben von Kersten, J. 2. tiberarb. Aufl. Tiibingen: Verlag von Mohr (Paul Siebeck), 2011; dale
srov. napi. MASING, J. Der Rechtstatus des Einzelnen im Verwaltungsrecht. In: HOFFMANN-RIEM, W. —
SCHMIDT-ABMANN, E. — VOBKUHLE, A. Grundlagen des Verwaltungsrechts. Band 1. 2. Aufl. Min-
chen: C. H. Beck, 2012, s. 437 a nasl.; STOBER, R. Die Rechtssubjekte des Verwaltungsrechts. In:
WOLFF, H. J. - BACHOF, O. — STOBER, R. — KLUTH, W. Verwaltungsrecht. 1. Minchen: C. H. Beck,
2017, s. 363 a nasl.
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Pravni status jednotlivee ma zaklad v individuu — tedy ve fyzické osobé¢, v ¢lovéku.
Vychazi z distojnosti, svobody a rovnosti lidi, ktefi jsou povazovani za vychodisko i cil
ochrany a Fidici ¢innosti statu a za posledni instanci jakékoli jeho legitimity.*

Pojem pravniho postaveni (pravniho statusu) osoby byl vypracovan pravni teorii
a rozumi se jim rozsah a mira pravni subjektivity a souhrn prav a povinnosti, které
vznikaji nebo mohou vzniknout osobé na zakladé zakona (prava, pravniho systému).’
Pravni status osob¢ umoznuje, nebo ji naopak omezuje v tom, aby sledovala své vlastni
zajmy.® Hovofime-li obecné o pravnim postaveni osoby, pak se jeji status nevycerpava
v konkrétnich, aktualnich pravech a povinnostech, stejné tak se netyka pouze jednotli-
vych, urcitych pravnich vztahti. Zahrnuje potencialni prava a povinnosti a mozné pravni
vztahy, které se pak v riznych aktualnich situacich méni, konkretizuji a aktualizuji.
Pravni status ¢lovéka nemél vzdy podobu rovné a obecné pravni zpusobilosti s pie-
dem neomezenou moznosti mit prava a povinnosti, s potencialni moznosti vstupovat do
vSech pravnich vztaht. Souvisel s mistem a postavenim (statusem) osoby ve spole¢nos-
ti. Jako piiklad je mozné uvést postaveni otroka v fimském pravu nebo rozdilny status
0sob podle stavovské piislusnosti ve sttedovékém feudalnim pravu.’

RozliSuje se zpravidla pravni status obecny, specialni a individualni. Obecnym statu-
sem se rozumi to, co je spolecné pravnimu postaveni vsech fyzickych osob nebo prav-
nickych osob. Zvlastni status zahrnuje prava a povinnosti, které se vztahuji ke skupindm
osob charakterizovanym napf. jejich sluzebnim postavenim, vlastnictvim ur¢itych véci,
vztahem ke statu, vetejnopravni korporaci nebo vefejné instituci, pracovnim zatazenim,
dosazenou kvalifikaci, dosazenim uréitého véku apod. Lze tedy hovofit napt. o statusu
cizince s povolenym piechodnym nebo trvalym pobytem,8 statusu azylanta,® statusu stu-
denta vefejné vysoké $koly, !0 statusu podnikatele, statusu provozovatele ur¢itého tech-
nického zafizeni (odpadového, elektrického, plynového, komunikaéniho, dopravnich

4 Srov. &l. 1 odst. 1 Ustavy a &l. 1 Listiny zékladnich prav a svobod: ,, Ceskd republika je svrchovany,

Jednotny a demokraticky prdavni stat zaloZeny na ticté k praviim a Wobodam clovéka a obcana. * Srov.

PRASKOVA, H. K pravnimu postaveni pravmckych osob. In: HANDRLICA, J. (ed.). Verejné pravo

a soukromé pravo: aktualni tendence a vyzvy verejnopravni upravy plynouct z problematiky pravniho

dualismu. Praha: Univerzita Karlova v Praze, Pravnicka fakulta, 2014, s. 76.

Srov. napt. VEVERKA, V. — CAPEK, J. - BOGUSZAK, J. Zdklady teorie prava. Praha: Aleko, 1991, s. 98

anasl.

Srov. BERAN, K. — CECH, P. - DVORAK, B. - ELISCHER, D. — HRADEK, J. - JANECEK, V. -

KUHN, Z. -~ NOVOTNA KRTOUSOVA, L. - ONDREIJEK, P. Prdvni jedndni a odpovédnost pravnickych

0s0b po rekodifikaci ceského soukromého prava. Praha: Wolters Kluwer CR, 2018, s. 10.

Srov. napt. HURDIK, J. Osoba a jeji soukromoprévni postaveni v ménicim se svété. Brmo: Masarykova

univerzita, 2004, s. 30, 32; MALY, K. Dé&jiny ceského a ceskoslovenského prava do roku 1945. Praha:

Linde, 2005, s. 76-77; BERAN, K. Vetejnopravni subjektivita. Pravni rozhledy. 2004, ¢. 23, s. 855 a tam

cit. literatura.

Takovy cizinec ma napf. pravo pobyvat ptechodné nebo trvale na Gizemi, zapojit se do programu narod-

nostnich mensin, za stanovenych podminek pravo na zdravotni péci, pravo studovat na stiedni a vysoké

skole, povinnost hlasit misto pobytu na uzemi a jeho zmény, mit zdravotni pojisténi, platit pfislusné dané

a poplatky, strpét snimani daktyloskopickych otiskil a pofizovani obrazovych zaznami, aktualni potizeni

biometrickych udaji provadéné podle zakona o pobytu cizinct, posilat déti do skoly apod.

Srov. zejména § 50 a nasl. zakona ¢. 325/1999 Sb., o azylu.

10° Student vefejné vysoké Skoly ma napt. pravo studovat zvoleny studijni program, skladat predepsané kont-
roly studia, navrhovat téma kvalifikac¢nich praci, pouzivat zafizeni a informacni technologie vysoké skoly,
volit a byt volen do akademického senatu, vyuzivat socialni, dafiové a jiné vyhody, ma povinnost dodrzo-
vat vnitini pfedpisy vysokeé skoly, podléha disciplinarni pravomoci vysoké skoly apod.

w

=N

-

=3
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sluzeb apod.), statusu statniho zamé&stnance, statusu stavebnika, statusu zdravotnického
pracovnika, statusu spotfebitele, statusu mladistvého apod. Individualni status pak ozna-
¢uje souhrn obecnych, specialnich a individualnich prav a povinnosti konkrétni osoby.

Z hlediska obsahu prav a povinnosti se zpravidla rozliSuje status negativus (pravo
na to, aby se vefejna sprava zdrzela zasaht do prav a svobod osob), status positivus
(pravo na urcitou ¢innost nebo plnéni vetejné spravy) a status activus (pravo podilet
se na spravé vefejnych véci). Siteji se nékdy zahrnuje téz status processualis (zejména
v souvislosti s pravem na spravedlivy proces) a status europeans (reflektujici pravni
postaveni osob v unijnim pravu).!!

Termin status osoby je pouzivan také v jiném smyslu — jako oznaceni osobniho
stavu. Osobni stav je souhrnem zakladnich skuteénosti, znakii a pravnich vztaht, které
osobu individualizuji, charakterizuji a umoznuji ji rozlisit ve spole¢enské realité. Osob-
ni stav osob upravuje zakon ¢. 89/2012 Sb., obéansky zakonik (§ 9 odst. 1), blize jej pak
rozvadi ve své hlavé II, dale jsou véci osobniho stavu upraveny v dal§ich zadkonech.!2
Mezi véci osobniho stavu (tzv. statusové véci) patii pfedevsim narozeni a smrt ¢lovéka,
jméno, piijmeni, pohlavi, vznik a zanik manzelstvi nebo jiného pravem uznaného part-
nerského vztahu, matef'stvi a otcovstvi, osvojeni, statni prislusnost, svépravnost a jeji
omezeni. Osobni stav nutno vztahnout i na pravnické osoby, kde se jim rozumi otazky
zalozeni, vzniku, zruSeni, zaniku pravnické osoby. K rozhodovani ve vécech osobni-
ho stavu jsou prislusné obvykle soudy,!3 ve stanovenych ptipadech i spravni organy,
ty rozhoduji napt. o udéleni statniho obéanstvi Ceské republiky nebo o zmé&né jména
a pfijmeni. Urceni, zda v rozhodovani jde o véci osobniho stavu, je pro praxi dilezité,
protoze se k tomu vazi vyznamné pravni dusledky. Napft. o otazkach osobniho stavu si
nemuze spravni organ uéinit isudek v ramci feseni prejudicialnich otazek, pravomocné
rozhodnuti o osobnim stavu ma témét vzdy konstitutivni povahu s G¢inky ex nunc a je
zavazné pro kazdého, pravomocné rozhodnuti ve véci osobniho stavu nelze prezkoumat
v pfezkumném tizeni.!4

2. PRAVNI SUBJEKTIVITA (PRAVNI OSOBNOST)

Pravni subjektivitou, jak bylo jiz vy$e uvedeno, se zpravidla rozumi zpa-
sobilost nositele prav a povinnosti (subjektu) mit prava a povinnosti, zptsobilost byt
subjektem prav a povinnosti, zptsobilost stat se G¢astnikem pravnich vztaht.!> Pravni
subjektivita je pfitom nezavisld na existenci pravnich vztahd, jichz by se osoba muse-
la GiCastnit, predstavuje potencialni, nikoli realnou zptsobilost vstupovat do pravnich

1 Srov. napi. STOBER, ¢. d., s. 368-370.

12 Srov. napt. zdkon €. 301/2000 Sb., o matrikach, jménu a piijmeni; zakon ¢. 115/2006 Sb., o registrovaném
partnerstvi; zékon & 186/2013 Sb., o statnim ob&anstvi Ceské republiky.

13 Srov. fizeni o tzv. statusovych Zalobach podle zakona ¢. 292/2013 Sb., o zvlastnich Fizenich soudnich.

14 Srov. § 57 odst. 1 pism. ¢), § 73 odst. 2 a § 94 odst. 2 zakona &. 500/2004 Sb., spravni fad (déle jen ,,spravni
rad®).

15 Srov. napi. DVORAK, J. - SVESTKA, J. - ZUKLINOVA, M. a kol. Obcanské pravo hmotné. 1, dil prvni,
Obecnd cdst. 2. aktual. a dopl. vyd. Praha: Wolters Kluwer CR, 2016, s. 215; KNAPP, V. Teorie prava.
Praha: C. H. Beck, 1995, s. 70 a nasl.; BERAN, Verejnoprdavni subjektivita, s. 849 a nasl.
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vztahtl. Je to vlastnost subjektu prava, jehoz abstraktni osobnost je pravem vytvarena.
Pravni subjektivita je atributem pravnim, ¢loveék nabyva zptsobilosti k praviim a povin-
nostem proto, Ze pravni fad s jeho narozenim takovy G¢inek spojuje.16 Ob&ansky zako-
nik proto v § 17 odst. 1 stanovi, ze ,, [p]rdva miize mit a vykonavat jen osoba. Povinnost
Ize ulozit jen osobé a jen viici ni lze plnéni povinnosti vymahat.

Je otazkou, zda zpUsobilost mit prava a povinnosti (pravni osobnost) je obecna, ¢i
zda se lisi subjektivita v pravu soukromém a pravu vefejném, nebo je odvétvova (lisi se
podle jednotlivych pravnich odvétvi).

Mluvime-1i o obecné pravni subjektivité jako o obecném piedpokladu pro nabyvani
konkrétnich prav a povinnosti, pak Ize zfejme konstatovat, Zze u obcanti (fyzickych osob)
neni pravni osobnost omezena jen na urcité pravni odvétvi — neni mozné, aby obc¢an
mohl mit prava a povinnosti pouze v oboru prava ob¢anského, a nemohl je mit v oblasti
napf. prava spravniho nebo finan¢niho. Proto se nemluvi o pravni osobnosti obcansko-
pravni, trestnépravni, spravnépravni, pracovnépravni apod., ale pravni osobnost fyzické
osoby je jednotna pro cely pravni fad. Néco jiného je pak moznost vzniku konkrétnich
prav a povinnosti, zde zakony jednotlivych odvétvi prava ¢asto stanovi rizné nalezitosti
a predpoklady, za nichz se fyzicka osoba mlize stat ucastnikem pravnich vztaht uréitého
druhu,!7 jako piklad je mozné uvést pracovnépravni subjektivitu.

U pravnickych osob je situace slozitjsi, mtize se stat, ze zakony z oblasti vetejného
prava ukladaji povinnosti a stanovi prava i entitdm, které¢ z hlediska soukromého prava
subjektem nejsou (viz dale). Vefejnopravni subjektivita tak nemusi splyvat se soukro-
mopravni subjektivitou.!8

V. Knapp rozliSuje recipienty prava, tj. ty, na jejichz vuli a védomi se pravni norma
obraci a pusobi (coz muze byt pouze ¢lovek, fyzicka osoba), a adresaty, které vytva-
fi, resp. definuje samo pravo a vymezuje jejich pravni subjektivitu (pravni osobnost).
Tu proptjcuje nejen ¢loveéku (fyzické osob¢), ale téz sdruzeni lidi, organizaci lidi,
popt. i icelové vymezenému majetku, a tim finguje pravni osobnost subjektti odlisnych
od ¢loveka a nazyva je osobami pravnickymi.!®

Zajimava je také otazka, zda mize mit né€kdo jen zptisobilost mit prava, nebo naopak
jen zpusobilost mit povinnosti. Zda se, ze logicky tomu tak byt nemize, protoze osoba,
ktera by méla jen povinnosti, by je ziejmé nemohla plnit bez (zejména majetkovych)
prav, a naopak. Uvadi se, ze jedinym myslitelnym piikladem subjektu zptisobilého jen
k praviim je nasciturus.20

16° Srov. napt. KNAPP, O prdvnickych osobach, s. 981; K. Beran (Verejnoprdvni subjektivita, s. 854) k pojmu
pravni subjektivity shrnuje, ze z hlediska pravniho fadu jako celku ,,je kazdy pravni subjekt
a) ,stvoren pravnim radem ',

b) povinen strpét, ze mu pravni 7ad stanovi rozsah zpusobilosti k praviim a povinnostem (subjektivitu), a
¢) z hlediska vlastni subjektivity stoji v nerovném povinnostnim postaveni vii¢i pravnimu radu .

17 Napt. BOGUSZAK, J. Utvafeni subjektivnich prav: subjekty prava. In: BOGUSZAK, J. — CAPEK, J. —
GERLOCH, A. Teorie prava. Praha: Eurolex Bohemia, 2001, s. 121: , K tomu, aby subjekt mél urcita
subjektivni prava a povinnosti, musi byt pravni titul. *

18 Srov. napi. BERAN, Verejnopravni subjektivita, s. 855, 857 a nasl.; WEYR, F. O vefejnopravni subjek-
tivité. In: Pocta k Sedesdatym narozeninam Dr. Emila Hachy. Bratislava: Pravnicka fakulta Univerzity
Komenského v Bratislavé, 1932, s. 234 a nasl.

19" Srov. KNAPP, Teorie prava, s. 70-71; KNAPP, O prdavnickych osobach, s. 981.

20 Srov. napt. PELIKAN, R. Prdvni subjektivita. Praha: Wolters Kluwer CR, 2012, s. 54; PRASKOVA,
K pravnimu postavent pravnickych osob, s. 82.
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. FYZICKE OSOBY

Prestoze pravo uréuje, komu bude pfiznana zpisobilost mit v mezich prav-
niho fadu prava a povinnosti (pravni osobnost), a kdo tedy je osobou v pravnim slova
smyslu, neni toto uréeni libovolné. Pravni osobnost vzdy nalezi ¢lovéku. ,, Kazdy clovek
md vrozend, jiz samotnym rozumem a citem poznatelnd prirozend prava, a tudiz se po-
vazuje za osobu. “?! Tuto jeho pravni vlastnost mu jako zékladni pravo zabezpecuje ¢l. 5
Listiny zékladnich prav a svobod (,, Kazdy je zpiisobily mit prava. ). Také mezinarodni
dokumenty jednoznaéné stanovi, ze kazdy ma pravo na to, aby byla vSude uznavana
jeho pravni osobnost.?2

Clovek, fyzicka osoba, je subjektem prava od svého narozeni do své smrti, zptisobi-
lost mit prava a povinnosti ma cely zivot. Vznika v zdsadé narozenim a zanika smrti fy-
zické osoby. Zpusobilost mit prava se vztahuje na kazdou lidskou bytost, nikomu nesmi
byt znemoznéno, aby se stal subjektem prava. Tato zptsobilost nemize byt také zadnym
zpuisobem omezena, ma ji i ten, kdo neni svépravny. Je to nezadatelné a nezcizitelné
ptirozené pravo, kterého se fyzicka osoba nemuze vzdat a ani ho nemuze byt zbavena
(§ 19 odst. 2 ob¢anského zakoniku). Kazdy ¢lovek, bez ohledu na jeho pfipadné fyzické
nebo dusevni omezeni, je vzdy subjektem prava, nikoli jeho objektem.23

Nektera prava vznikaji jiz samotnym narozenim ¢lovéka, napt. fyzicka osoba je od
narozeni subjektem zakladnich prav a svobod (je ji zaruceno pravo na zivot, nedotknu-
telnost osoby a jeji soukromi, lidska dastojnost, pravo na osobni Cest, dobrou povést
apod.), vznika ji pravo na poskytovani bezplatné zdravotni péce,2* pravo mit cestovni
doklad,?’ pravo byt stavebnikem,2¢ pravo a povinnost uzivat jméno,?’ pravo na statni
ob¢anstvi Ceské republiky?® apod.

2
2

Srov. § 19 obcanského zakoniku, podle jeho § 23 ,, [¢]lovék ma pravni osobnost od narozeni az do smrti*.
Srov. €l. 16 Mezinarodniho paktu o obéanskych a politickych pravech, ¢l. 6 VSeobecné deklarace lidskych
prav.

23 PRASKOVA, K préavnimu postaveni pravnickych osob, s. 77.

24 Srov. ¢l. 31 Listiny zakladnich prav a svobod, § 11 odst. 1 pism. d) zakona &. 48/1997 Sb., o vefejném
zdravotnim pojisténi.

Podle § 17 odst. 1 zakona ¢. 329/1999 Sb., o cestovnich dokladech, ,, [o]bcanovi se vyda cestovni doklad,
pokud k tomu jsou splnény podminky stanovené timto zakonem nebo mezindarodni smlouvou “, podle § 61
odst. 1 zakona €. 625/1999 Sb., o azylu, ,, [a]zylantovi vyda ministerstvo na Zadost cestovni doklad, ktery
Jje verejnou listinou .

Podle § 2 odst. 2 pism. c¢) zakona ¢. 183/2006 Sb., o izemnim planovani a stavebnim fadu (stavebni
zakon), stavebnikem se rozumi ,, osoba, kterda pro sebe zdada vydani stavebniho povoleni nebo ohlasuje
provedeni stavby, terénni upravy nebo zarizeni, jakoz i jeji pravni ndastupce, a ddle osoba, ktera stavbu,
terénni vipravu nebo zarizeni provadi, pokud nejde o stavebniho podnikatele realizujiciho stavbu v ramci
své podnikatelské cinnosti; stavebnikem se rozumi téz investor a objednatel stavby .

Podle § 77 odst. 1 obCanského zakoniku ,, [k]azdy clovék ma pravo uzivat své jméno v pravnim styku “,
podle § 61 odst. 1 zakona ¢. 301/2000 Sb., o matrikach, jménu a ptijmeni, ,, [f]yzickd osoba, které byl
matriénim uradem vydan matricni doklad, ma povinnost uzivat v wirednim styku jméno, popripadé jména,
ktera jsou uvedena na tomto matricnim dokladu *.

Podle § 4 zékona ¢&. 186/2013 Sb., o statnim ob&anstvi Ceské republiky, ,, [d]ité nabyva statni obcanstvi
Ceské republiky narozenim, je-li v den jeho narozeni alespoii jeden z rodicii statnim obcéanem Ceské
republiky, podle § 5 ,,[s]tdtni obcanstvi Ceské republiky nabyva narozenim i dité, které se narodi na
Jejim vizemi a které by se jinak stalo osobou bez statniho obcanstvi (dale jen ,bezdomovec’), pokud jsou
oba rodice ditéte bezdomovci a alespoii jeden z nich ma na vizemi Ceské republiky ke dni narozeni ditéte
povolen pobyt na dobu delsi nez 90 dnui “.
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Jina prava a povinnosti vyzaduji ke svému vzniku vedle narozeni dalsi pravni sku-
teCnosti, které stanovi jednotlivé zvlastni zakony z oboru spravniho prava.

Takovou skutecnosti je pfedevsim dosazeni urcitého véku. Uréeni riznych vékovych
hranic pro stanoveni opravnéni nebo pro ulozeni urcitych povinnosti plyne z uznani, ze
v daném véku je osoba obvykle zrala a télesné a dusevné vyspéla k odpovidajicim pra-
vim a povinnostem. Tak napt. poc¢atkem skolniho roku, ktery nasleduje po dni, kdy dité
dosahne Sestého roku véku, vznika pravo a povinnost skolni dochazky v zakladni sko-
le,?® dosazenim patnactého roku véku vznika povinnost mit obéansky prikaz,30 branna
povinnost vznika ob¢anovi dnem nasledujicim po dni, v némz dosadhne véku 18 let, a za-
nik4 dnem dosazeni véku 60 let,3! dit¢ mladsi 10 let smi na silnici, mistni komunikaci
a vetejné pristupné t¢elové komunikaci jet na jizdnim kole jen pod dohledem osoby
star§i 15 let;32 od okamziku dosazeni stanoveného véku podle zdkona o diichodovém
pojisténi vznika narok na starobni diichod apod.

Dalsimi podminkami pro vznik prav a povinnosti mize byt statni obcanstvi
(napf. brannou povinnost nebo volebni pravo ma statni obéan Ceské republiky), narod-
nost (napf. ptislusnik narodnostni mensiny, ktera tradi¢né a dlouhodobé¢ Zije na tizemi
Ceské republiky, ma pravo na uzivani jazyka narodnostni menginy v fednim styku
a pted soudy, pravo na vychovu a vzdélavani ve svém mateiském jazyce ve $kolach),?
pripadn¢ postaveni osoby (napf. akademicka prava a akademické svobody mohou mit
pouze studenti vysoké Skoly nebo akademiéti pracovnici, zdravotnické sluzby je povinen
poskytovat jen zdravotnicky pracovnik, povinnost fadné udrzby stavby ma jeji vlastnik).

II. PRAVNICKE OSOBY

Pravnické osoby nemaji na rozdil od fyzickych osob pravni postaveni jako
ptirozeny subjekt. Zjednodusené feceno vznik a ¢innost pravnickych osob se odvijeji
od vtle a jednani ,,za nimi stojicich® fyzickych osob, jejich ucel a jejich kvalifikaci jako
subjektu prava nelze dovodit z nich samotnych. Nékdy se hovoii o tom, Ze existence
pravnickych osob predstavuje prodlouzeni svobody lidi sdruzovat se, provadét ¢innosti
spole¢né, prosazovat ur¢ité zajmy apod. Koncepce postaveni pravnickych osob v nasem
obcanském zakoniku se hlasi k teorii fikce. Na rozdil od teorie reality, ktera vychazi
z nazoru, ze pravnické osoby realné existuji a zZe pravo tuto skutenost jen bere na
védomi, teorie fikce povazuje za jediny realné existujici typ osoby v pravnim smyslu
jen osobu fyzickou, protoze pouze ¢lovék ma pfirozeny a neodvozeny vlastni zajem
a svobodnou vili. Pravnické osoby jsou podle teorie fikce umélymi tvary s pravem
pfiznanou pravni osobnosti. Obc¢ansky zakonik vychazi z neexistence ptirozeného prava
pravnické osoby na jeji pravni osobnost. Povazuje pouze za véc statu, prizna-li riznym

29 Srov. § 36 zakona ¢. 561/2004 Sb., o pfedskolnim, zékladnim, stfednim, vy$§im odborném a jiném vzdg-
lavani (Skolsky zakon).

30 Srov. § 2 odst. 3 zakona ¢&. 328/1999 Sb., o ob&anskych prikazech, , [o]bcansky priikaz je povinen mit

obcan, ktery dosahl véku 15 let a ma trvaly pobyt na tizemi Ceské republiky. Obcansky privkaz miize

mit i obéan, jehoz svépravnost byla omezena. *

Srov. § 2 odst. 1 zakona ¢. 585/2004 Sb., o branné povinnosti a jejim zajistovani (branny zakon).

32 Srov. § 58 odst. 2 zakona €. 361/2000 Sb., o provozu na pozemnich komunikacich (silni¢ni zdkon).

33 Srov. § 9 a 11 zdkona ¢. 273/2001 Sb., o pravech piislusnikii nrodnostnich mensin.
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entitdm zpusobilost mit prava a povinnosti. Pravnicka osoba nemiize existovat jako
subjekt prava sama od sebe, ale jen diky zakonu.34

Podle § 20 odst. 1 ob¢anského zakoniku je ,, pravnicka osoba organizovany utvar,
o kterém zdkon stanovi, ze ma pravni osobnost, nebo jehoz pravni osobnost zakon uznd.
Pravnicka osoba miize bez zretele na predmét své ¢innosti mit prava a povinnosti, které
se slucuji s jeji pravni povahou. “ Tim se pravni postaveni pravnickych osob zasadné lisi
od pravniho postaveni lidi. Jejich pravni status lze tedy oznadit za odvozeny.

Zpusobilost mit prava a povinnosti, zplsobilost k pravnim jednanim a zptisobilost
deliktni spadaji u pravnické osoby vjedno a jsou spojeny s existenci pravnické osoby,
tyto typy zpusobilosti ma pravnicka osoba od okamziku svého vzniku az do svého zani-
ku.33 Vznik a zanik pravnické osoby upravuje zakon. Pokud se zapisuji do obchodniho
rejstiiku, vznikaji teprve timto zapisem a zanikaji vymazem z tohoto rejstiiku. Nékteré
pravnické osoby vznikaji a zanikaji pfimo ze zakona (napf. vysoké skoly) nebo jinym
zpusobem, pokud tak zakon stanovi.

Soukromopravni subjektivita pravnickych osob je podle § 20 odst. 1 obanského za-
koniku generalni (pravnicka osoba miize bez zietele na pfedmét své ¢innosti mit prava
a povinnosti, které se slucuji s jeji pravni povahou). Byla tedy opusténa doktrina ,, ultra
vires “, podle které pravnické osoby mohou mit prava a povinnosti jen v ramci pred-
métu své ¢innosti. Generalni zplsobilost pravnickych osob je tak omezena jen pravni
povahou pravnické osoby (tyka se zejména prav a povinnosti vyplyvajicich z rodinné-
pravnich vztaht, nékterych prav spojenych s ochranou osobnosti apod.), nebo mutize byt
omezeni stanoveno v ob&anském zakoniku nebo v jinych zakonech.3¢

Pravni fad pravnickou osobu nedefinuje a neurcuje komplexné jeji znaky. To je uko-
lem pravni nauky. Existuje nepfeberné mnozstvi teoretické literatury zabyvajici se fe-
noménem pravnickych osob, néktefi autofi rezignuji na definici pravnické osoby, jini
pouze zatrazuji pravnickou osobu mezi osoby v pravnim smyslu a popisuji rozdily mezi
osobami fyzickymi a pravnickymi, dalsi se pokouseji vystihnout podstatu pravnické
osoby z riiznych (i nepravnich) hledisek.3’

S uréenim, jaky utvar je, ¢i neni pravnickou osobou, souvisi problém riiznych insti-
tuci, faktickych entit, které nejsou pravnickou osobou, a kterym piesto pravni normy
pfiznavaji prava a ukladaji povinnosti. Piikladll v nasem pravnim fadu miizeme nalézt
pomérné hodné.

3 PRASKOVA, K pravnimu postavent pravnickych osob, s. 84-85.

35 Srov. GERLOCH, A. Teorie prava. 8. aktual. vyd. Plzeii: Vydavatelstvi a nakladatelstvi Ales Cengk, 2021,
8. 126:,, Pro pravnické osoby neplati délena pravni zpiisobilost, maji dnem svého vzniku zpiisobilost k pra-
viim a povinnostem, pravnimu jedndni, pravni odpovédnosti.

36 Srov. napt. ZOULIK, F. Pravnické osoby. In: DVORAK, J. — SVESTKA, J. - ZUKLINOVA, M. a kol.
Obcanské pravo hmotné. 1, dil prvni, Obecna cast. Praha: Wolters Kluwer CR, 2016, s. 269-270.

37 Shrnuti napt. v dilech HURDIK, J. Pravnické osoby: obecnd pravni charakteristika. Brno: Masarykova
univerzita, 2000; HURDIK, J. Prdavnické osoby a jejich typologie. 2. vyd. Praha: C. H. Beck, 2009; BE-
RAN, Pojem osoby v pravu; FRINTA, O. Pravnické osoby. Praha: Univerzita Karlova v Praze, Pravnicka
fakulta, 2008; BERAN — CECH — DVORAK — ELISCHER — HRADEK — JANECEK — KUHN — NO-
VOTNA KRTOUSOVA — ONDREJEK, c¢. d.
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Tato situace neni jevem jen soucasné doby. Na jeden priklad z nedavné historie upo-
zornil V. Mikule,3? tykal se postaveni politickych stran v predvale¢ném obdobi az do
roku 1990. Politické strany tehdy nemély status pravnické osoby,® pfesto jim zakony
ukladaly povinnosti (napf. povinnost slozit zalohu na thradu nakladt spojenych s roz-
mnozenim kandidatnich listin a povinnost k nahradé¢ celého nakladu, jestlize v zadném
volebnim kraji neziskala mandat). Nejvyssi spravni soud k tomu vyslovil, ze ,, predpisy
dosavadnich zakonit dluzno vykladat jen tak, jak znéji, tj. Ze se politickym stranam jako
utvarum existujicim v zdsade jen fakticky priznavaji jen ona prava a ukladaji jen ony
zavazky, jez zakon stanovi, takze ve viech ostatnich relacich ziistavaji i nadale nezpiiso-
bilymi stati se subjekty prav a zavazkii “.40

Typickym pfipadem, kdy pravni normy ukladaji povinnosti fakticky existujicimu
utvaru, ktery neni pravnickou osobou, jsou spravni tfady. V literatufe i soudni judi-
katute byly vysloveny rizné nazory na jejich povahu a postaveni — od chapani sprav-
nich Gradu jako pravnickych osob az po dnes naprosto pievazujici zaver, ze se nejedna
o pravnickou osobu, samostatny pravni subjekt, ale o organiza¢ni slozky statu (o organy
statu), které za stat jednaji. Podobna situace je u dalSich organti vefejné spravy i u orga-
niza¢nich jednotek pravnickych osob.4! Napi. podle zdkona o archivnictvi maji povin-
nost uchovavat dokumenty a umoznit vybér archivalii organizacni slozky statu a organi-
zaéni slozky izemnich samospravnych celki,*2 organ vefejné spravy nesmi pii vykonu
vetejné moci bez ospravedlnitelnych divodi narusit hospodaiskou soutéz zejména tim,
ze zvyhodni uréitého soutézitele nebo skupinu soutézitelti, vylouci uréitého soutézitele
nebo skupinu soutéziteld z hospodarské soutéze nebo vylouci soutéz na relevantnim
trhu.#3 Uvést 1ze i povinnosti uloZené spravciim, zpracovatellim a piijemctim osobnich
udaji, pfiéemz se za né povazuji mj. téz organy vetejné moci.*4

S rznymi jednotkami, které nejsou osobami, ale maji prava a povinnosti, se 1ze se-
tkat ve finanénépravnich vztazich. Napft. § 17 odst. 1 zakona ¢. 586/1992 Sb., o danich
z piijmu, stanovi, Ze poplatnikem dan¢ z ptijmi pravnickych osob je mj. organizacni
slozka statu, podilovy fond apod. Ustanoveni § 4b odst. 2 zdkona ¢. 235/2004 Sb.,
o dani z ptidané hodnoty, stanovi, ze ,,[p]ro ucely tohoto zdkona se na svérensky fond
a organizacni slozku statu, kterd je ucetni jednotkou, hledi jako na pravnickou osobu .

38 Srov. MIKULE, V. K vyvoji pravni subjektivity politickych stran. Casopis pro pravni védu a praxi. 1997,
roc. 5, ¢. 3,s. 372.

39 Dnes jsou pravnickymi osobami podle § 3 odst. 1 zdkona ¢&. 424/1991 Sb., o sdruzovani v politickych
stranach a hnutich.

40 Srov. Boh. 6684/1927, Boh. 7190/1928, nalez volebniho soudu ze dne 8. 2. 1928, ¢. 47, Kosch. 191/IV.

41 Srov. § 3 odst. 1 a 2 zakona ¢ 219/2000 Sb., o majetku Ceské republiky a jejim vystupovéni v pravnich
vztazich, podle kterych ,, [o]rganizacnimi slozkami statu jsou mj. ministerstva a jiné spravni urady statu.
Organizacni slozka neni pravnickou osobou. “; dale napt. HENDRYCH, D. Organizace vefejné spravy. In:
HENDRYCH, D. a kol. Spravni pravo: obecna cast. 9. vyd. Praha: C. H. Beck, 2016, s. 66 a nasl.; SLA-
DECEK, V. Obecné spravni pravo. 4. vyd. Praha: Wolters Kluwer CR, 2019, s. 261; POUPEROVA, 0.
Usttedni spravni ufady — formélni, nebo materialni pojeti? Prdvnik. 2013, ro¢. 142, &. 1, s. 67 a nasl.

42 Srov. § 3 odst. 1 pism. a) a g) zdkona ¢. 499/2004 Sb., o archivnictvi.

43 Srov. § 19a odst. 1 zdkona ¢. 143/2001 Sb., o ochran& hospodatské soutéze.

44 Srov. ¢l. 4, odst. 7, 8 a 9 natizeni Evropského parlamentu a Rady (EU) 2016/679, o ochrané fyzickych
osob v souvislosti se zpracovanim osobnich udajii a o volném pohybu téchto udajii a o zruSeni smérnice
95/46/ES (obecné nafizeni o ochrané osobnich tdaju).
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Dalsim znamym piikladem je postaveni soutézitele, kterym se podle zakona o ochra-
n¢ hospodaiské soutéze rozumi nejen fyzické a pravnické osoby, ale téz jejich sdruzeni
a jiné formy seskupovani, i kdyz nejsou pravnickymi osobami.*s

Obcansky zakonik reaguje na pripady, kdy jsou prava a povinnosti ukladany nékomu
(nécemu), kdo neni osobou, ustanovenim § 17 odst. 2. Podle néj zfidi-li nékdo pravo
nebo ulozi-li povinnost tomu, co osobou neni, pfiéte se pravo nebo povinnost osob¢,
které podle povahy véci nalezi.

Podobn¢ postupuji nekteré vefejnopravni predpisy — napt. zakon o ochran¢ hos-
podaiské soutéze uklada povinnosti soutéziteli, odpovédnost za jejich poruseni je ale
vztazena k pravnické osob¢ nebo podnikajici fyzické osobé vystupujici jako soutézitel.
Podle § 42 odst. 4 a 5 zakona ¢. 426/2011 Sb., o dichodovém spofteni, ,, [d]iichodovy
fond nema pravni subjektivitu. Povinnost ulozena timto zakonem diichodovému fondu je
povinnosti penzijni spolecnosti, kterd jej obhospodaruje. Pravo priznané timto zakonem
duchodovému fondu je pravem penzijni spolecnosti, kterd jej obhospodaruje. Z prav-
nich vkonii vykonanych v souvislosti s obhospodarovanim majetku v diichodovém fondu
Jje opravnéna a zavazana penzijni spolecnost.

3. ZPUSOBILOST K PRAVNIMU JEDNANI (SVEPRAVNOST)

Zpusobilosti k pravnimu jednani se rozumi schopnost vlastnim jednanim
nabyvat prav a plnit povinnosti. Svépravnost vyjadiuje, kdo je osobou svého prava (sui
iuris). Samotna pravni osobnost vSak k tomu, aby subjekt nabyl prava nebo se zavazal
k povinnosti, nestaci. Ke vzniku, zméné nebo zaniku subjektivnich prav a povinnosti
musi existovat pravni dtivod, pravni titul.#6 Pravnim titulem jsou vedle pravnich norem
pravni skutecnosti (pravni jednani, konstitutivni rozhodnuti, pravné relevantni udalosti).
Pravni jednani je navenek projevena vile, ktera vyvolava pravni nasledky. 47

Na rozdil od pravni subjektivity, ktera nalezi kazdé osobé, je ke vzniku zptisobilosti
k pravnimu jednani zapotiebi dosazeni potiebné intelektualni a volni vyspélosti, nebot’
pravni jednani predpoklada rozum a vili jednajici osoby.

. FYZICKE OSOBY

Zpusobilost fyzické osoby nabyvat pro sebe vlastnim jednanim prava a za-
vazovat se k povinnostem se oznacéuje jako svépravnost. Vznika postupné podle stavu
psychické a rozumové vyspélosti. Protoze ve spravnim pravu chybi obecna zakonna

45 Srov. § 2 odst. 1 zdkona ¢. 143/2001 Sb., o ochran& hospodaiské soutéze: ,, SoutéZiteli podle tohoto zdakona
se rozumi fyzické a pravnické osoby, jejich sdruzeni, sdruzeni téchto sdruzeni a jiné formy seskupovani,
a to i v pripadé, Ze tato sdruzeni a seskupeni nejsou pravnickymi osobami, pokud se uicastni hospodarské
soutéze nebo ji mohou svou cinnosti ovliviiovat, i kdyz nejsou podnikateli. * Soutézitel je tedy pojmem,
ktery je vykladan a aplikovan shodné jako pojem undertaking (podnik) pii aplikaci evropského soutézniho
prava jako kazda jednotka vykonavajici hospodaiskou ¢innost bez ohledu na jeji pravni formu a zptisob
jejiho financovani. Naopak podle § 2972 ob¢anského zakoniku mohou byt soutézitelem jen fyzické a prav-
nické osoby.

46 Srov. GERLOCH, c. d., s. 157-158.

47 Srov. DVORAK - SVESTKA - ZUKLINOVA, c. d., 5. 156 a nasl.
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uprava zpusobilosti k pravnimu jednani, je tieba pii urceni jejiho vzniku vyjit ze zvlast-
nich zakont upravujicich jednotlivé obory vefejné spravy a pii neexistenci této tipravy
pouzit ustanoveni soukromopravnich ptedpist, zejména ob¢anského zakoniku.

PIn¢ svépravnym se podle ob¢anského zakoniku stava clovek zletilosti, tj. dovrsenim
osmndctého roku véku, diive priznanim svépravnosti nebo uzavienim manzelstvi.*® Ne-
zletily je zpuisobily k pravnim jednanim, ktera jsou svoji povahou pfimétend rozumové
a volni vyspélosti nezletilych jeho véku. Tzv. ¢asteéna svépravnost je v obéanském
zakoniku konstruovana jako vyvratitelna pravni domnénka. V zasadé se tedy posuzuje
jako zpusobilost k pravnimu jednani, k némuz jsou obecné (prumérn¢) vzato zpusobili
nezletili jeho véku, v konkrétnim piipadé je v§ak mozno prokazat opak.

I pro oblast spravniho prava lze pfiznat osobam mlad$im osmnacti let zpasobilost
k takovému pravnimu jednani, které je svou povahou pfimétené rozumové a volni vy-
spélosti odpovidajici jejich véku. Zda tomu tak je, by musel posoudit spravni organ
podobné jako soud u soukromopravnich jednani. Takovych situaci nebude zfejmé mno-
ho. Jednim z divodi je skutecnost, Zze spravnépravni vztah se vyznacuje nerovnym
postavenim subjektli a nutnosti prosazovat vetejny zajem, takze je tieba obecné chra-
nit ,,slabsi“, zranitelngjsi stranu (nedospélou fyzickou osobu v pozici adresata vetejné
spravy) pted nasledky pravniho jednani, ke kterému by jesté nebyla zcela zpusobila.
Kromé toho je nabyvani verejnych prav a plnéni vetejnopravnich povinnosti mnohdy
spojeno se splnénim fady dalSich predpokladii a podminek, které by bylo obtizné pro
nezletilého splnit. Neékteré zvlastni zakony proto vyslovné stanovi jako podminku pro
ziskani ur¢itého opravnéni dosazeni véku 18 let.0

Protoze spravni pravo neobsahuje zadnou zvlastni Gpravu omezeni svépravnosti,
vychazi se ze soukromopravnich predpist. Nelze ovSem fici, Ze omezeni svépravnosti
soudem ma automaticky vyznam pro nabyvani prav a povinnosti v oblasti spravniho
prava. Omezeni svépravnosti se vztahuje zpravidla na pravni jednani, ze kterého vzni-
kaji, méni se nebo zanikaji obcanskopravni, rodinnépravni, obchodnépravni a pracov-
népravni vztahy, jde tedy o omezeni v oblasti soukromopravnich vztaht, a to predevsim
majetkovych.’! V rozsudku, jimz dochazi k omezeni svépravnosti, musi byt vyslovné
stanoveno, jaka pravni jednani nelze platné Cinit, ohledn¢ ostatnich typt pravnich jed-

4

3

Podle § 3 odst. 2 zakona ¢. 155/1995 Sb., o dichodovém pojisténi, plna svépravnost v pravnich vztazich
pojisténi vznika téz pfiznanim invalidniho diichodu. Zpisobilost byt ucastnikem fizeni o ptiznani invalid-
niho diichodu vznikd ukon¢enim povinné skolni dochazky.

Srov. § 30 odst. 1 a 2 a § 31 obCanského zakoniku. Srov. napi. FRINTA, O. Osoby fyzické. In: DVO-
RAK, J. - SVESTKA, J. - ZUKLINOVA, M. a kol. Obcanské pravo hmomé. 1, dil prvni, Obecnd Cdst.
2. aktual. a dopl. vyd. Praha: Wolters Kluwer CR, 2016, s. 222; nalez Ustavniho soudu ze dne 8. 1. 2019,
sp. zn. IV. US 1639/18.

Napt. podle § 6 odst. 1 pism. a) zakona ¢. 455/1991 Sb., Zivnostensky zakon, je v§eobecnou podminkou
provozovani zivnosti fyzickymi osobami plna svépravnost. Podobné napt. § 8 odst. 6 pism. a) a b) zakona
¢. 99/2004 Sb., o rybaftstvi; § 14a odst. 1 pism. a) a b) zakona ¢. 119/2002 Sb., o zbranich; § 6 odst. 2
pism. a) a b) zakona ¢. 412/2005 Sb., o ochran¢ utajovanych informaci.

Srov. § 55 a nasl. ob&anského zakoniku, § 34 a nasl. zakona ¢. 292/2013 Sb., o zvlastnich fizenich soud-
nich. Dale napt. rozsudek Nejvyssiho soudu ze dne 13. 3. 2003, sp. zn. 22 Cdo 2014/2001; rozsudek Nej-
vyssiho soudu ze dne 27. 9. 2007, sp. zn. 30 Cdo 3398/2007; srov. t¢z SVOBODA, K. Nesporna rizeni. I11.
Praha: C. H. Beck, 2017, s. 47.
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nani se ma za to, ze svépravnost osoby je zachovana.’? Soud v§ak mize rozhodnout téz
0 omezeni svépravnosti v oblasti vetejného prava, pokud tak stanovi zakon (napf. aktiv-
niho a pasivniho volebniho prava,>? podani zadosti o vydani ob&anského pritkazu nebo
cestovniho dokladu,>* v pravnich vztazich dichodového pojisténi>s). Naopak zptisobi-
lost k pravnimu jednani v souvislosti s uplatnovanim nékterych vefejnych subjektivnich
prav ziejmé omezit vitbec nelze — napt. vykon petiéniho prava nebo pravo na osobni ob-
hajobu v trestnim fizeni.’® Omezeni svépravnosti mize predstavovat piekazku ziskani
a vykonu urcitych opravnéni, nékteré zvlastni zakony totiz vyzaduji plnou svépravnost
(napf. Zivnostensky zakon, zakon o rybafstvi, zakon o zbranich apod.).

Obecna ustanoveni obcanského zakoniku o svépravnosti, plné svépravnosti, omeze-
né svépravnosti nezletilych a osob, jimz byla svépravnost omezena rozhodnutim soudu,
se uplatni pouze za piedpokladu, ze normy spravniho prava nestanovi jinak. V fadé
zvlastnich zakont jsou obsazeny rizné vékové hranice pro nékterd pravni jednani ve
spravnim pravu, napf. pro ziskani fidicského opravnéni pro rizné skupiny motorovych
vozidel,?’ pro ziskani zbrojniho prikazu,>® pro podani zadosti o vydani cestovniho do-
kladu,>® pro vysloveni souhlasu s poskytnutim zdravotnich sluzeb® apod. V souvislosti
s ukladanim nékterych vetejnopravnich povinnosti nezletilym osobam muize vzniknout
diskuze ohledné schopnosti takovych osob je také splnit, vykonavat je (napi. ulozeni
poplatkové povinnosti nezletilym).6!

5

)

Soud rozhodne napt. zda a v jakém rozsahu muize osoba samostatné nakladat s finanénimi prostiedky, jaké

typy smluv miize uzavirat, zda muize pravné jednat v pracovnépravnich vztazich, zda je schopna rozhodo-

vat o vlastni 1é¢b¢ a o uzivani zdravotnich sluzeb, zda mize uzaviit manzelstvi, vykonavat rodic¢ovskou

odpovédnost, pofizovat pro piipad smrti apod.

53 Srov. § 2 pism. b) zakona &. 247/1995 Sb., o volbach do Parlamentu Ceské republiky; § 4 odst. 2 pism. b)
zakona €. 130/2000 Sb., o volbach do zastupitelstev kraji; § 4 odst. 2 pism. b) zakona ¢. 491/2001 Sb.,
o volbach do zastupitelstev obci, kde omezeni svépravnosti k vykonu volebniho prava je povazova-
no za piekazku vykonu volebniho prava. Srov. téz nalez Ustavniho soudu ze dne 12. &ervence 2010,
sp. zn. IV. US 3102/08; usneseni Nejvyisiho spravniho soudu ze dne 22. 6. 2006, &. j. Vol 29/2006-55.

54 Srov. § 4 odst. 5 zakona €. 328/1999 Sb., o ob&anskych prikazech; § 17 odst. 8 zdkona &. 329/1999 Sb.,
o cestovnich dokladech.

55 Srov. § 3 odst. 2 zakona €. 155/1995 Sb., o dichodovém pojisténi.

56 Srov. ¢l. 18 odst. 1 Listiny zakladnich prav a svobod a § 1 a 2 zakona ¢. 85/1990 Sb., o pravu peti¢nim;

rozsudek Nejvyssiho soudu ze dne 24. 6. 2020, sp. zn. 24 Cdo 850/2020, podle § 33 odst. 1 trestniho fadu

prava zde uvedena ptisluseji obvinénému i tehdy, je-li jeho svépravnost omezena.

Podle § 83 odst. 1 zakona ¢. 361/2000 Sb., o silni¢nim provozu, lze fidi¢ské opravnéni udelit jen osobg,

ktera dosahla véku 15 let, jedna-li se o skupinu AM, 16 let, jedna-li se o skupinu Al, 17 let, jedna-li se

o skupiny Bl a T, 18 let, jedna-li se o skupiny A2, B, B+E, C1 a C1+E, 21 let, jedna-li se o skupiny C,

C+E, D1, DI+E, 24 let, jedna-li se o skupiny A, D a D+E.

Podle § 19 zakona ¢. 119/2002 Sb., o zbranich a stielivu, lze ziskat zbrojni prikaz pro rtizné druhy zbrani

riznych skupin v rizném véku. V zasad¢ lze zbrojni prikaz skupiny A, D nebo E vydat jen osob¢ starsi

21 let, pokud tento zakon nestanovi jinak. Dalsi vékové hranice jsou v zavislosti na skupiné zbrojniho

prukazu stanoveny na 15, 16 a 18 let.

Srov. § 17 odst. 2 zakona €. 329/1999 Sb., o cestovnich dokladech.

Srov. § 35 odst. 1 zakona ¢. 372/2011 Sb., o zdravotnich sluzbach.

Srov. nalez Ustavniho soudu ze dne 8. srpna 2017, sp. zn. P1. US 9/15, publ. pod &. 338/2017 Sb., o zrugeni

§ 10b odst. 1 pism. a) zakona ¢. 565/1990 Sb., o mistnich poplatcich, pro rozpor s ustanovenimi Listiny

zakladnich prav a svobod a odlis$na stanoviska soudct Sladecka, Suchanka a Fialy.
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II. PRAVNICKE OSOBY

Je-li zpisobilost k pravnimu jednani definovana jako schopnost vlastnim
jednanim nabyvat prava a plnit povinnosti a pravnim jednanim se rozumi navenek pro-
jevena vile osoby ke vzniku pravniho nasledku (vzniku prava nebo povinnosti) za uce-
lem uspokojeni svého zajmu,®2 pak je otdzkou, zda takovou zptsobilost pravnicka osoba
ma ¢i viibec miize mit.

Odpovéd’ na tuto otazku, ac je jednim ze stézejnich teoretickych i praktickych vy-
chodisek pro postaveni pravnickych osob, neni v soucasné literatuie zcela jednoznac-
na.%3 Jednim z nézort je, Ze pravnické osoby maji téz zplisobilost k pravnim jednanim
(a¢ neni oznacena jako svépravnost) a tato zpasobilost se kryje s pravni subjektivitou
(pravni osobnosti).®* Podle jinych nazort nema pravnicka osoba zpiisobilost k pravnimu
jednani, neni svépravna (s argumenty, ze zakon pravnické osob¢, na rozdil od fyzic-
kych osob, svépravnost nepiiznava, svépravnost piedpoklada rozum a vuli jednajiciho,
podle § 151 odst. 1 obcanského zakoniku za pravnickou osobu rozhoduji jeji organy
a nahrazuji jeji vili).®5 Divodova zprava k ob&anskému zakoniku z roku 2012 mluvi
o schopnosti pravnické osoby nabyvat pravnim jednanim prava a povinnosti a o tom, ze
néekteré pravnické osoby mohou byt specidlnim zadkonnym rezimem v uréitych smérech
ve svépravnosti omezeny.®® K ur¢itému shrnuti vySe uvedenych ndzorti a k moznym
zavéram dospiva novéEjsi reprezentativni publikace Pravni jednani a odpovédnost prav-
nickych osob po rekodifikaci ceského soukromého prava: ,, Pravnickda osoba nemiize byt
nikdy svépravna v obdobném slova smyslu jako svépravna osoba fyzicka. Nikdy totiz
nemiize byt zpusobild k viastnimu pravnimu jednani, nebot ji nemiize nalezet viastni
rozum a viile. “¢7 Za pravnickou osobu rozhoduji a jeji viili nahrazuji organy pravnické
osoby, tedy lidé, fyzické osoby, jejichz rozum a viile se pravnické osobé pficitaji. Které
organy, resp. jejich ¢lenové, a v jakém rozsahu pravnickou osobu zastupuji, upravuje
obecné § 161 a nasl. obcanského zakoniku. Hovorii-li se tedy o pravnim jednani prav-
nické osoby, je tim minéno to, Ze za pravnickou osobu jednaji urcené fyzické osoby,
a toto jejich jednani se (za zakonem stanovenych podminek) pravnické osobé pficita.

Néktera pravni jednani, jinak podle obecné soukromopravni Upravy mozna, mize
zakon pro urc€ité pravnické osoby vyloucit. Pfikladem mohou byt spoleéenstvi vlastnika

62 Srov. napt. BERAN — CECH — DVORAK — ELISCHER — HRADEK — JANECEK — KUHN - NOVOT-
NA KRTOUSOVA — ONDREJEK, c. d., s. 12, 19 a dalii.

63 Srov. PRASKOVA, K préavnimu postaveni pravnickych osob, s. 91 anasl.; RUBAN, R. K pravni subjekti-

Vit&, povaze a jednani pravnickych osob. Casopis pro pravni védu a praxi. 2013, 1o¢. 21, &. 3, s. 388 a nasl.

Srov. ZOULIK, c. d., s. 270.

Srov. HAVEL, B. in: MELZER, F. - TEGL, P. a kol. Obcansky zakonik: velky komentar. Svazek I, § 1-117.

Praha: Leges, 2013, s. 272; BERAN, K. Trestni odpovédnost pravnickych osob z hlediska teorie fikce.

Trestnépravni revue. 2014, ro¢. 13, €. 5, s. 107 anasl.; BERAN, K. Trestni odpovédnost pravnickych osob

z pohledu nového obc¢anského zakoniku. Trestnépravni revue. 2014, ro€. 13, ¢. 7-8, s. 179 a nasl.

Srov. Vladni navrh na vydani zakona ob¢ansky zakonik: divodova zprava. Snémovni tisk ¢. 362, 6. voleb-

ni obdobi Poslanecké snémovny PCR. 2011, s. 622.

67 Srov. BERAN — CECH — DVORAK — ELISCHER — HRADEK — JANECEK — KUHN — NOVOTNA
KRTOUSOVA — ONDREJEK, c. d.
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jednotek,%8 veiejné vysoké Skoly®® nebo obce.”® Podobnd situace nastava pii vstupu
pravnické osoby do likvidace (likvidator ¢ini jen jednani sméfujici k likvidaci spolec-
nosti, nové smlouvy miize uzavirat jen za uréitych podminek).”! Naopak o omezeni zpu-
sobilosti pravnické osoby jednat nebo o omezeni jeji pravni subjektivity nejde v pripadé
omezeni nebo pozastaveni vykonu funkce organti pravnické osoby napf. v souvislosti
s nucenou spravou (okruh ¢innosti vykonavanych pravnickou osobou se v zasadé ne-
omezuje).”?

Vyse byl zminén problém stanoveni prav a povinnosti nékomu, kdo neni pravnickou
osobou. V pfipad¢ jednani za pravnickou osobu lze zminit pfipad, kdy jménem prav-
nické osoby lze jednat jiz ptred jejim vznikem.”? Podle § 127 ob&anského zakoniku ,, je
z takového jednani ten, kdo takto jedna, opravnén i zavazan sam. Jednda-li vice osob,
Jjsou opravneny i zavazany spolecné a nerozdilné. Pravnicka osoba miize ucinky téchto
Jednani pro sebe do tri mésicii od svého vzniku prevzit. V takovém pripadé plati, ze je
z téchto jednani opravnéna i zavazana od pocatku. Prevezme-li je, da dalsim zucastné-
nym najevo, ze tak ucinila. “ Tuto pravni upravu jednani tzv. predbézné spole¢nosti v§ak
nelze bez dalsiho vztdhnout na pravni jednani v oblasti vefejného prava. Napt. podle
§ 10 zékona ¢. 455/1991 Sb., zivnostensky zakon, je stanoveno, ze opravnéni provo-
zovat zivnost vznika v zasadé pravnickym osobam jiz zapsanym do obchodniho nebo
obdobného rejstiiku.

Naopak podobnou pravni konstrukei tzv. predbézné spolecnosti jako v § 127 ob-
canského zakoniku lze nalézt v zakoné ¢. 250/2016 Sb., o odpovédnosti za prestupky
fizeni o nich (dale jen ,,pfestupkovy zakon®). Po vzoru zakona o trestni odpovédnosti
pravnickych osob” je v § 20 odst. 4 upraveno pachatelstvi pravnické osoby, ,,jestlize
k jednani fyzické osoby, kterd se za uicelem posuzovani odpovednosti pravnické osoby za
prestupek povazuje za osobu, jejiz jednani je pricitatelné pravnické osobé, doslo pred
vznikem pravnické osoby . Pokud pravnicka osoba nevznikne, odpovida za prestupek
jednajici fyzicka osoba.

68 Podle § 1194 odst. 1 ob&anského zakoniku nesméji podnikat ani se pfimo ¢i neptimo podilet na podnikani.
0 Podle § 20 odst. 3 zdkona &. 111/1998 Sb., o vysokych Skolach ,, [v]erejnd vysokd $kola neni opravnéna
k prevzeti ruceni za penézity dluh jiné osoby a ke zrizeni zdastavniho prdava k nemovitosti. Verejna vysoka
Skola neni opravnéna se stat spolecnikem verejné obchodni spolecnosti nebo komplementdarem komanditni
spolecnosti. Dale verejna vysoka skola neni opravnéna vkladat do obchodni spolecnosti nebo druzstva
nemovité véci nabyté do viastnictvi verejnych vysokych skol z viastnictvi statu, poskytnuty prispévek podle
§ 18 odst. 3 a poskytnutou dotaci podle § 18 odst. 4. Podminkou penézitych a nepenézitych vkladii do
pravnickych osob je stanoveni pravidel vnitinim predpisem verejné vysoké skoly. "

Podle § 38 odst. 3 zakona ¢. 128/2000 Sb., o obcich, nesmi obec v zasadé rucit za zavazky fyzickych osob
a pravnickych osob.

Srov. zejména § 187 odst. 1, § 188 a 196 odst. 1 ob¢anského zakoniku.

Srov. napf. § 7a zakona &. 551/1991 Sb., o Vieobecné zdravotni pojistovne Ceské republiky; § 7 zédkona
¢. 280/1992 Sb., o resortnich, oborovych, podnikovych a dalsich zdravotnich pojistovnach; § 138-143
zakona €. 256/2004 Sb., o podnikani na kapitalovém trhu; § 558-568 zakona ¢. 240/2013 Sb., o investi¢nich
spoleénostech a investi¢nich fondech; § 99 zakona ¢. 277/2009 Sb., o pojistovnictvi a dalsi.

Srov. PRASKOVA, K pravnimu postaveni pravnickych osob, s. 88.

Podle § 8 odst. 4 pism. a) zakona ¢. 418/2011 Sb., o trestni odpovédnosti pravnickych osob a fizeni proti
nim, se za trestny ¢in spachany pravnickou osobou za podminek stanovenych § 8 odst. 1 a 2 se povazuje
i jednani fyzickych osob pred vznikem pravnické osoby. Blize k tomu srov. napi. SAMAL, P. a kol. Trestni
odpovédnost pravnickych osob: komentar. Praha: C. H. Beck, 2012, s. 215 a nasl.
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4. DELIKTNI ZPUSOBILOST

Deliktni zpusobilost (zpisobilost k protipravnimu jednani) je schopnost
byt subjektem povinnosti, které vzniknou v disledku poruseni povinnosti, schopnost
nést odpoveédnost za protipravni jednani.

. FYZICKE OSOBY

Deliktni zptsobilost fyzické osoby je obecné vazana na dosazeni urci-
té rozumové a volni vyspélosti odpovidajici zpravidla uréitému véku a na zachovani
schopnosti ovladnout své jednani (volni slozka) a schopnosti posoudit jeho nasledky
(intelektualni slozka), pficemz ob¢ hlediska musi byt splnéna soucasné, a to v dobé
spachani deliktu.

Prestupkovy zakon stanovi v § 18 jako podminku odpovédnosti za prestupek do-
vrseni patnactého roku svého véku. Tato vékova hranice odpoveédnosti za prestupek je
shodna s hranici trestni odpovédnosti. Osobu, kterd v dob¢ spachani prestupku dovrsila
patnacty rok a nepfekrocila osmnacty rok svého véku, oznacuje prestupkovy zakon
terminem ,,mladistvy“ a pro jeji postih plati zvlastni ustanoveni.”> Prestupkovy zakon
obsahuje nové ustanoveni (§ 14) reagujici na situaci, kdy nesvépravna osoba (z divodu
nedostatku véku nebo omezeni svépravnosti) neni odpoveédna za poruseni své povinnos-
ti, kterou ma jako zvlastni subjekt — nejcastéji jako vlastnik urcitého statku. Prestupkovy
zakon pro tento piipad zavadi odpoveédnost zakonného zastupce nebo opatrovnika fyzic-
ké osoby, tedy toho, kdo podle zakona ma povinnost jednat za zastoupeného.

Druhou podminkou deliktni zptisobilosti fyzické osoby je pficetnost, nikoli plna
svépravnost, jde o dva odli§né pojmy.”¢ Jak bylo vySe uvedeno, vztahuje se omezeni
svépravnosti v zasad¢ na oblast soukromopravnich vztahi, navic jde o omezeni zptso-
bilosti k pravnim, nikoli k protipravnim jednanim. Divody vylouceni pfiCetnosti nejsou
shodné s diivody pro omezeni svépravnosti. Proto 1 plné svépravné osoby mohou jednat
ve stavu nepficetnosti, a naopak osoby omezené ve svépravnosti mohou byt odpovédné
za prestupek. Nedostatek rozpoznavaci nebo ovladaci schopnosti se posuzuje vzdy se
zetelem k povaze spachaného prestupku.”’’ Pokud ale spravni organ zjisti, ze podezie-
lym je osoba omezena ve svépravnosti, bude to pro néj signalem pro zjistovani, zda
nebyla v dob¢ ¢inu i nepfi¢etna ve smyslu § 19 prestupkového zdkona. Kromé toho
bude mit tato skute¢nost vyznam pro posouzeni, zda je takova osoba procesné zptisobila
v fizeni o prestupku (spravnim deliktu).

75 Srov. § 55 a nasl. prestupkoveho zdkona. Déle napr. PRASKOVA, H. Odpovédnost mladistvych za
spravni delikty. In: WINTEROVA, A. - DVORAK, I. (eds.). Pocta Senté Radvanové k 80. narozenindm.
Praha: ASPI, 2009, s. 413—423; PRASKOVA, H. Rizeni o prestupcich mladistvych. In: GRIVNA, T. —
SIMANOVA, H. a kol. (eds.). Trestni pravo s lidskou tvari: v upominku na Marii Vanduchovou. Praha:
Wolters Kluwer CR, 2021, s. 245-258.

76 Srov. § 19 piestupkového zékona. Podrobné k tomu PRASKOVA, H. Zdklady odpovédnosti za spravni
delikty. Praha C. H. Beck, 2013, s. 274 278
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prestupek fyzické osoby podle Zakona 0 ochrané hospodarske soutéze, zakona o podnikani na kapitalovém
trhu nebo podle zdkona o ochrané utajovanych informaci. Srov. téz napt. SAMAL, P. a kol. Trestni zdiko-
nik: komentar. I, §—139. 2. vyd. Praha: C. H. Beck, 2012, s. 373, R 17/1979.
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Deliktni zptisobilost fyzické osoby jako subjektu piestupku podnikajici fyzické oso-
by neni zvlastnimi zakony upravena. Fyzicka osoba odpovida jako podnikajici fyzicka
osoba pouze tehdy, pokud subjektem piestupku v prislusné skutkové podstaté prestupku
je podnikajici fyzicka osoba, jednajici fyzicka osoba je podnikatelem a prestupku se
dopustila pfi svém podnikani nebo v pfimé souvislosti s nim. Urceni, zda v konkrétnim
pripadé fyzicka osoba jednala jako podnikatel, pii podnikani nebo v souvislosti s nim,
nemusi byt jednoducha. Obcansky zakonik za primarni kritérium pro rozliseni podnika-
tele povazuje skute¢nou povahu ¢innosti osoby (realné provozovani podnikatelské ¢in-
nosti naplnujici materialni znaky podnikani) a teprve jako druhotné kritérium formalni
podnikatelsky status osoby.”® Z tohoto diivodu Ize pro posouzeni podminek deliktni
zpusobilosti obecné vzato pouzit analogicky ustanoveni § 18 a § 19 ptestupkového za-
kona. Zatimco prestupek fyzické osoby mutize spachat tato osoba pouze svym vlastnim,
osobnim jednanim, podnikajici fyzicka osoba mize jednat prostrednictvim zaméstnanct
nebo jinych osob.” Jejich protipravni jednani se pak za stanovenych podminek pFi¢ita
podnikajici fyzické osobé.

II. PRAVNICKE OSOBY

Jak bylo vyse uvedeno, zpravidla se uznava, ze zpisobilost mit prava a po-
vinnosti (pravni osobnost), zptisobilost k pravnim jednanim, deliktni zptsobilost i pro-
cesni zpusobilost pravnické osoby splyvaji,t jsou spojeny s jeji existenci, pravnicka
osoba je ma od okamziku svého vzniku az do svého zaniku. Pfestupkovy zakon sam
povazuje pravnickou osobu za subjekt zpusobily byt pachatelem piestupku (§ 20 pre-
stupkového zakona). Protoze pravnicka osoba jako fiktivni osoba jednat sama nemiize,
jedna prostfednictvim opravnénych fyzickych osob (organt a zastupcii pravnické oso-
by). Jejich protipravni jednani se pficita za stanovenych podminek pravnické osobé.
Vychodisko, Ze za ptestupek odpovida pouze pravnicka osoba, ktera vznikla a existuje,
bylo v prestupkovém zakon¢ nahrazeno $ir$i koncepci. Podle § 20 odst. 4 pfestupko-
vého zakona za prestupek odpovida i pravnicka osoba ve fazi svého vzniku, pravnicka
osoba, ktera sice v souladu se zakonem vznikla, ale soud rozhodl o jeji neplatnosti,
a dale i tehdy, jestlize pravni jednani, které mélo zalozit opravnéni k jednani za prav-
nickou osobu, je neplatné nebo netcinné.

Pravni tad pravnické osobé ptiznava deliktni zptisobilost, zpusobilost byt pachate-
lem prestupku i pres jeji fiktivni charakter. Jde dokonce jesté dal, kdyz za pachatele pie-

78 Podle § 420 odst. 1 ob&anského zakoniku: ,, Kdo samostainé vykondva na vlastni icet a odpovédnost
vydélecnou cinnost zivnostenskym nebo obdobnym zpiisobem se zamérem cinit tak soustavné za ucelem
dosazenti zisku, je povazovan se zietelem k této cinnosti za podnikatele.  Podle § 421 odst. 1 se za pod-
nikatele povazuje osoba zapsana v obchodnim rejstﬁku podle § 421 odst. 2 se ma za to, ze podnikate-
lem je osoba, ktera ma k podnikani zivnostenské nebo jiné opravnéni podle jiného zékona. Blize k tomu
stov. PRASKOVA, H. Nové prestupkove pravo. Praha: Leges, 2017, s. 160 a nasl., dale srov. zavér porad-
niho sboru ministra vnitra ke spravnimu fadu a spravnimu trestani ze dne 21. 9. 2018, ¢. 163.

79 Srov. § 22 odst. 2 a 3 pfestupkového zakona.

80 Srov. ZOULIK, ¢. d., s. 270. Diskusn& k tomu napt. HAVEL, c. d., s. 272. Srov. napi. BERAN, Trestni
odpovédnost pravnickych osob z hlediska teorie fikce, s. 107 a nasl.; BERAN, Trestni odpovédnost prav-
nickych osob z pohledu nového obcanského zdkoniku, s. 179 a nasl.
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stupku oznacuje entity, které pravnickou osobou viibec nejsou, napi. organizacni slozky
statu, organizaéni slozky uzemnich samospravnych celkt, organy vefejné spravy.®!

5. ZPUSOBILOST BYT UCASTNIKEM RIZEN{
A PROCESNI{ ZPUSOBILOST

Subjektivni prava a povinnosti jednotlivetl v oblasti spravniho prava jsou
aplikovany spravnimi organy v ramci spravniho fizeni. Protoze procesni pravo je pro-
sttedkem k naplnéni ti¢elu pravnich norem a jeho obsahem je vytvareni a ochrana hmot-
nych prav, je ziejmé, Ze je zde Gizka navaznost procesniho a hmotnépravniho postave-
ni osob.

L. ZPUSOBILOST BYT UCASTNIKEM RiZEN{

Zpusobilost byt ucastnikem fizeni je schopnost byt nositelem procesnich
prav a povinnosti; tato zptsobilost vyplyva piredevsim z hmotného prava. Ten, kdo ma
v hmotném pravu pravni osobnost (pravni subjektivitu, zptisobilost mit prava a povin-
nosti), je zpuisobily mit procesni prava a povinnosti (viz vyse). Ten, kdo pravni subjek-
tivitu nema, se muze stat i¢astnikem tizeni pouze tehdy, stanovi-li tak zakon, zdkon mu
tedy musi zpisobilost byt u¢astnikem Fizeni vyslovné ptiznat.82 Okruh uéastniki sprav-
niho fizeni je stanoven obecné v § 27 a § 28 spravniho fadu. Podle toho, v jaké mife se
rozhodnuti mize dotknout prav a povinnosti osob, se lisi i jejich procesni postaveni.

Ucastenstvi jako procesni institut je tieba odliSovat od tzv. vécné legitimace, tj. ur-
¢eni, kdo je podle hmotného prava skuteéné nositelem tvrzeného prava nebo povinnosti
v konkrétnim piipadé. To, ze je fizeni zahajeno ve vztahu k urcité osobé¢ (bud’ na jeji
zadost, nebo vici ni z moci Gfedni), jeste nic nefika o tom, zda ji bude po provedeném
fizeni opravnéni pfiznano nebo povinnost ulozena (napt. zadost o koncesi poda osoba
nespliujici zakonné podminky, fizeni o pfestupku bude zahajeno s osobou, ktera neni
nebo ani nemuize byt pachatelem prestupku). Vécna legitimace se tak projevi az v me-
ritornim rozhodnuti spravniho organu, ma vsak téZ vyznam procesni (napf. v otazce
procesniho nastupnictvi).®3

Dojde-li ke ztraté zpusobilosti byt ucastnikem fizeni v prubehu spravniho fizeni,
pak (pokud nedojde k procesnimu nastupnictvi) je to divodem pro zastaveni fizeni,3*

81 Napt. § 22aa odst. 1 zékona ¢. 143/2001 Sb., o ochrané hospodaiské soutéze; § 62 zdkona ¢. 110/2019 Sb.,
o zpracovani osobnich udajti; § 74 odst. 6 zakona ¢. 499/2004 Sb., o archivnictvi. Blize k tomu
napt. STASA, J. Jeit& k trestani osob veiejného prava. In: JELINEK, J. a kol. Trestni odpovédnost prav-
nickych osob: bilance a perspektivy. Praha: Leges, 2013, s. 73 a nasl.

82 Podle nekterych diivéjsich zakoni bylo napf. pfiznavano postaveni ucastnika ¥izeni spravnim organtim,
srov. napt. § 82 odst. 4 zakona ¢. 458/2000 Sb., energeticky zakon, ve znéni do 3. 7. 2009: ,, Ministerstvo
Jje u’c’a stnikem vizemniho rizeni a dotcenym organem pri stavebnim rizeni podle zvlastniho pravniho pred-
pisu.* Soucasny spravni fad vyZaduje, aby Ucastniky fizeni byly ,,osoby“ (viz § 27 a § 28 spravniho Fadu).

83 Srov. napi. WINTEROVA, A. - MACKOVA, A. a kol. Civilni prévo procesni. Dil prvni, Rizeni nalézaci.
9. aktual. vyd. Praha: Leges, 2018, s. 137-138.

84 Srov. § 66 odst. 1 pism. f) a § 66 odst. 2 spravniho fadu.
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protoze neni naplnéna jedna ze zakladnich procesnich podminek a tento nedostatek
nelze odstranit.

II. PROCESNI ZPUSOBILOST

Procesni zpisobilost oznacuje schopnost osoby samostatné v fizeni pred
spravnim organem jednat, tedy vykonavat samostatné procesni povinnosti a realizo-
vat procesni prava. Ne kazdy, kdo ma zpUsobilost byt Gcastnikem fizeni, ma i proces-
ni zpiasobilost. Procesni zpusobilost je podle § 29 spravniho tadu tradi¢né vazana na
hmotnépravni svépravnost (zplsobilost k pravnimu jednani) s odkazem na ustanoveni
obcanského zakoniku.

Jak bylo jiz vyse uvedeno, tato ustanoveni se uplatni pouze za ptedpokladu, Ze nor-
my spravniho prava nestanovi jinak. Je-li n€kdo podle norem spravniho prava zptsobily
k urcitému pravnimu jednani v niz§im véku, nez je obecna hranice plné svépravnosti
(zletilost, tj. dovrSeni osmnactého roku véku), pak ma v tomto rozsahu téz procesni
zpusobilost. Napt. 1ze-li podle zédkona o silni¢nim provozu udélit fidi¢ské opravnéni
pro skupinu AM osobé, ktera dosahla véku 15 let, miize tato osoba samostatné vystupo-
vat v fizeni o ziskani takového tidi¢ského opravnéni. Prestupkovy zakon stanovi jako
podminku odpovédnosti za prestupek dovrseni patnactého roku svého véku a pri¢etnost
v dobé¢ jeho spachani. Z toho podle § 29 spravniho fadu plyne, ze i mladistvy obvinény
ma plnou procesni zpusobilost a nemusi byt zastoupen.

Protoze i pro oblast spravniho prava Ize pfiznat nezletilym osobam zptsobilost k ta-
kovému pravnimu jednani, které je svou povahou pfiméfené rozumové a volni vyspé-
losti odpovidajici jejich veku, je tieba zodpovedet otazku, zda totéz plati také pro samo-
statné vystupovani ve spravnim fizeni. Teorie i praxe se shoduje na nazoru, ze (soudni
i spravni) fizeni je mnohem komplexnéjsi a komplikovanéjsi proces nez samotné pravni
jednani a nese s sebou vyznamné pravni disledky. Jde o vykon prav a povinnosti ucast-
nika fizeni, tedy napf. o pravo podavat podani (zadost, diikazni navrhy, opravné pro-
stiedky), nahlizet do spist, klast otazky svédkim apod. a nelze ptedpokladat, ze samo-
statné vystupovani nezletilého pred spravnim organem by bylo srovnatelné s jednanim
dospélého.®5 Nezletilé osoby (pokud ze zakona neplyne néco jiného — viz vyse) by tak
nemély mit plnou procesni zptsobilost. Tento zaveér je v souladu s potfebou poskytovat
ochranu nezletilym détem.8¢ Ze stejného diivodu je vyloudeno, aby se nezletila osoba
stala zmocnéncem, protoze je tieba zajistit, aby doslo k fadnému hajeni prav ucastnika
fizeni a celkovému zefektivnéni fizeni.8’ To neméni nic na tom, Ze se nezletilé osoby
mohou v fizeni vyjadfovat k véci a sdélit spravnimu organu sviij nazor (§ 29 odst. 4
spravniho fadu).

85 Srov. napf. nalez Ustavniho soudu ze dne 14. 14. 2014, sp. zn. . US 1041/14.

86 Srov. téz ¢l. 3 Umluvy o pravech ditéte.

87 Srov. napt. rozsudky Nejvy$siho spravniho soudu ze dne 23. 2. 2016, €. j. 8 As 6/2016-34, ze dne 29. 3.
2016, ¢. j. 1 As 33/2016-36, ze dne 17. 8. 2016, ¢. j. 7 As 79/2016-32; usneseni Nejvyssiho spravni-
ho soudu ze dne 8. 2. 2017, ¢. j. 2 As 179/2016-56; usneseni Ustavniho soudu ze dne 25. 7. 2017,
sp. zn. IV. US 3530/2016, zavér poradniho sboru ministra vnitra ¢. 144/2015.
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U pravnické osoby je institut procesni zpasobilosti pfedmétem diskuse.’8 Ziejmé
pfrevazujici je minéni, Ze u pravnickych osob se pravni subjektivita a svépravnost neroz-
liSuje, a proto u nich splyva i zpisobilost byt ucastnikem se zptisobilosti procesni.® Je
v8ak tieba fesit otazku, kdo za pravnickou osobu v fizeni jedna.? Spravni ¥ad upravuje
pravidla pro procesni jednani pravnickych osob v § 30 odst. 1, podle kterého jménem
pravnické osoby ¢ini tikony ten, kdo je k tomu opravnén v fizeni pied soudem podle
§ 21 obganského soudniho Fadu.®! Ustanoveni § 30 odst. 2 a 3 spravniho fadu pak ur-
Cuje, kdo ¢ini procesni tkony jménem statu, a dale, kdo ¢ini procesni tikony za izemni
samospravny celek. I kdyz se pfijetim ob¢anského zakoniku z roku 2012 zcela zménilo
pojeti pravnickych osob a zplisob jednani za n¢, neovliviyje tato koncepéni zména zpi-
sob procesniho jednani pravnickych osob (tzv. koncept pfimého jednani pravnickych
0s0b).%2

6. ZAVER

Clanek se zabyva pravnim postavenim fyzickych a pravnickych osob ve
spravnépravnich vztazich. Po obecném uvodu jsou postupné rozebrany pravni subjek-
tivita, zpusobilost k jednani, deliktni zptsobilost, zptsobilost byt Gcastnikem fizeni
a procesni zptisobilost v oblasti spravniho prava. Clanek upozoriiuje na problémy, které
vyvolavaji pravni upravy ptiznavajici prava a ukladajici povinnosti faktickym entitam,
které nejsou pravnickou osobou. Zejména jde o otazku, komu lze takova prava a povin-
nosti pficist a kdo nese za jejich realizaci odpovédnost. V oblasti zptsobilosti k prav-
nimu jednani fyzickych osob mtze byt sporné, zda a do jaké miry pfiznat nezletilym
tzv. ¢astecnou zpusobilost. V ¢lanku se dospiva k zavéru, ze ¢asteénou zpusobilost
nezletilého by musel posoudit spravni organ, vzhledem k charakteru spravnépravnich
vztahll a zpiisobu nabyvani vetejnych prav a plnéni vefejnopravnich povinnosti vsak
jeji pfiznani nebude ¢asté. U pravnickych osob je zasadni otdzkou, v jakém smyslu 1ze
u nich hovofit o zptisobilosti k pravnimu jednani. Vzhledem k teorii fikce, na které je
zalozena soucasna pravni uprava postaveni pravnickych osob v naSem pravnim fadu,
vyjadiuje skute¢nost, Ze za pravnickou osobu jednaji uréené fyzické osoby, a toto je-
jich jednani se (za zdkonem stanovenych podminek) pravnické osobé pficita. V oblasti
deliktni zpUsobilosti vznikaji problémy spojené s tim, ze nékteré pravni upravy urcuji
jako pachatele prestupku entity, které pravnickou osobou viibec nejsou. Otazky, které
vyvstavaji u pravni subjektivity a zptsobilosti k pravnimu jednani, se nasledné projevuji

88 Ke shrnuti diskuse srov. napt. DVORAK, B. K problematice procesniho jednéni pravnickych osob. Prdavni
rozhledy. 2016, ¢. 19, s. 649 a nasl. a literatura zde uvedena.

89 Srov. napt. WINTEROVA — MACKOVA, c. d., s. 134.

9 Podrobné k tomu srov. PRASKOVA, H. Jednéni pravnickych osob ve spravnim fizeni. Prdavni rozhledy.
2017, ¢.22,s. 788 a nasl.

91 Zakon €. 99/1963 Sb., obéansky soudni rad.

92 Srov. napt. KORBEL, F. Komentéai k § 21. In: JIRSA, J. a kol. Obcanské soudni rizeni: soudcovsky komen-
tar. Kniha I. Praha: HBT, 2014, s. 128; nalez Ustavniho soudu ze dne 9. prosince 2003, sp. zn. L. US 554/02,
zaver poradniho sboru ministra vnitra ¢. 130/2014.

29



také u zpusobilosti byt uc¢astnikem fizeni a procesni zptsobilosti fyzickych a pravnic-
kych osob.

Vzhledem k rozsahu ¢lanku jiz nebylo mozné rozebrat Sirokou problematiku ve-
fejnych subjektivnich prav a verejnopravnich povinnosti, které tvofi nedilnou soucast
statusu jednotlivce ve spravnim pravu. Zde by bylo zajimavé zabyvat se zejména vyvo-
jovymi tendencemi postaveni fyzickych a pravnickych osob v oblasti vefejné spravy.

doc. JUDr. Helena Praskova, CSc.

Pravnicka fakulta Univerzity Karlovy
praskova@prf.cuni.cz
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1. UVOD - POJETI VEREJNYCH POVINNOSTI
A VEREJNYCH SUBJEKTIVNICH PRAV

Vetejné povinnosti a vetejna subjektivni prava vytvareji spolu s dalsimi
komponenty (jako je pravni osobnost, zptsobilost k praviim a povinnostem, zptisobi-
lost k pravnim jednanim a deliktni zpisobilost) pravni status osoby ve vefejném pravu.
Vetejné povinnosti a vetfejna subjektivni prava osoby, ktera je i¢astnikem administra-
tivnépravnich vztaht (spravnépravnich vztahit), tvoii obsah pravniho vztahu tykajiciho
se tohoto subjektu pravniho vztahu.

Vetejné povinnosti plynouci ze zdkona nebo existujici na zaklad¢ zakona, ukladajici
néco konat, né¢eho se zdrzet nebo néco strpét, jsou stanoveny jak adresatim pisobeni
vetejné moci, tak 1 samotné vefejné moci. V tomto ¢lanku se budu primarné zamétovat
na tu vefejnou moc, ktera je vefejnou spravou. Vetejné povinnosti se vztahuji k jejim
nositeltim, ale i vykonavatelim, kterymi uskuteciuji jednani, které je nositeli vefejné
spravy pficitatelné, at’ uz jde o organy téchto nositeltl, ¢i organy jinych subjektti nebo
jiné subjekty, na které byl vykon vefejné spravy pienesen nebo jim byl propijcen. Neni
pravni normy, ze které by nevyplyvala pravni povinnost.! Naopak ne z kazdé pravni

' Srov. HOETZEL, J. Ceskoslovenské spravni pravo: cast vSeobecna. Praha: Melantrich, 1934, s. 234.
© 2021 The Author. This is an open-access article distributed under the terms of the Creative 31
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normy musi vyplyvat néjaké pravo — opravnéni k n¢jakému chovani, pravo na plnéni
od jiného a pravo, aby se jini zdrzeli neopravnéného zasahovani do svobodné sféry
osoby. ,, Subjektivni povinnost jest nutnym obsahem normy, subjektivni opravnéni vsak
Jje moznym obsahem normy. “? Subjektivni povinnosti a prava mohou vychazet pfimo
z obecné normy, mohou ale plynout i z akti ¢i jinych ukond ¢inénych na zakladé obecné
normy obsazené nejéastéji v zakong.

Vetejna subjektivni prava jsou zavisla na pravnim fadu, nemohou existovat mimo
objektivni pravo. ,, Nez at’ jiz teoreticka konstrukce verejnych prav subjektivnich je vii-
bec mozna a jakym zpiisobem jest mozna, tolik zda se jistym, ze pojem subjektivniho
prava, i kdyz neni s pojmem objektivniho prava totozny, je mu aspon podrazen a na nem
uplné zavisly. 3

Ptes rizné skoly, vénujici se z pravnéteoretického pohledu otazce, jaky je vztah
pravniho fadu, tedy prava objektivniho, a subjektivnich prav a povinnosti, s jejichz
zakladateli se lze seznamit v uvadénych cita¢nich pramenech, Ize vyjit z toho, ze ob-
jektivni pravo — pravni fad — je predpokladem existence subjektivnich prav neboli sub-
jektivnich opravnéni a subjektivnich povinnosti, a co se tyka vetejnych subjektivnich
prav a povinnosti, tyto jsou moznym obsahem vefejnopravnich pravnich vztahi. Cas-
te¢né terminologické obtize vychazeji z toho, ze ¢esky vyraz ,,subjektivni pravo®, jako
pojem vyluéné kontinentalniho prava, neni pfili§ vhodny, kdyz mozna ptiznacnéjsi by
bylo oznaceni ,,opravnéni®, aby byl zfejmy rozdil od ,,objektivniho prava“. V oblas-
ti anglo-amerického prava existuji pojmy ,,/law* pro pravo objektivni a ,, right“ pro
pravo subjektivni, takZe problém jejich oznaceni neexistuje.* I némecky pisici autofi
upozoriiuji na homonymii slova ,,das Recht*, ¢eského ekvivalentu slova ,,pravo®, pro
pravo v objektivnim smyslu (,,das Recht im objektiven Sinn*), jinak oznacované jako
pravni fad (,, die Rechtsordnung*), a téz pro pravo v subjektivnim smyslu (,, das Recht
im subjektiven Sinn ‘), oznacované ,, mein Anspruch“, coz by bylo mozné ptelozit jako
,,mUj narok* ¢i ,,moje opravnéni*.>

Podstatou vefejného subjektivniho prava je opravnéni jednotlivce vyplyvajici z no-
rem vefejného prava na zakonné postupy vefejné moci uskute¢nované vici jednotlivei
alespon ¢astecné v jeho zajmu. ,,Jednotliveem™ 1ze rozumét osobu fyzickou i pravnic-
kou, a to jak soukromého, tak i vefejného prava.

2. VEREJNA SUBJEKTIVNI PRAVA V OBORU
SPRAVNIHO PRAVA

Pro vetejna subjektivni prava v oblasti spravniho prava je podstatné, aby
pravni norma opravilovala nebo zavazovala vefejnou spravu, at’ uz jeji nositele (stat
¢i jiného nositele vefejné spravy), ¢i jeji vykonavatele k ur¢itému chovani, a aby dana

2 MERKL, A. Obecné pravo spravni. Dil prvni. Praha — Brno: Orbis, 1931, s. 148.

3 HACHA, E. Nejvyssi spravni soud. In: HACHA, E. — HOETZEL, J. - WEYR, F. — LASTOVKA, K.
(eds.). Slovnik prava verejného. Svazek II. Brno: Polygrafia — Rudolf M. Rohrer, 1932, s. 845.

4 Viz napt. KNAPP, V. Teorie prdava. Praha: C. H. Beck, 1995, s. 193.

5 Viznapt. RASCHAUER, B. Allgemeines Verwaltungsrecht. 5. Aufl. Wien: Verlag Osterreich, 2017, s. 398.
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pravidla ne tfeba vylu¢né, ale minimalné¢ také byla v zajmu jednotlivce, kterému toto
subjektivni pravo svédéi.6 Pro existenci subjektivniho prava je dilezité pravni uznani
existence zajmu osoby na urcitém chovani ze strany verejné moci. Z pravni upravy muze
totiz vyplyvat fada povinnosti vefejné spravy, které jsou ¢inény ve vefejném zajmu,
avsak bez dostatecného spojeni s konkrétnim zajmem jednotlivce na vykonu takovych
povinnosti. Témto povinnostem vetejné spravy neodpovida subjektivni pravo jednotliv-
ce. Zakon muze napf. spravnimu ufadu ukladat povinnost vydat k jeho provedeni pravni
predpis, prislusny spravni organ muze byt opravnén, ale soucasné i povinen pfti splnéni
zakonnych podminek zahdjit z ufedni moci prezkumné fizeni ve vztahu k pravomocné-
mu rozhodnuti, které bylo dle spravniho organu vydano v rozporu s pravnimi piedpisy,
avsak takovym povinnostem vykonavatelii vefejné spravy zpravidla neodpovidaji ve-
fejna subjektivni prava na to, aby jednotlivec takova jednani vefejné spravy vyvolal.

Pro ur€eni okruhu subjektivnich vefejnych prav v podminkach ¢eského pravniho
fadu je dulezité, ze jde o institut vyuzivany pro vymezeni rozsahu pravomoci soudu ve
spravnim soudnictvi. Spojeni ,, verejna subjektivni prava “ uziva vyslovné § 2 zakona
&. 150/2002 Sb., soudni tad spravni — SRS (,, Ve sprdavnim soudnictvi poskytuji soudy
ochranu verejnym subjektivnim praviim fyzickych i pravnickych osob [...]“).7 Kontrola
spravy ve spravnim soudnictvi v tomto pojeti neni v§eobecnou kontrolou zakonnosti
jejiho rozhodovani, ale slouzi prioritné k ochrané prav jednotlivei vici postuptim veiej-
né spravy, tedy ochran¢ vetejnych subjektivnich prav. Uziti pojmu vefejna subjektivni
prava v soudnim fadu spravnim spoéiva mj. ve vyznamu antipodu k subjektivnim pra-
vim soukromym, k jejichz ochrané soudy ve spravnim soudnictvi pravomoc nemaji, ale
ptichazi v ivahu ochrana soudy ,,obecnymi®, tedy v soudnictvi civilnim. Ceské spravni
soudnictvi v tomto sméru navazalo na star$i Gpravy, vyjadiené v § 105 ¢eskoslovenské
ustavni listiny ¢. 121/1920 Sb. z. a n. ze dne 29. 2. 1920 a jesté diive v ¢l. 15 statniho za-
kona ¢. 144/1867 t. z., 0 moci soudcovské, potazmo v § 2 odst. 1 zdkona ¢. 36/1876 1. z.,
o zfizeni spravniho soudu. Ackoli formalné v zakonné terminologii rakouské a pozd¢;-
§i ceskoslovenské ohledné spravniho soudu (rakouského spravniho soudniho dvoru
¢i Ceskoslovenského nejvyssiho spravniho soudu) spojeni ,,vefejna subjektivni prava“
nebylo, bylo v teorii a aplikaéni praxi uzivano, kdyz ze zadkonného vymezeni pravomoci
vyplyvalo, ze spravni soud rozhodoval v piipadé, kdy nékdo tvrdil, Ze byl poskozen ve
,»svych pravech®, tedy pravech subjektivnich, rozhodnutim nebo opatfenim spravniho
utradu, pfi¢emz v pravomoci soudu spravniho nebylo rozhodovat o narocich soukromo-
pravnich.

Stavajici model soudni ochrany, kdy o sporech a jinych pravnich vécech, které vy-
plyvaji z pomért soukromého prava, o nichz podle zdkona rozhodl v mezich své zakon-
né pravomoci jiny organ nez soud,? rozhoduje soud rozhodujici v ob&anském soudnim
fizeni (podle pravidel ¢asti paté zakona ¢. 99/1963 Sb., obcansky soudni fad, v platném

6 Srov. napf. DETTERBECK, S. Allgemeines Verwaltungsrecht mit Verwaltungsprozessrecht. 18. Aufl.
Miinchen: C. H. Beck, 2020, s. 122.

7 Pro srovnani v némecké literatufe se uziva spojeni v jiném poradi adjektiv: ,, die subjektiven dffentlichen Re-
chte* — subjektivni vefejna prava. Viz napt. KLUTH, W. in: WOLEF, H. J. - BACHOF, O. - STOBER, R. —
KLUTH, W. Verwaltungsrecht 1. 13. Aufl. Miinchen: C. H. Beck, 2017, s. 476 a tam citované prameny.

8 Srov. § 7 odst. 1 a2 OSR.
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znéni — OSR), nemusi byt neménny. Napf. vécny zamér nového ob&anského soudniho
tadu, ptipraveny v letech 2016 a 2017 pracovni skupinou vytvofenou Ministerstvem
spravedlnosti,” neptedpoklada, Ze by nova tprava pievzala dosavadni model dualni
soudni ochrany prav ve vécech, v nichz rozhodovaly spravni organy, tedy ve vécech
subjektivnich prav vefejnych ve spravnim soudnictvi a ve vécech vyplyvajicich ze sou-
kromého prava v ob¢anském soudnim fizeni, jak bylo zalozeno zakony ¢. 150/2002 Sb.
a ¢. 151/2002 Sb. Ani ptipadna legislativni zména, kterd by ptrenesla soudni rozhodo-
vani ve vécech, o nichz bylo rozhodnuto jinym, tedy spravnim organem, nyni upravené
v &asti paté OSR, do pravomoci soudd spravnich, by nic nezménila na rozdilné povaze
vefejnych subjektivnich prav od subjektivnich prav vyplyvajicich ze vztahli soukromé-
ho prava. Pro srovnani: i diivéjsi slovenska tiprava, G¢inna do 30. 6. 2016, obsazena
v tehdejsim obcanském soudnim tadu, pocitala se zvlastni povahou soudniho rozhodo-
vani v ptipadech, kdy spravni organ rozhodl o sporu nebo o jiné pravni véci vyplyvajici
z obCanskopravnich, pracovnich, rodinnych a obchodnych vztahti — soud mohl v pii-
padé¢ diivodnosti zalob v téchto vécech nahradit dotéeny vyrok spravniho rozhodnuti
vyrokem soudniho rozsudku.!® Sou¢asna tprava slovenského spravniho soudnictvi,
zalozena zakonem ¢. 162/2015 z. z., spravny sudny poriadok, v platném znéni, naproti
tomu takové zvlastni opravnéni spravnim soudiim nesvétuje.

I podle soucasné tipravy poskytuji soudy ve spravnim soudnictvi ochranu proti tako-
vym zasahiim do prav provadénych vefejnou spravou, které se tykaji soukromopravnich
véci, ale jimz se dotéené osoby nemohou branit v obéanském soudnim Fizeni.!!

Vetejnych subjektivnich prav, kterym odpovida povinnost vetejné moci vici jednot-
liveid, se nelze vzdat, nestanovi-li zakon jinak. To je pfipad nékterych procesnich prav,
napf. prava na podani odvolani, jehoz se mize ucastnik fizeni po oznameni rozhodnuti
vzdat.!2 Vefejna subjektivni prava jsou zdsadné neprenositelnd na jinou osobu, ne-
stanovil-li by zakon néco jiného. Subjektivni prava, ktera souviseji s vlastnickym ¢i
jinym soukromym pravem k uréité véci,!? pfechazeji sice s pfevodem nebo prechodem
soukromého prava zpravidla na nabyvatele, ale toto je disledkem zmény soukromého
prava, nikoli vlastnim pfevodem vefejného subjektivniho prava.l4

Vetejna subjektivni prava jsou zakonnym pojmem, vymezeni konkrétnich prav, ktera
do skupiny téchto prav patii, se vSak vyviji.

©

Text dokumentu je dostupny napf. zde: Vécny zamér civilniho fadu soudniho. In: justice.cz: civilni rad

soudni [online]. [cit. 2021-07-26]. Dostupné na: https://crs.justice.cz/.

10" Srov. zejm. § 250i odst. 2 a § 250j odst. 5 zdkona ¢. 99/1963 Sb., ob¢ansky soudni fad, ve znéni uéinném
do 30. 6. 2017 pro Slovenskou republiku.

11 Srov. rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu (NSS) ze dne 4. 5. 2017, ¢&. j. 09 As 329/2016-42 (bod 35

odtvodnéni).

§ 81 odst. 2 zékona ¢. 500/2004 Sb., spravni fad (SpR).

13 Napt. pravo stavebnika provést stavbu na zakladg stavebniho povoleni podle § 115 zékona ¢. 183/2006 Sb.,
0 Gizemnim planovani a stavebnim fadu (stavebni zakon) — StavZ.

14 Viz dasledky spravnich akti in rem podle § 73 odst. 2 véty posledni SpR: ,, Jestlize je pro prava a povin-

nosti ucastnikit uréujici pravo k movité nebo nemovité véci, je pravomocné rozhodnuti zavazné i pro pravni

nastupce ucastnikii.
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3. VEREJNA SUBJEKTIVNI PRAVA A SPRAVNI DOZOR

Ne kazdé povinnosti vefejné moci odpovida vetejné subjektivni pravo na
to, aby vefejna moc své povinnosti plnila. Zasadn¢ se napf. uznava, ze — neplyne-li ze
zakona néco jiného — neexistuje subjektivni pravo jednotlivce na vykon spravniho dozo-
ru, tedy ¢innosti, ke které je spravni Grad ze zadkona povinen, byt by vykon dozoru byl
v zajmu takového jednotlivee (napft. koupil-li si nebezpeény vyrobek, ktery byl uveden
do obé&hu v rozporu se zakonem o obecné bezpenosti vyrobki).!> Spravni dozor je vy-
konavan z Gfedni moci ve vefejném zajmu, a to k ochrané¢ objektivniho prava. Odrazem
vykonu spravniho dozoru mize byt prospéch pro jednotlivé osoby, avsak naopak dozor
muize byt vykonavan bez ohledu na aktivitu jednotlivcd.!® Podani osob ve vztahu k vy-
konu dozor¢iho prava nezakladaji subjektivni pravo podatelti na to, aby organ vetejné
moci pozadovany ukon ucinil.

Judikatura byvalého ¢eskoslovenského nejvyssiho spravniho soudu vicekrat konsta-
tovala, ze ,, strane neprislusi narok na vykon dozorciho prava, a jeji subjektivni pravo
odepienim vykonu onoho nemiize byt poruseno “.\’ I tento soud se v8ak zabyval (vyji-
mecénymi) situacemi, vyvolanymi zakonnou tpravou, které zakladaly pravo na vykon
spravniho dozoru. Tak bylo dovozeno subjektivni pravo zavodni rady, plynouci ze za-
kona ¢. 144/1920 Sb. z. a n., o zavodnich a revirnich radach pti hornictvi, podle né-
hoz tato spoluptisobila pti dozoru nad udrzovanim a provadénim hornicko-policejnich
ustanoveni zakonnych nebo ufednich nafizeni o ochrané délnictva, hygiené provozu
a na provadéni pracovniho fadu, na provadéni dozoru piislusnym spravnim ufadem
(baniskym hejtmanstvim).!8

4. EXISTUJE VEREJNE SUBJEKTIVNI PRAVO
NA ZAHAJENI RiZENI Z MOCI UREDN{?

Obecné plati, ze neni subjektivni pravo na provadéni ukont ¢inénych or-
gany vetejné spravy z ufedni moci, at’ uz jde napf. o tkony v ramci spravniho dozoru,
v ramci ¢i mimo spravni fizeni, na zahajovani jinych fizeni z moci ufedni, ¢inéni aktl
abstraktni povahy ¢i faktickych ukont (napft. faktickych pokyn, bezprostiednich zasa-
ht ¢i donucovacich tkontt). Absence subjektivniho prava na zahajeni fizeni, které lze
zahajit jen z moci Ufedni, i kdyz dal potencialni Gcastnik takového fizeni spravnimu or-

N r

ganu podnét k zahajeni, zpiisobuje nemoznost domahat se zahajeni fizeni z moci ufedni
at’ uz cestou zaloby na ochranu proti ne¢innosti podle § 79 odst. 1 SRS, ¢i cestou za-

15 Zakon ¢&. 102/2001 Sb., o obecné bezpecnosti vyrobki.

16 Radné provadeni dohlédaciho prava miiZe sice fakticky jiti k duhu i obcaniim (strandm), aviak to jsou
pouhé reflexy, nikoli zamysleny ucel dozorciho prava, jez se vykonava i pres protest vSech zdjemnikii. *
(HOETZEL, c. d., s. 335).

17" Viz nalez Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 10. 4. 1922 (Boh. A 1290/22); z mnoha dalich srov. nap¥. na-
lezy ze dne 7. 10. 1920 (Boh. A 544/1920), ze dne 15. 2. 1921 (Boh. A 714/1921) ¢i ze dne 14. 10. 1929
(Boh. A 8173/1929).

18 Viz nalez ze dne 15. 5. 1929 (Boh. A 7951/1929).

19 Viz napk. rozsudek NSS ze dne 8. 7. 2009, &. j. 3 Ans 1/2009-58.
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loby na ochranu pied nezdkonnym zasahem, pokynem nebo donucenim dle § 82 SRS.20
Konstantni je dale napi. judikatura ohledné povahy pfipisu spravniho organu, kterym
sdé&luje, ze neshledava dtivody k zahajeni pfezkumného fizeni,?! toto sdéleni je pouhym
sd&lenim ufadu strané a neni rozhodnutim ve smyslu § 65 SRS; takovy tikon je vylougen
z ptezkoumani soudem ve spravnim soudnictvi a zalobu proti nému podanou spravni
soud odmitne jako nepfipustnou — ani v téchto situacich nema podatel subjektivni pravo
na zahajeni pfezkumného fizeni.22

Lze se setkat se zvlastnim ptipadem, kdy neprovedeni dozorciho ikonu, které je
v dispozici spravniho organu, miize znamenat zkrdceni ve verejném subjektivnim pravu
Jjednotlivce. Pfezkumné tizeni, které je dozoréim prostiedkem ve vztahu k pravomoc-
nym, popt. i pfedbézné vykonatelnym spravnim rozhodnutim,?3 mize byt zakonceno
zastavenim podle § 94 odst. 4 SpR: jestlize po zahajeni pfezkumného fizeni spravni
organ dojde k zavéru, ze ackoli rozhodnuti bylo vydano v rozporu s pravnim predpisem,
byla by Gjma, ktera by jeho zrusenim nebo zménou vznikla nékterému ucastnikovi, kte-
ry nabyl prava z rozhodnuti v dobré vife, ve zjevném nepomeéru k Gjmé, ktera vznikla
jinému Gc¢astnikovi nebo vefejnému zajmu, Fizeni zastavi.24

V konkrétnim ptipadu Magistrat hlavniho mésta Prahy jako nadtizeny spravni or-
gan zahajil prezkumné fizeni ve vztahu k tzemnimu rozhodnuti Uradu méstské &asti
Praha 4, s odkazem na ustanoveni § 94 odst. 4 SpR néasledné usnesenim fizeni zastavil.
Osoba, ktera podala podnét k zahajeni prezkumného fizeni a byla jeho ucastnikem, na-
padla usneseni o zastaveni fizeni, nebot’ dle jejiho nazoru nebyly naplnény podminky
pro zastaveni. Zatimco Méstsky soud v Praze usnesenim zalobu odmitl, NSS rozsud-
kem ze dne 19. 5. 2011, ¢. j. 1 As 36/2011-79, toto usneseni zrusil a vyslovil zavér,
ze ,,i kdyz bylo zahdjeni prezkumného rizeni z moci uredni projevem absolutni volné
uvahy spravniho organu, maji ucastnici prezkumného rizeni legitimni oc¢ekavani na
to, Ze k zastaveni prezkumného Fizeni podle § 94 odst. 4 SpR dojde jen tehdy, jsou-li
k tomu naplneny zdakonné ditvody . NSS v cit. rozsudku nevyslovil presvédéive, alespon
dle mého nazoru, jaké vetejné subjektivni pravo by mohlo byt zkraceno tim, ze dojde
k zastaveni prfezkumného fizeni, tedy fizeni, které je projevem dozor¢i ¢innosti spravy,
kdyz zistane zachovano piivodni pravomocné spravni rozhodnuti. NSS argumentoval
tim, ze pokud jiz bylo pfezkumné fizeni zahdjeno a spravni organy shledaly, ze byl
porusen pravni piedpis, mize se dale postupovat pouze dvéma zptisoby — bud’ fizeni
zastavit pfi naplnéni podminek obsazenych v § 94 odst. 4 SpR, nebo prezkoumavané
rozhodnuti zrusit nebo zménit, popfipadé zrusit a véc vratit odvolacimu spravnimu or-
ganu nebo spravnimu organu prvniho stupné (§ 97 odst. 3 SpR). Zrugujici rozhodnuti je
nepochybné rozhodnutim schopnym zasahnout do existujicich hmotnych prav Gcastnika
pivodniho spravniho fizeni, nabytych pravomocnym rozhodnutim spravniho organu,
a lze se proti nému bréanit zalobou podle § 65 a nasl. SRS, NSS v cit. rozsudku vyslovil,

20 Viz napt. rozsudek NSS ze dne 31. 8. 2017, €. j. 4 As 117/2017-46.

21 Srov. § 94 odst. 1 SpR.

22 Viz té7 napi. usneseni Ustavniho soudu ze dne 22. 6. 2009, sp. zn. III. US 1344/09.

23§ 94 odst. 1 SpR.

24 Podle zavéru poradniho sboru ministra vnitra ke spravnimu fadu ¢. 96 ze dne 19. 11. 2010 zastaveni pe-
zkumného Fizeni podle ustanoveni § 94 odst. 4 SpR bude mit v souladu s ustanovenim § 76 odst. 1 SpR
formu rozhodnuti (zdkon nestanovi vyslovné formu usneseni).
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ze ,,je proto zcela v souladu s principem rovnosti ucastnikii rizeni, aby se stejnym zpii-
sobem mohli ucastnici branit i rozhodnuti o zastaveni prezkumného rizeni, v pripade,
Ze je prezkoumavané rozhodnuti dle nazoru sprdavnich organii v rozporu s pravnimi
predpisy, avsak pri zvazeni dopadit na jednotlivé ucastniky a verejny zdajem a s ohledem
na dobrou viru ucastnika — adresata prezkoumavaného rozhodnuti, rozhodne spravni
organ o zastaveni rizeni. “?3

K prolomeni pravidla, Zze neni subjektivni pravo na zahajeni spravniho fizeni, které
muze zahgjit vyluéné z moci ufedni spravni organ, dospél NSS v nedavném rozsudku
7 26. 3. 2021, ¢. j. 6 As 108/2019-39. Rozsifeny senat NSS zkoumal otazku existence
subjektivniho prava jednotlivce na zahdjeni fizeni z moci ufedni ve skutkové situaci,
kdy vlastnik pozemku, na kterém je umisténo golfové hiisté provozované jinou osobou
(golfové hiiste se rozklada i na pozemcich jinych vlastnikll), povazoval golfové htisté
za nepovolenou terénni Gpravu a obratil se na krajsky soud se spravni zalobou na ochra-
nu pied nezakonnym zasahem, ktery spatfoval v tom, ze stavebni ufad nenafidil — ptes
podnét tohoto vlastnika — odstranéni terénnich uprav, jimiz bylo zfizeno golfové htiste,
ani neucinil zadné jiné opatieni k naprave protipravni existence téchto terénnich tiprav.
Jde o to, ze spravni fizeni o odstranéni stavby, resp. pfiméfené i terénni upravy nebo
zafizeni, provadéné nebo provedené bez rozhodnuti nebo opatieni vyzadovaného sta-
vebnim zakonem nebo bez opatieni nebo jiného tkonu toto opatfeni nahrazujici anebo
v rozporu s nim, nebyla-1i stavba (terénni Uprava, zafizeni) dodatecné povolena, 1ze
zahéjit vyhradné z moci Gfedni (o tom se nevedou spory).2° ,, Stavba porusujici normy
verejného prava miize mit vsak v takovém pripadé primy dopad do prav vlastnika po-
zemku, na kterém spornda stavba stoji, eventudlne do prav souseda * (vlastnika soused-
nich nemovitosti),2” moznost ochrany prav vlastnika cestou civilni Zaloby?® je omezena
na ochranu proti neopravnénym stavbam, nikoli proti stavbam nepovolenym ve smyslu
vefejného prava — zde poskytuji ochranu stavebni Gfady v fizeni o odstranéni stavby.2?
NSS dovodil, Ze proti pasivité stavebniho Gfadu, ktery nezahaji v rozporu se zdkonem
fizeni o odstranéni stavby, se miize osoba, jejichz hmotnych prav se stavba dotyka, bra-
nit zasahovou Zalobou dle § 82 a nasl. SRS.30 Lze shrnout, ze NSS dovodil pro p¥ipady,
kdy je ne¢innosti vefejné spravy spocivajici v nezahajeni fizeni (popt. neuc¢inéni jiného
ukonu z moci ufedni) dotéeno hmotné pravo osoby, subjektivni verejné pravo takové
osoby na zahdjeni rizeni z moci uredni. NSS v cit. rozsudku uvadi, Ze tento pravni na-
zor je tieba vykladat restriktivng, kdyz pravidlem (s podanymi vyjimkami) zlstava, ze
uplatnéni podnétu, ve kterém podatel vyzyva spravni Gifad k uplatnéni Gfedni povinnosti
(afedni moci), Zadné vetejné subjektivni pravo nezaklada.!

NSS v cit. rozsudku pfipustil moznost, aby se dotéeny vlastnik branil proti neza-
konnému nezahdjeni fizeni o odstranéni stavby zalobou proti nezdkonnému zasahu
za podminky, ze pfimym disledkem necinnosti spravniho organu je téz neposkytnuti

25 Viz bod 25 od@ivodnéni cit. rozsudku.

26 Srov. § 129 StavZ.

27 Srov. bod 52 odGvodnéni cit. rozsudku.

28 Viz napf. § 1004, 1005 nebo 1085 zakona ¢&. 89/2012 Sb., ob&ansky zakonik.
29 Srov. bod 61 odGivodnéni cit. rozsudku.

30 Srov. zejm. bod 69 odiivodnéni cit. rozsudku.

31 Srov. bod 80 odivodnéni cit. rozsudku.
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ochrany pravu subjektivnimu, svédéicimu Zalobci,?? dale Zze bude respektovana zasada
subsidiarity zasahové zaloby (nesmi existovat zadné jiné spravni fizeni ani zadny jiny
moment, kdy osoba v minulosti nebo teprve v budoucnu bude moci chranit své sub-
jektivni hmotné pravo v ramci vefejné spravy nebo zalobou pied spravnim soudem),3?
rovnéz Ze se nebude ze strany zalobce jednat o zneuZiti prava podat spravni zalobu.34

Pripady, kdy bude moci byt dovozeno subjektivni pravo na zahajeni spravniho fizeni
z ufedni moci, by mély byt jen vyjimecné, jak vyplyva i z cit. rozsudku rozsifené¢ho se-
natu. Mozna by bylo vhodnégjsi, aby se i zakonodarce zamyslel nad pfipady, ktera fizeni,
zahajovana nyni vyluéné z moci Gfedni, by mohla zahajovat svym podanim i osoba, kte-
ra mize byt neprovedenim ufedniho tikonu pfimo zasazena ve svych hmotnych pravech,
jak je tomu napf. v rozebiraném fizeni o odstranéni ,,nepovolené* stavby.

Je otazkou, zda nebyl nastolen zminénym rozsudkem trend v moznosti domahat se
zasahovou zalobou zahdjeni fizeni 1 v jinych nez v rozsudku predvidanych ptipadech.
K posouzeni napi. je, zda by moznost podat zasahovou Zalobu neméla mit osoba piimo
postiZzena spachanim piestupku,3 nezahaji-li v rozporu s principem legality spravni or-
gan pies jeji podnét fizeni o piestupku. Pfitom okruh osob pfimo postizenych spachanim
prestupku obsahové odpovida okruhu osob, které byly opravnény podle predchozi Gpravy
ptestupkového prava, acinné do 30. 6. 2017, zahajit svym ndvrhem piestupkové fizeni.36

5. KATALOG VEREJNYCH SUBJEKTIVNICH PRAV

Katalog vefejnych subjektivnich prav se vyvojem postupné méni a (zpravi-
dla) rozsifuje. V minulosti napf. nebylo dano vetejné subjektivni pravo tam, kde nebyl
ufad s ohledem na svou volnou Gvahu povinen vyhovét zadosti.3” Od absolutniho ¢&i
neomezeného spravniho uvazeni se vsak zpravidla upustilo. I v téch pripadech, kdy
spravni organ rozhoduje na zakladé svého uvazeni a zadatel nema narok na vyhovéni
jeho zadosti, jako je napf. ve véci zadosti o udéleni statniho obanstvi,3® o odstranéni
tvrdosti zdkona3® ¢i prominuti dané a obdobnych finan¢nich povinnosti,* je spravni
organ povinen respektovat zakaz libovtle, princip rovnosti, zdkaz diskriminace, princip
proporcionality, cemuz odpovidaji i vefejna subjektivni prava ucastnika fizeni na to, aby
vydané rozhodnuti tyto principy respektovalo.*!

3

3
3

e}

Srov. bod 83 odivodnéni cit. rozsudku.

Srov. bod 85 odiivodnéni cit. rozsudku.

Srov. bod 88 odivodnéni cit. rozsudku.

35§ 71 zakona €. 250/2016 Sb., o odpovédnosti za piestupky a fizeni o nich.

36 Viz § 68 odst. 1 zakona &. 200/1990 Sb., o ptestupcich.

37 Napf. § 248 odst. 2 pism. i) OSR, ve znéni do 31. 12. 2002, vylu¢oval ve spravnim soudnictvi soudni
pfezkum rozhodnuti o zadostech na plnéni, na néz neni pravni narok, nebo o zadostech o odstranéni
tvrdosti zakona, zejména rozhodnuti finanénich organt o tlevach na odvodech, danich a poplatcich.

38 Srov. § 12 zakona &. 186/2013 Sb., o statnim ob&anstvi Ceské republiky.

39 Viz napt. rozsudky NSS ze dne 12. 8. 2009, &. j. 3 Ads 123/2008-79, ¢i ze dne 25. 11. 2009, €. j. 3 Ads
82/2009-113.

40 Srov. napt. zdkon ¢. 280/2009 Sb., danovy fad (zejména § 259 a 260); zékon &. 250/2000 Sb., o rozpocto-

vych pravidlech uzemnich rozpocti (§ 22 odst. 14).

Srov. napf. usneseni rozsifeného senatu NSS ze dne 23. 3. 2005, &. j. 6 A 25/2002-42; a nalez Ustavniho

soudu ze dne 22. 7. 2009, sp. zn. II1. US 2556/07.
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Zakladem pro existenci vefejnych subjektivnich prav mohou byt pravni normy obsa-
zené v pramenech rizné pravni sily, at’ uz v ustavnim poradku, mezinarodnich smlou-
vach, zakonech ¢i pravu EU. Ne z kazdého v Listin¢ zakladnich prav a svobod (Listina)
formulovaného zakladniho prava a svobody vyplyva subjektivni pravo, resp. vefejné
subjektivni pravo, jez by bylo pravné prosaditelné vuéi vetejné moci. Co se tyka prav
uvedenych v ¢l. 41 odst. 1 Listiny (z katalogu hospodartskych, socialnich a kulturnich
prav), je mozné se jich domahat pouze v mezich zakonu, které ustanoveni Listiny
o téchto pravech provadéji.*2 I v pfipadé prav vyjmenovanych v ¢l. 41 odst. 1 Listiny
musi byt zakony, které provadéji ustanoveni o téchto pravech, Setfeno jejich podstaty
a smyslu (¢l. 4 odst. 4 Listiny).*3 Za podminek stanovenych Listinou mohou byt upra-
veny meze zakladnich prav a svobod, tedy tato prava mohou byt omezena, a to pouze
zakonem. Takova zakonna omezeni zékladnich prav a svobod musi platit stejn¢ pro
vSechny pfipady, které spliuji stanovené podminky, pti pouzivani ustanoveni o mezich
zakladnich prav a svobod musi byt Setfeno jejich podstaty a smyslu a omezeni nesméji
byt zneuzivana k jingm 0¢elim, neZ pro které byla stanovena.** Z Listiny vychazi rov-
n¢z tada prav, ktera maji povahu subjektivnich prav soukromych, napt. pravo vlastnit
majetek, zaruceni dédického prava, pravo, aby byla zachovana lidska distojnost, osobni
&est, dobra povést a chranéno jméno.*

Vetejna subjektivni prava vyplyvajici z ,,béznych* zakont nebyvaji, jak je to typické
pro prava a svobody zéakladni, vzdy vyslovné vyjadiena, ale jejich existenci lze dovodit
napf. z povinnosti vefejné spravy postupovat vici jednotlivei jen urcité stanovenym
zpusobem, poskytovat mu pii splnéni zdkonnych podminek vymezena plnéni atd.

Soudni praxe se vénuje velmi ¢asto posuzovani, zda z pravni normy vyplyva urcité
vetejné subjektivni pravo, zda mu nalezi ochrana ve spravnim soudnictvi, ptipadné
v soudnictvi jiném (civilnim, trestnim ¢i Gstavnim). Pro pochopeni, jaka vlastné vetej-
na subjektivni prava existuji, je dilezité pokusit se o jejich typové rozdéleni do jejich
jednotlivych skupin. V komentaii k soudnimu fadu spravnimu z roku 2004, na jehoz
prvni vydani bohuzel nenavazalo vydani dalsi, bylo vymezeno, Ze ,, verejnd subjektivni

42 Jedna se napf. o pravo podle &l. 35 odst. 1 Listiny (,, Kazdy md prdavo na pfiznivé Zivotni prostiedi. ).
Dle ¢l. 41 odst. 1 Listiny je mozné se prava na pfiznivé zivotni prostfedi domahat nikoli abstraktné po-
dle Listiny, ale jen v mezich zdkoni o Zivotnim prostiedi, nedotCeny zlstavaji pfitom tpravy vyplyva-
jici z mezinarodnich smluv. Viz napf. nalez Ustavniho soudu ze dne 10. 7. 1997, sp. zn. IIL. US 70/97.

4 Srov. napt. nalez Ustavniho soudu ze dne 15. 2. 1994, sp. zn. P1. US 35/93 (k otazce nepodminénosti
prava na bezplatné vzdélani v zakladnich a stfednich $kolach dle Listiny). Dalsim pfikladem je nalez ze
dne 20. 5. 2008, sp. zn. PL. US 1/08, kterym byl zamitnut navrh skupiny poslancti na zruseni &asti zako-
na ¢. 261/2007 Sb., o stabilizaci vefejnych rozpocti — ¢ast zdravotnicka, mj. ve véci navrhu na zruseni
regulac¢nich poplatkl ve zdravotnictvi — podle nalezu 1ze v kombinaci s pozadavkem plynoucim z ¢l. 4
odst. 4 Listiny vyty¢it 4 kroky vedouci k zavéru o tstavnosti ¢i netstavnosti zakona, jenz provadi ustavné
garantovana socialni prava: 1) vymezeni smyslu a podstaty socialniho prava, tedy urc¢itého esencialniho
obsahu (zde ¢l. 31 odst. 1 Listiny: ,, Kazdy ma pravo na ochranu zdravi. Obcané maji na zakladé verejného
pojisténi pravo na bezplatnou zdravotni péci a na zdravotni pomiicky za podminek, které stanovi zakon. ),
2) zhodnoceni, zda se zakon nedotykd samotné existence socialniho prava nebo jeho skute¢né realizace
(esencialniho obsahu). Pokud se nedotyka esencialniho obsahu socialniho prava, dale 3) posouzeni, zda
zakonna uprava sleduje legitimni cil; tedy zda neni svévolnym zasadnim snizenim celkového standardu
zakladnich prav, a kone¢né 4) zvazeni otazky, zda zakonny prostiedek pouzity k jeho dosazeni je rozumny
(racionalni), byt nikoli nutné nejlepsi, nejvhodnéjsi, nejucinnéjsi ¢i nejmoudie;jsi.

44 (. 4 odst. 2, 3 a 4 Listiny.

45 Srov. ¢1. 10 odst. 1 a ¢l. 11 odst. 1 Listiny.

39



prava jsou prava osob zaloZend v pravnich normach, ktera umoznuji a souc¢asné chrani
urcité chovani ve vztazich k subjektiim verejné spravy. Podle jejich obsahu je Ize roz-
lisovat na prava smerujici k tomu, aby se verejna sprava zdrzela zasahit do svobody
osob, dale prava na urcitou ¢innost ¢i plnéni spravy ve prospéch urcitych osob a prava
podilet se na spravé véci veiejnych. ““¢ Toto zakladni, spiSe uzsi vymezeni rozsahu ve-
fejnych subjektivnich prav, bylo pfevzato i v judikatuie, kdyz bylo ve vice rozhodnutich
citovano.*’ To, Ze je potfebné pokusit se rozsah vefejnych subjektivnich prav vymezit
nad ramec citovaného vymezeni, vyplyva napf. z toho, Ze vetejna subjektivni prava se
nemusi vztahovat jen k hmotnépravnimu postaveni osoby, ale mohou mit ¢isté procesni
vyznam v ramci ur¢itého postupu organu veiejné spravy, a dale napft. z toho, Ze existuji
vetejna subjektivni prava samospravnych (decentralizovanych) nositelti vefejné spravy
na participaci na vykonu vefejné spravy.
Do demonstrativniho vyctu lze fadit tyto skupiny vefejnych subjektivnich prav:
a) pravo na ziskani verejnopravniho opravneni
Do této skupiny se fadi mnozstvi prav na to, aby vetejna sprava vydala pii splnéni
zakonem danych podminek povoleni k urcité ¢innosti, napt. fidi¢ské opravnéni, sta-
vebni povoleni, udélila opravnéni k ¢innosti, na které ma zadatel narok.
b) pravo na poskytnuti verejnych plnéni
Do této skupiny Ize fadit napt. pravo na poskytovani davek dichodového pojisténi,
podpory v nezaméstnanosti, vraceni nadmérného odpoctu na dani z pfidané hodnoty,
ale tfeba i pravo zadatele na poskytnuti informace dle zakona o svobodném ptistupu
k informacim.
¢) pravo na radné odivodneéni spravniho uvazeni
V souvislosti s odstupem od diivéjsi koncepce absolutni volné tivahy spravniho or-
ganu, kdy spravni organ se musi i v téch ptipadech, kdy ma zadkonem vymezeny
prostor pro své uvazenti, fidit nezbytnymi pravidly (napf. zakonem stanovenymi kri-
térii spravniho uvazeni, neuzivat naopak nepfipustna kritéria, dodrZzovat pravidla
o predvidatelnosti a proporcionalité rozhodovani), a kdyz i obecnym pozadavkem
na vydavana rozhodnuti je jejich odiivodnéni,*® existuje pravo dotéené osoby na to,
aby rozhodnuti vydavané vici ni bylo odiivodnéno, a to i v téch piipadech, kdy se
domaha pfiznani ur¢itého prava, na které nema pravni narok.*
d) pravo, aby se verejna moc zdrzela nepripustnych zasahit do svobodné sféry jednot-
livce
Jedna se o velmi rozsahly a rozmanity okruh prav osob vici vetejné sprave, resp. ve-
fejné moci, jako odraz Gistavniho pravidla, ze statni moc lze uplatiiovat jen v pfipa-
dech, v mezich a zpiisobem, které stanovi zakon.>® Prosazuje se v pfipadech, kdy

46 VOPALKA, V. - MIKULE, V. — SIMUNKOVA, V. — SOLIN, M. Soudni fad spravni: komentdr. Praha:

C. H. Beck, 2004, s. 3.

Viz rozsudek NSS ze dne 30. 9. 2004, €. j. 2 As 22/2004-68, odkaz na pravni nazor z tohoto rozsudku uvadi

napf. rozsudek NSS ze dne 15. 10. 2019, €. j. 8 As 269/2019-27.

48 Viz § 68 odst. 3 SpR.

49 Pro srovnani: v némecké literatufe se piSe o naroku — pozadavku osoby na rozhodnuti s bezchybnym
uvazenim ufadu (,, der Anspruch auf fehlerfreie Ermessensentscheidung ) — viz MAURER, H. — WALD-
HOFF, CH. Aligemeines Verwaltungsrecht. 20. Aufl. Miinchen: C. H. Beck, 2020, s. 185.

50 Viz &l. 2 odst. 4 Ustavy.
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vetejna moc zasahuje do svobodné sféry jednotlivce tim, ze mu uklada povinnosti
nebo zakazy, odnima nebo omezuje nabyta opravnéni, napiiklad pii ukladani sprav-
nich trestll, odnimani opravnéni k podnikatelské ¢innosti, ustanovovani nucené spra-
vy atd.

pravo na vznik, zmenu nebo zanik vztahii verejného prava

Do této skupiny lze fadit napf. pravo vypoveédét vetejnopravni smlouvu, byla-li tato
moznost dohodnuta,>! pravo ptislusnika bezpe¢nostniho sboru na skonceni jeho slu-
7ebniho poméru na zakladé zadosti o propusténi,? pravo statniho ob&ana Ceské
republiky na pozbyti statniho ob&anstvi Ceské republiky prohlasenim o vzdani se
statniho ob&anstvi,> pravo na povoleni zmény piijmenti, je-li pro to vazny divod.>*
procesni prava

Procesni prava, ktera nalezi podle pravni Gpravy spravniho fizeni uc€astniktim fi-
zeni, spoluurcuji status téchto osob. Poruseni nékterych prav mize mit dopad i do
jejich hmotnépravniho postaveni, mize-li mit takové poruseni vliv na zakonnost
rozhodnuti o véci samé,>> néktera subjektivni prava, kterd nalezi ucastnikiim fizeni,
maji naproti tomu vyznam jen v ramci fizeni samého a jejich pfipadné poruseni ze
strany spravniho organu nedosahuje takové intenzity, Ze by se bylo mozné uspésné
domoci napravy cestou opravného prostfedku nebo ve spravnim soudnictvi. Sub-
jektivni prava obdobné povahy nalezi dotéenym osobam i v ramci jinych postupl
vetejné spravy, napt. pii postupech podle zakona o kontrole. K procesnim praviim
se fadi napf. pravo byt sezndmen s obsahem spisu, pravo vyjadfit se k podkladim
rozhodnuti, pravo byt pouéen o svych pravech, pravo podavat opravné prostredky
dle zékona atd.>®

pravo na radny vykon uredni ¢innosti z moci uredni, ma-li vykon této moci primy
dopad do prav dotcené osoby a neni-li jiny nastroj ochrany téchto prav

Jak bylo ukazano vyse, existenci takového subjektivniho prava pfipustila pro vyji-
mecné pripady judikatura Nejvyssiho spravniho soudu (viz rozbor moznosti podat
zalobu proti nezakonnému zasahu v pripadé, kdy stavebni Gfad nezakonné nezahaji
fizeni o odstranéni stavby).

pravo na ucast na vykonu verejné moci, véetné prava na rovny pristup k volenym
a jinym verejnym funkcim a na ochranu pred protipravnim zbavenim verejné funkce
Do této skupiny subjektivnich prav se fadi napt. aktivni a pasivni volebni pravo dle
jednotlivych volebnich zdkont a pravo na ochranu mandatu.’’ Existence vefejného
subjektivniho prava na rovné podminky pfistupu k volenym a jinym vefejnym funk-
cim a na zékaz diskriminace byla pfiznana napi. v rozhodnutich vydanych v ramci
zaloby uchazece o vykon funkce soudce — justi¢niho ¢ekatele proti prezidentu re-

Viz § 166 odst. 2 SpR.

Viz § 42 odst. 1 pism. m) a odst. 5 pism. ¢) zdkona ¢. 361/2003 Sb., o sluzebnim poméru pfislusnikd bez-
pecnostnich sbort.

Viz § 40 odst. 1 zakona ¢. 186/2013 Sb., o statnim ob&anstvi Ceské republiky.

Viz § 72 odst. 2 zakona ¢. 301/2000 Sb., o matrikach, jménu a pfijmeni (srov. téz rozsudek NSS ze
dne 11. 5. 2011, ¢.j. 1 As 26/2011-55).

Srov. napf. § 76 odst. 1 pism. c) SRS.

Viz napt. KOPECKY, M. Sprdvni pravo: obecnd cdst. 2. vyd. Praha: C. H. Beck, 2021, s. 351-352.

Viz napf. § 91 SRS.
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publiky na ochranu proti necinnosti spoc¢ivajici v nevydani rozhodnuti o navrhu na
jmenovani justiéniho ¢ekatele soudcem, a to i kdyz sadm uchaze¢ navrh na projed-
nani véci (na své jmenovani) podat nemohl.>® Ochrana pied protipravnim zbavenim
vefejné funkce, tedy pfed odvolanim z funkce, k némuz nejsou zakonné podminky,
byla pfiznana napf. v fizeni, kdy Ustavni soud zrusil rozhodnuti prezidenta republi-
ky o odvolani pfedsedkyné Nejvyssiho soudu z funkce,>® dale napf. pfi posuzovani
postupu odvolani vedoucich statnich zastupct, pii némz musi byt dodrzen zakonny
postup a dany zadkonné dtivody.©0
ch) subjektivni verejna prava na vykon svérenych samospravnych ukolii

Vetejna subjektivni prava nenalezi jen adresatim puisobeni vefejné moci, ale i jejim
nositellim, a to pfedevsim vefejnopravnim korporacim. Jedna se o prava na vykon
samospravy, ktery je vefejnopravnim korporacim zakonem, v pfipadé tizemnich
samospravnych celkd pripadné i Ustavou, svéfen. Povahu subjektivniho prava mé
pravo tizemnich samospravnych celkd, tvofenych tizemnimi spoleenstvimi obca-
ni, na samospravu. Toto subjektivni pravo, zaruéené ¢l. 8 Ustavy, je chranéno —
vedle jinych zptisobl — i zvlastni, tzv. komunalni Gstavni stiznosti organt izemni
samospravy proti nezdkonnému zésahu statu.6! Vetejna subjektivni prava na vy-
kon samospravy nalezi ale i dal§im vefejnopravnim korporacim, coz se projevuje
napf. v moznosti ochrany pfed nezakonnymi zasahy spravnich ufadut, které mohou
spocivat napf. v neudéleni souhlasu k platnosti statutarnich predpist, ktery pozaduji
nékteré zakony.%2 Naproti tomu vykon vysostné spravy veiejnopravnich korporaci
vaci jejim adresatim (napf. vykon disciplinarni pravomoci vici ¢leniim profesnich
komor) neni vykonem vetejného subjektivniho prava, ale realizaci jejich ptisobnosti
(kompetence).%3

6. ZAVER

Clanek se pokusil, na zakladé teoretickych poznatkil, zakonné ipravy i po-
znatkd z rozhodovaci praxe, ukazat na vyznam vefejnych subjektivnich prav a na pro-
meény jejich obsahu a rozsahu. Pochopeni, kdy zakonem vyslovené pravo jednotlivce
znamena soudné prosaditelné vetejné subjektivni pravo a kdy povinnostem ukladanym
k vykonu vefejné moci jsou ptifaditelna vetejna subjektivni prava (a kdy ne), je dilezité
nejen z pohledu koncepce spravniho soudnictvi existujiciho i piipadné reformovaného,

38 Viz rozsudky NSS ze dne 27. 4. 2006, &. j. 4 Aps 3/2005-35, a ze dne 21. 5. 2008, ¢. j. 4 Ans 9/2007-197.

59 Viz napf. nalez Ustavniho soudu ze dne 12. 9. 2006, sp. zn. II. US 53/06.

0 Viz napf, rozsudek NSS ze dne 27. 10. 2009, ¢. j. 9 As 22/2004-68.

61 C1. 87 odst. 1 pism. ¢) Ustavy.

62 Napf. s pravomoci Ministerstva spravedInosti udélovat souhlas jako podminku platnosti kancelaiského
tadu, karného tadu a zkusebniho fadu, které ptijima Notaiska komora CR, souvisi vefejné subjektivni
préavo Notaiské komory CR na udéleni takového souhlasu, pozada-li o n&j Notaiska komora CR a neod-
poruje-li takovy statutarni piedpis zakonu — srov. § 37 odst. 4 zakona ¢. 358/1992 Sb., o notatich a jejich
¢innosti (notarsky rad).

63 Srov. RASCHAUER, c. d., s. 406.
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ale ma vyznam i pro koncepci procesnich postupl vefejné spravy, zejména vsak pro
vymezeni obsahu statusu osob ve vefejném pravu.

Pozornost pravni teorie i aplikacni praxe by méla byt vénovana predevsim rozboru
katalogu vefejnych subjektivnich prav a nastaveni pravidel, jakym povinnostem vefejné
moci odpovida urcité subjektivni pravo jednotlivce, a kdy tomu tak naopak neni.

prof. JUDr. Martin Kopecky, CSc.
Pravnicka fakulta Univerzity Karlovy
kopecky@prf.cuni.cz
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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

! SLADECEK, V. Obecné spravni pravo. Praha: Wolters Kluwer CR, 2013,s.37 a42.
© 2021 The Author. This is an open-access article distributed under the terms of the Creative 45
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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).
47



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.

51



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.

58



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.

prof. JUDr. Richard Pomahac, CSc.
Pravnicka fakulta Univerzity Karlovy
pomahac@prf.cuni.cz

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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Nasledujici vyklad je pouze obrysovou charakteristikou problematiky rezimi sprav-
niho prava, nezaméfuje se na zadnou jeho podoblast ¢i na n¢ktery Gsek vetejné spravy

rvr

a s vyjimkou uvedenych piikladi odhlizi od terminologie pozitivniho prava.

1. PRED ZAVORKOU

Spravni pravo piedstavuje ¢ast pravniho fadu? orientovanou v podistavni
roviné na uspotradani a plisobeni vefejné spravy a na jeji kontrolu zvnéjsku, poptipadé
na nékteré dalsi souvislosti ¢i paralely vefejné spravy.3

Spravni piisobeni Ize vymezit v uzsim slova smyslu jako efektivni piisobeni (= sprav-
ni ¢innost), nebo v SirSim slova smyslu, zahrnujicim kromé efektivniho ptisobeni i piso-
beni potencialni/latentni. Alternativnim piistupem by bylo ztotoznit spravni ptisobeni se
spravni ¢innosti a ,,zbytek* zahrnout do pfedmétu spravniho prava s vyuzitim pravidla
souvislosti.

Typické spravni piisobenti je reflektovano pravnim vztahem mezi nositelem vefejné
spravy ,,zastupovanym® nékterym jeho vykonavatelem na stran¢ jedné a osobou, vici
niz toto puisobeni sméfuje, oznacovanou jako adresat vetejné spravy. Mnohost nositell
vetejné spravy vytvari prostor pro pravni vztahy mezi nimi. Vedle organiza¢nich vztahti
existuji, resp. mohou existovat pravni vztahy i v ramci kazdého jednoho nositele vetej-
né spravy. Vcelku vyjimeénym doplitkem jsou vztahy spravniho prava mezi adresaty
vetejné spravy.

Vychozim pFedpokladem vsech vyse uvedenych skupin® pravnich vztahl (= vzta-
hii spravniho prava) jsou normy spravniho prava. K aktivaci pravniho vztahu, ja-
koz 1 k jeho ptipadnému pozdé€jsimu vyvoji, je dale nezbytna existence urcité pravné
vyznamné skuteénosti,> resp. kombinace ur¢itych pravné vyznamnych skuteénosti.
Onou pravni skutecnosti miize byt, vyjadieno zobecnéné, explicitni projev vile (nosi-
tele/vykonavatele vefejné moci véetné vrchnostenské vetejné spravy, nositele/vykona-

2 Obecngjsi oznadeni se pro ucely dalsiho vykladu zda byt vhodnéjsi nez pojem ,,odvétvi* (¢i pojmy podob-
né). Mezi riznymi ¢astmi (podmnozinami) pravniho fadu existuji priniky. ,,Odvétvovy* piistup dospiva
v souvislosti s diferenciaci pravniho fadu od prvotniho (chudsiho/jednodussiho) ¢lenéni k bohatsimu/slo-
prava socialniho zabezpeceni nebo prava zivotniho prostiedi. A dalsi nasleduji nebo budou nasledovat.
Problematika rezimu a figur je ale pro ,,zbylé* spravni pravo a pro ,,renegaty* spolecna.

3 Dle schématu ,,typické — souvisejici — podobné*. Inspirativni je pouZiti pravidla podobnosti a souvislosti
pfi vymezovani pfedmétu pravni regulace, potazmo ¢asti pravniho fadu (srov. KNAPP, V. Predmét a sys-
tém ceskoslovenského socialistického prava obcanského. Praha: Nakladatelstvi Ceskoslovenské akademie
véd, 1959, s. 77 nebo 153). Jde ovsem rovnéz o to, co je pro uplatnéni tohoto pravidla limitujici, resp. od
¢eho limity odvijet, coz mtize byt ve vztahu k jednotlivym ¢astem pravniho fadu zejména vzhledem k moz-
nym piekryviim rozdilné. Ve vztahu ke spravnimu pravu to bude vykon vefejné spravy (nikoli relace mezi
subjekty pravnich vztaht, jak by mohlo vyplyvat z textu na s. 154 cit. dila).

4 Viz VOPALKA, V. [iprava STASA, 1.]. Vztahy spravniho prava. In: HENDRYCH, D. a kol. Sprdvni
pravo: obecna ¢dast. 9. vyd. Praha: C. H. Beck, 2016, s. 53-54.

5 Ve své dobé& viz GASPAR, M. Administrativnopravne normy a administrativnopravne vztahy. In: GAS-
PAR, M. a kol. Ceskoslovenské spravne pravo. Bratislava: Obzor, 1973, s. 140; nebo DELONG, V. Ad-
ministrativndpravni vztahy. In: LUKES, Z. a kol. Ceskoslovenské spravni pravo: obecnd cast. Praha:
Panorama, 1981, s. 56; podrobng&ji KOPECKY, M. Spravni pravo. obecna cast. Praha: C. H. Beck, 2019,
s. 38-40.
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vatele nevrchnostenské vetrejné spravy, adresata vetejné spravy), neformalni/faktické
chovani (nositele/vykonavatele vefejné spravy, adresata vefejné spravy) nebo na nici
vuli nezavisla udalost. Explicitni projev viile nebo neformalni/faktické chovani mohou
byt jak secundum et intra legem, poptipad¢ extra legem, tak contra legem, poptipadé
in fraudem legis. Explicitni projev viile mize mit povahu vefejnopravniho ukonu i sou-
kromopravniho jednani, rovnéz neformalni/faktické chovani mtize vyvérat z pomért
vefejného i soukromého prava.6

2. REZIMY SPRAVNIHO PRAVA

ReZimem spravniho prava (dale téz pouze ,,rezim*) je v dalSim textu ozna-
covana typicka pravni konstrukce, ktera vyjadiuje zptisob propojeni normy spravni-
ho prava s touto normou anticipovanym vztahem spravniho prava prostirednictvim
urcité pravné vyznamné skutecnosti.

Pfi vymezovani jednotlivych rezimi se nabizi vyuzit vice hledisek. SpiSe heuristicky

(nez systematicky) lze vzit v potaz’ alespoil

— potiebnou razantnost pravni regulace, ktera by méla byt odvozena od vyznamu/za-
vaznosti touto regulaci chranéného zajmu,

— zda je smyslem dané regulace umoznit urcité chovani (= v obsahu danou normou
spravniho prava anticipovaného pravniho vztahu dominuje opravnéni), nebo k ur-
¢itému chovani zavazat (= v jeho obsahu dominuje povinnost), poptipadé zda jde
o kombinaci toho a onoho a jaka je v ptipadé¢ kombinace skladba/vazebnost oprav-
néni a povinnosti,

— zda je smyslem regulace formovat vztahy spravniho prava, nebo odstranovat po-
chybnosti ¢i fesit spory ohledné jejich existence/parametra,

— jaky je zpisob dané regulace (vyjadieni v podobé¢ piikazl, zakazi, poptipadé dovo-
leni; formulace opravnéni a povinnosti),

— zdaje, ¢ineni v daném piipadé zapotrebi interakce s vykonavatelem (vykonavateli)
vetejné spravy, ¢i nikoli,

— zda se potfebna/predepsana interakce s vykonavatelem (vykonavateli) vefejné spra-
vy v daném piipad¢ odehrava vylucné na nasi narodni trovni, nebo i na evropské
urovni ¢i na narodni Grovni jinych stata,

6 Soukromopravni skute¢nost jako piedpoklad vzniku vztahu spravniho prava (= vefejnopravniho vzta-
hu) nutno odlisit od soukromopravni regulace spravni ¢innosti v ramci vykonu vefejné spravy (vysostné
i nevysostné). Riizné pohledy viz STASA, J. Vztah mezi povahou a diisledky spravni ¢innosti z hlediska
pravniho dualismu. In: HANDRLICA, J. (ed.). Verejné prdvo a pravo soukromé: aktudlni tendence a vyzvy
verejnopravni uipravy plynouct z problematiky pravniho dualismu. Praha: Univerzita Karlova v Praze,
Pravnicka fakulta, 2014, s. 95-110; HANDLICA, J. Jednani soukromopravnich subjektt s dusledky ve
sféfe vefejného prava. Int HANDRLICA, J. (ed.). Verejné pravo a pravo soukromé: aktualni tendence
a vyzvy verejnopravni vipravy plynouci z problematiky pravniho dualismu. Praha: Univerzita Karlova
v Praze, Pravnicka fakulta, 2014, s. 111-128; SVOBODA, P. Privatizace veiejné moci v Ceské republice.
In: HANDRLICA, J. (ed.). Verejné pravo a pravo soukromé: aktudlni tendence a vyzvy verejnopravni
upravy plynouci z problematiky pravniho dualismu. Praha: Univerzita Karlova v Praze, Pravnicka fakulta,
2014, s. 129-134.

7S moznymi piekryvy.
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— ¢i projev vile nebo ¢i neformalni/faktické chovani iniciuje (,,spousti*) dany me-
chanismus regulace a ¢i projev vile nebo ¢i neformalni/faktické chovani [vcetné
duasledku pripadné(ho) ne¢innosti/nekonani] bezprostiedné/finalné vyvolava danou
normou (danymi normami) spravniho prava predvidané ucinky,

— zda dana regulace pocita s fesenim konfliktu zajmu, nebo zda je urcena pro konsen-
sualni prostiedi a pocita se shodnymi projevy viile nebo se souladnym neformalnim/
faktickym chovanim vice participantti piedvidaného pravniho vztahu,

— zda mé dany mechanismus regulace vyluéné hmotnépravni povahu, nebo je nutné
(vzdy, popiipadé za urcitych okolnosti) spojen s ur¢itym formalnim postupem (prav-
nim procesem),

— zda ma dana regulace povahu kategorickou, ¢i nikoli, popfipad¢ jakou miru volnos-
ti poskytuje subjektim anticipovaného pravniho vztahu pii utvareni jeho obsahu
(u vztahti mezi nositelem vefejné spravy a adresatem vefejné spravy jde na strané
vykonavatele vetejné spravy o ,,prostor* pii vyhodnocovani ur¢ité situace,® v souvis-
losti s vykladem neurcitych pravnich pojmt nebo v ramci uplatiovani diskrece a na
strané adresata o miru konkrétnosti piedstavy o ,,chovani“ vykonavatele zaloZené
na legitimnim oc¢ekavani),

— zda dana regulace obstoji jako samostatna, nebo zda predpoklada existenci jiné
(= primarni) regulace, kterou (jako nadstavbova modifikujici regulace) dotvaii, nebo
na niz a/nebo na jejiz poruchu (jako nadstavbova sekundarni regulace) navazuje.

K vymezeni rezimi spravniho prava:10

Z pohledu adresata vetejné spravy se nabizi vyjit ze smyslu dané regulace a rozliso-
vat na jedné strané rezimy tykajici se (v prvnim planu)!! pfiznavani opravnéni (ponékud
krkolomné feceno ,,opravnénostni) a rezimy tykajici se (v prvnim planu)!2 ukladani
povinnosti (zde méné krkolomng ,,povinnostni®, pro adresata ,,zatézujici*). Rada rezimi
ma nadstavbovou (sekundarni) povahu, predpoklada diivéjsi existenci jinych (primar-
nich) prav a povinnosti. Vedle jednostrannych rezimu existuji i dvoustranné/vicestranné
rezimy spravniho prava, které jsou vyrazem kooperace ve vetejné sprave, resp. v sou-
vislosti s vykonem vetejné spravy. Z pohledu nositele/vykonavatele vefejné spravy jde
o (spravnépravni) rezimy vykonu piisobnosti a pravomoci. Jakysi dopln¢k piedstavuji
rezimy urcujici hranice spravnépravni regulace (= ,,rozhranicujici).

8 Predpokladii uskute¢néni spravniho tikonu a/nebo podkladi pro formulaci jeho obsahu.

9 Prikladmo otdzka (ne)nrokovosti, otizka modifikace obsahu pozadavku adresata z moci Gfedni.

10° Jinak (a zfejmé na jedné strané méné piehledné a na druhé strané ponékud strnule) ve stati zminéné v po-
znamce ¢. 1. Zakladni ¢lenéni rezimi tam vychazelo ze schématu (i) 11 jednostrannych rezimi vzniku
subjektivnich prav, (ii) 8 jednostrannych rezimt vzniku povinnosti, (iii) 3 dvoustranné nebo vicestranné
rezimy vzniku subjektivnich prav/povinnosti, (iv) 3 nadstavbové rezimy a (v) 5 hrani¢nich rezimu. Hetero-
genni a zvnéjsku nejméné Citelna posledni skupina rezimi zohlediiovala regulaci dusledkd nec¢innosti ve-
fejné spravy, regulace umoziujici odchylné nez ,,standardni®, popfipadé predepsané chovani participantt
pravnich vztahd, jakoz i regulaci rozhrani mezi vztahy vné vefejné spravy a vztahy v ramci jeji organizace.

11" Obsah anticipovaného pravniho vztahu se nemusi vy&erpavat opravnénimi, nicméné ta dominuji.

12° Obsah anticipovaného pravniho vztahu se nemusi vy&erpavat povinnostmi, nicméné ty dominuji.
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2.1 K REZIMUM TYKAJICIM SE PRIZNAVANI OPRAVNEN{

O opravnéni se zasadné uchazi, popiipadé moznost chovat se ur¢itym zpi-
sobem vyuziva ze své vule adresat vetejné spravy. Odtud se v podstaté v zavislosti na
razantnosti pravni regulace odviji zakladni Fada téchto rezimu tvofena volnym rezi-
mem, oznamovacimi rezimy, reaktivnimi rezimy, schvalovacimi rezimy a povolovacimi
rezimy.

Ve volném reZimu mize adresat vefejné spravy bez dalsiho vykonavat ¢innost zako-
nem dovolenou (= nezakdzanou).!3 Zmifiuje-li zdkon n&jakou takovou ¢innost vyslovng,
¢ini tak proto, aby ji odliil od ¢innosti timto zdkonem piisnéji (razantnéji) regulované
(miiZe jit jak o pouhé negativni vymezeni,!4 tak o robustnéjsi pozitivni upravuls). N¢-
které ¢innosti v ramci volného rezimu lze vykonavat pouze za stanovenych piedpokladi
tykajicich se zejména toho, kdo je vykonava!® (vykonava-li takovou ¢innost nékdo, kdo
tyto piedpoklady nespliiuje, jde o nezakonné chovani),!” nebo okolnosti, za nichz jsou
vykonavany.!® Splnéni n&kterych predpokladi je ziejmé, splnéni jinych piedpokladu si
posuzuje sam adresat, ktery ovSem rovnéz nese riziko chybného posouzeni. Pro vykon
nékterych ¢innosti v rAmci volného rezimu jsou stanovena zdvazna pravidla.!® Vol-
ny rezim neptfedpoklada zadnou interakci adresata s nékterym vykonavatelem vefejné
spravy. Modifikaci muze pfinést pozadavek adresata na poskytnuti piedbézné informa-
ce,20 kterd by méla postavit adresatovi najisto, zda/ze se jim zamyslena ¢innost miize
uskutec¢nit ve volném rezimu. Plati, Ze i ¢innost v rdmci volného rezimu maze podléhat,
resp. podléha nékterym nadstavbovym rezimiim.?2!

13 Dovoleno je, co neni zakonem zakazano (¢1. 2 odst. 4 Ustavy Ceské republiky, &l. 2 odst. 3 Listiny zaklad-
nich prav a svobod). Mezi obecné principy patii zakaz obchazeni zakona a zakaz zneuziti prava.

14 Srov. § 3 odst. 3 pism. f) zdkona &. 455/1991 Sb., o Zivnostenském podnikani (Zivnostensky zékon), ve zné-
ni pozd¢jsich ptedpisti (zivnosti neni prodej nezpracovanych rostlinnych a zivo¢isnych vyrobki z vlastni
drobné péstitelské a chovatelské ¢innosti fyzickymi osobami); nebo § 79 odst. 2 a3 a § 80 odst. 3 az 5 za-
kona €. 183/2006 Sb., o izemnim planovani a stavebnim fadu (stavebni zékon), ve znéni pozdé&jsich pted-
pist (pro umisténi zaméri tam uvedenych se nevyzaduje ani izemni souhlas), jakoz i § 103 cit. stavebniho
zakona (pro provedeni tam uvedenych stavebnich zaméra se nevyzaduje ani ohlaSeni stavebnimu tfadu).

15 Prikladem je obecné uzivani pozemnich komunikaci (§ 19 a nasl. zdkona &. 13/1997 Sb., o pozemnich
komunikacich, ve znéni pozdgjsich piedpist).
Ve vztahu k obecnému uzivani pozemnich komunikaci srov. pozadavky na ucastniky provozu podle § 3
zakona ¢. 361/2000 Sb., o provozu na pozemnich komunikacich a o zménach nékterych zakonl (zakon
o silni¢nim provozu), v platném znéni; k fidi¢skému opravnéni viz § 80 a nasl. cit zakona o silni¢nim
provozu.
17"V navaznosti na absenci pfedepsaného Fidi¢ského opravnéni viz § 125¢ odst. 1 pism. €) bod 1 cit. zdkona
o silni¢nim provozu.
U obecného uzivani pozemnich komunikaci mize jit o okolnosti na strané uzivatele i na stran¢ uzivaného
statku. Okolnosti na strané uzivatele se tykaji pozadavki na provozovana silni¢ni vozidla [§ 36 a nasl.
zakona ¢. 56/2001 Sb., o podminkach provozu vozidel na pozemnich komunikacich a o zmén¢ zakona
¢. 168/1999 Sb., o pojisténi odpovédnosti za skodu zplisobenou provozem vozidla a o zméné nékterych
souvisejicich zakont (zakon o pojisténi odpoveédnosti z provozu vozidla), ve znéni zékona ¢. 307/1999 Sb.,
ve znéni pozdé&jsich predpist]. Okolnosti na stran¢ uzivaného statku je sjizdnost/schidnost pozemni ko-
munikace (§ 26 a nasl. cit zdkona o pozemnich komunikacich).

19" Predevs§im ve vztahu k obecnému uZivani pozemnich komunikaci viz § 4, § 10 odst. 3, § 11 a nasl. a § 69
a nasl. cit. zakona o silni¢nim provozu, jakoz i provadéci pfedpisy k tomuto zakonu.

20 Obecné viz § 139 zakona ¢. 500/2004 Sb., spravni fad. Konkrétné pak § 21 cit. stavebniho zakona.

21 Vykonu dozor¢i ¢innosti a uplatiiovani spravni odpovédnosti.
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Ve vztahu k volnému rezimu zGstava nezodpovézena otazka pravni povahy (kvali-
ty) ¢innosti uskute¢iiované v jeho ramci. Tato otazka jesté nepadla obecné (vici vSem
takovym c¢innostem), ale tykala se dosud pouze obecného uzivani vetejnych (vetejné
piistupnych) statk?.22 MozZn4, Ze 1ze uvazovat o jejim zobecnéni.23 Jde u této ¢innosti
o vykon/konzumaci vetejného subjektivniho prava na strané jedné, ¢i o chovani v me-
zich obecné volnosti/svobody, popfipadé o prosté vyuziti moznosti poskytnuté objek-
tivnim pravem na strané druhé? Argumenty bylo/je mozné snaset na ob¢ strany.24 Prak-
ticky vyznam feseni této otazky vyvstane az pro piipad hledani pravni ochrany proti
tomu, kdo uskute¢novani predmétné ¢innosti klade prekazky. Rozumné je piiklonit se
k zavéru, Ze ono verejné subjektivni pravo existuje. Zuzujicim feSenim by bylo omezit
se na formulaci vefejného subjektivniho prava na ochranu pfed neopravnénymi zasahy
do ¢innosti uskuteéované v ramci volného rezimu. Alternativou by bylo balancovat na
nepfilis jisté hranici mezi (neexistujicim) vefejnym subjektivnim pravem a (existujicim)
dot¢enim pravni sféry adresata.

Pro skupinu oznamovacich rezimu je ptiznacné, ze opravnéni vznika pfimo v da-
sledku projevu vile adresata (= oznameni piislusnému vykonavateli vefejné spravy).
Oznamovatel musi spliiovat stanovené (hmotnépravni) predpoklady a oznameni musi
mit stanovené nalezitosti (v€etné ptipadnych priloh, jimiz se splnéni stanovenych pred-
poklada doklada).

V zakladnim médu vznika opravnéni ex lege dojitim oznameni ptislusnému vyko-
navateli vefejné spravy.26 Utedni kontrola splnéni stanovenych hmotn&pravnich pied-
pokladii zde probiha po vzniku opravnéni. Vzniklé opravnéni bude zaevidovano a jeho
existence mize/musi byt osvédéena.

Nesplnuje-li oznamovatel stanovené predpoklady, opravnéni nevznikne, resp. ne-
vzniklo. Tuto skute¢nost z moci ufedni autoritativné deklaruje ptislusny vykonavatel

22 Tykala se obecného uZivani vefejnych statkil. V soudasné judikatuie ji lze vysledovat ve vztahu k jiz
zminénému obecnému uzivani pozemnich komunikaci.

K opac¢nému zavéru mize vést zdlraznovani jedine¢nosti smyslu regulace uzivani vefejnych (vefejné
pristupnych) statkii; do popfedi zde vystupuje uspokojovani spolecenské potieby jejich uzivani.
Historicky starsi je nazor o neexistenci vefejného subjektivniho prava, zalozeny na uvahach o povaze
vefejnych statkd (vefejnych véci, vefejného vlastnictvi). K pravu na uzivani ztizené/trvajici vefejné cesty
ex titulo usus publici viz jiz HOETZEL, J. Ceskoslovenské spravni pravo: éast vseobecnd. Praha: Melan-
trich, 1934, s. 281-282. Dnes lze dodat, Zze ve prospéch nazoru, ze jde o vefejné subjektivni pravo, svédéi
pochybnost o rozdilné vécné povaze méné ptisné regulované ¢innosti a pfisnéji regulované ¢innosti (u niz
pochybnost o kvalité opravnéni coby vetejného subjektivniho prava neexistuje), a to zejména v ptipadech,
kdy je rozhrani mezi nimi urc¢eno vyhradné kvantitativnimi parametry. Dosavadni judikatura nevede ke
spolehlivym zavéram; ve volngjsi souvislosti Ize na jedné strané poukazat na rozsudek Nejvyssiho sprav-
niho soudu ze dne 15. listopadu 2007, €. j. 6 Ans 2/2007-128 (pfiznani moznosti vést fizeni o zadosti
o0 odstranéni pevné prekazky umisténé na vetejné piistupné ucelové komunikaci), na druhé strané pak na
rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 30. biezna 2016, €. j. 10 As 264/2015-46 (o tzkém okruhu
Ucastnikl spravniho fizeni o omezeni obecného uzivani vefejné piistupné Gcelové komunikace uzavirkami
a objizd’kami; vzhledem ke skute¢nosti, ze rozhodnuti o uzavirce a objizd’ce doprovazi stanoveni piechod-
né upravy pravidel silni¢niho provozu, viz k domysleni celkového obrazu i diivéjsi rozsudek Nejvyssiho
spravniho soudu ze dne 24. fijna 2013, €. j. 4 Aos 3/2013-33); rozpory jsou patrné.

25 Voln¢ inspirovano tivahami obsazenymi v odiivodnéni usneseni rozsifeného senatu Nejvyssiho spravniho
soudu ze dne 21. fijna 2008, €. j. 8 As 47/2005-86.

Ptikladem z pozitivniho prava je ohlaseni zivnosti; viz § 9 pism. a), § 10 odst. 1 pism. a) a § 45 a nasl. cit.
zivnostenského zakona. O vhodnosti formulace ustanoveni § 45 odst. 1 1ze diskutovat.
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vefejné spravy.2” Obdobné disledky jako nesplnéni hmotnépravnich predpokladii pro
vznik opravnéni ma neodstranéni vad oznadmeni (na zakladé vyzvy, poptipad¢ vyzev
vykonavatele vefejné spravy).28 V obou ptipadech vznika ,,namisto oznamovatelem
zamy$leného hmotnépravniho vztahu posléze?® pouze vztah procesni. Je otazkou, zda
vibec, popiipadé do kdy je relevantni eventudlni odstranéni nedostatku predpokladi
nebo ozndmeni az poté, co piislusny vykonavatel vetejné spravy zahdjil spravni fizeni
o tom, ze opravnéni oznamenim nevzniklo.

Ve srovnani s uvedenym je méné razantni pozadavek nasledného/dodate¢ného
oznamenti, které je predpokladem trvani predmétného opravnéni. Naopak razantnéjsi je
pozadavek predbéZného oznameni, kdy opravnéni vznikne (az) po uplynuti stanovené
doby a za ptedpokladu, ze v jejim pribéhu nedojde ke zvratu v disledku projevu vile
vykonavatele vefejné spravy (muze jit o konstatovani, ze nejsou splnény stanovené
ptedpoklady vzniku opravnéni, popfipadé o vydani ur¢itého zdkazu30).

Reaktivni rezimy tvorii jakysi pfechod mezi ohlasovacimi rezimy a schvalovacimi
rezimy. Po jejich bliz§im srovnani se naskyta pochybnost ohledn¢ toho, zda skuteéné jde
o rovnocennou/samostatnou kategorii. Na rozdil od ohlasovacich rezimt zde opravnéni
vznika az poté, co piislusny vykonavatel vefejné spravy ucini predepsany tkon. Na
rozdil od schvalovacich reziml neni onen ukon vykonavatele verejné spravy tkonem
regulativni povahy (jde o neregulativni eviden¢ni/registra¢ni tikon), pfi¢emz opravnéni
vznika ex lege (nikoli ex actu).

Ohlasovacimu rezimu je blizka situace, kdy opravnéni vznika (az) ufednim potvrze-
nim skuteénosti, ze projev ville adresata dosel ptislusnému vykonavateli vefejné spravy
(= prosty mod reaktivnich rezimt).

Schvalovacimu rezimu je blizka situace, ktera ke vzniku opravnéni vyzaduje tGfed-
ni ukon, jehoz obsahem je (konec konci) osvédceni, popfipad¢ autoritativni zjisténi
a konstatovani skuteénosti, Ze jsou splnény predpoklady vzniku opravnéni (registrace).
Pro registraci muze (ale nemusi) byt predepsana procesni forma. V ptipadé, ze je pre-
depsana, pfedchazi vznik procesniho vztahu (ten vznika podanim navrhu na registraci)
vzniku vztahu hmotnépravniho, k némuz dochazi az nastupem pravnich G¢inkt regist-
race. Neni-li pfedepsana, je pro pfipad neprovedeni registrace zahajovano fizeni z moci
ufedni (podobné jako u ohlasovaciho rezimu). Registra¢ni mod reaktivnich rezimi
(oznacovany téz jako registracni rezim) se mize tykat legalni aprobace urcitych do-
kumenti,3! ale i vzniku pravnich subjekti.32 Pro piipad ne¢innosti pfislusného vyko-
navatele vefejné spravy miZze byt modifikovan fikci/domnénkou registrace.33 MiZe byt
vyrazem pravné politického postoje zakonodarce privilegovat ur€ité vefejné subjektivni

2
2

2

Srov. § 47 odst. 6 cit. zivnostenského zakona.

Srov. § 47 odst. 5 cit. Zivnostenského zakona.

29 Oznamenim o zahajeni fizeni.

30 K naposled uvedenému viz k 1. lednu 2018 zruseny § 120 cit. stavebniho zakona (0znameni zaméru zapo-

¢it s uzivanim dokoncené stavby).

Viz § 36 a § 41 zakona ¢. 111/1998 Sb., o vysokych skolach a o zméné a doplnéni dalsich zakont (zakon

o vysokych skolach), ve znéni pozdéjsich predpist; registrace je predpokladem platnosti tzv. vnitinich

predpist vysokych skol.

32 Viz § 2 odst. 1 a § 6 odst. 1 zdkona ¢. 424/1991 Sb., o sdruzovani v politickych stranach a v politickych
hnutich, ve znéni pozdéjsich predpisi.

3 Viz § 8 odst. 4 cit. zdkona o sdruZzovani v politickych stranach a v politickych hnutich.
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pravo (zdaraznit jeho nepodrobenost razantnéj$imu rezimu).34 Reaktivni reZimy nejsou
vhodné pro feseni situaci, kdy se vznik/vykon opravnéni mize ptimo dotykat pravnich
pomeér tretich osob.

Co do razantnosti regulace nasleduje skupina schvalovacich rezimii. Obrat oproti
pfedchozim rezimiim spociva v tom, ze opravnéni, o néz se adresat uchazi, vznika az
v dasledku projevu vile ptislusného vykonavatele verejné spravy, z jeho tikonu, ktery
ma povahu konstitutivniho spravniho aktu. Jde tedy o predbézné schvalovani.

V zakladnim médu piislusny vykonavatel vefejné spravy rozhoduje o zadosti ad-
resata a pozitivnim rozhodnutim je udéleni souhlasu. Vzniku hmotnépravniho vztahu
predchazi vztah procesni (dojitim zadosti pfislusnému vykonavateli vefejné spravy je
zahdajeno spravni fizeni). Opravnéni vznika vykonatelnosti pozitivniho rozhodnuti, po-
pripadé, v zavislosti na obsahu zadosti, pozd¢ji. Spliiuje-li zadatel stanovené (hmotné-
pravni) ptedpoklady a je-li zadost bezvadna, popfipadé odstranil-li zadatel vady imper-
fektni zadosti, je na schvaleni pravni narok.35 Obsahem schvéleni je ,,prosty* souhlas
(rozhodnuti nemiiZze obsahovat zadna vedlejsi ustanoveni). Negativnim vysledkem je
zamitnuti zadosti (z pfi¢in hmotnépravnich), nebo zastaveni fizeni (z pticin procesnich).

Ve zjednodu$eném modu nejde o tizeni o zadosti adresata.3® PouZiti tohoto modu
je vhodné, jestlize se vznik/vykon opravnéni nemuize tykat tietich osob, nebo jestlize
moznému vzniku opravnéni svédéi konsensualni prostiedi,?” popiipadé i v jinych piipa-
dech, jde-li pouze o0 ,,bagatelni zalezitost“. Specifické je zde negativni vylsténi (neni co
zamitat), feSenim mize byt prikazani véci do povolovaciho (tedy pfisnéjsiho) rezimu.
Alternativni feseni mize byt podobné jako u ohlasovacich rezimi ¢i u registracniho
rezimu (zahajeni fizeni z moci ufedni). Podle okolnosti a v zavislosti na vuli adresata
Ize projednani véci v ramci schvalovacich rezimi (prakticky pravé zejména ve zjedno-
duseném moédu) ,,udrzet predloZzenim nového (korigovaného) zaméru.38

Vyraznéjsi modifikaci predstavuje nasledné schvalovani, které 1ze chapat nejspise
bud’ jako ptedpoklad nastupu ucinka jiz uéinéného projevu vile vykonavatele vetejné
spravy sledujiciho vznik opravnéni k ,,dotvrzeni jeho vzniku (v ramci néjaké slozitéjsi/
sloZené pravni konstrukce), nebo jako souhlas s trvanim jiz vzniklého3® (na zakladé
uplatnéni méné razantniho rezimu) opravnéni (v pfipadé neschvaleni by jiz vzniklé
opravnéni mélo zaniknout a dalsi postup by se mél odvijet od skuteénosti, zda adresat
opravnéni nabyl v dobré vite, ¢i nikoli).

34 Srov. § 1 odst. 2 jiz zruSeného zékona ¢. 83/1990 Sb., o sdruzovéni obg&anti.

35V pripadé neexistence pravniho naroku by mélo jit o obdobu koncesniho rezimu (jeden z modi povolova-
cich rezima).

36 Podani (,,vychozi* (ikon) adresata neni navrhem na zahajeni spravniho fizeni. N&ktera jeho tradi¢ni ozna-
¢eni v pozitivnim pravu (,,oznameni*, ,,ohlaSeni*) mohou svadét k nespravnému zatrazeni zjednoduseného
modu mezi rezimy oznamovaci.

37 Srov. pozadavek vyplyvajici z § 96 odst. 3 pism. d) a/nebo z § 105 odst. 2 pism. f) cit. stavebniho zakona.

38 Korigovany zamér mize ,,vstiebat* reglementy, které by v ramci povolovaciho rezimu byly uloZeny jako
vedlejsi ustanoveni.

39 Podobné feSeni vizv § 118 odst. 7a § 121 odst. 1 cit. stavebniho zdkona (aprobace nepodstatnych odchylek
skute¢ného provedeni stavby od ovéfené dokumentace stavby pfi vydani kolaudac¢niho souhlasu).
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Pro pfipad nec¢innosti piislusného vykonavatele vefejné spravy je i u schvalovacich
rezimi mozné ,,zpestieni v podobé fikce/domnénky souhlasu,*® jejimuz nastupu lze
modelové Celit, kromé jiného, vydanim zékazu &innosti*!, v niZz by spoc¢ival vykon
opravnéni, resp. souhlasu udéleného tacite (pokud nebyly splnény predpoklady pro
udéleni souhlasu, mé&lo by nejspise nasledovat rozhodnuti o tom, Ze opravnéni zanika)*2.

Nejpiisngjsi regulaci vyjadiuji povelovaci rezimy. Na rozdil od schvalovacich rezi-
mu mize/musi ptislusny vykonavatel vetejné spravy na zakladé zakona vlastnim pro-
jevem limitovat obsah spravnim aktem udélovaného opravnéni. Déje se tak v podobé
vedlejsich ustanoveni onoho spravniho aktu.*? Pokud je obsah projevu viile vykonava-
tele vetejné spravy kategoricky uren a nemuize se nijak lisit v zavislosti na okolnostech
konkrétniho ptipadu, bylo by pfihodnéjsi fesit takovou situaci predepsanim schvalova-
ciho rezimu. Racionalné piedepsany povolovaci rezim tedy predpoklada jistou davku
volnosti, kterou ma dany vykonavatel pfi uplatiovani své pravomoci.

Klasicky mod povolovacich rezimi (klasicky povolovaci rezim) zaklada tomu, kdo
spliiuje stanovené (hmotnépravni) predpoklady a poda perfektni zadost, pravni narok
na vydani povoleni (vyhovéni zadosti),** které mize obsahovat (na rozdil od souhlasu)
urcita vedlejsi ustanoveni. Zamitnuti zadosti musi byt odiivodnéno nesplnénim konkrét-
niho hmotnépravniho predpokladu vzniku opravnéni.

Jestlize pravni narok na vyhovéni zadosti neexistuje (stanovi-li tak zakon, popfi-
pad¢ vyplyva-li to ze zakona), jde o koncesni mod povolovacich reziml (oznacovany
téZ jako koncesni rezim).*> Vydani (udéleni) koncese je zéleZitosti spravniho uvaze-
ni prislusného vykonavatele vefejné spravy. Zamitnuti zadosti mize byt odtivodnéno
konec koncti i poukazem na nedostatek (obecné) potieby udé€lit opravnéni, resp. dalsi
opravnéni, nebo na nedostatku vetejného zajmu na udéleni opravnéni, resp. dalsiho
opravnéni. Diskrecni pravomoc ale neni v dnesni dobé neomezena, i pozitivni pravo
(zakon) stanovi (pfinejmensim) obecna hlediska pro jeji uplattiovani.*©

Rozdil mezi klasickym povolovacim rezimem a koncesnim rezimem relativizu-
je 1 pouziti vagnéjsich neurcitych pravnich pojmu pii formulaci pfedpokladt vzniku
opravnéni.*’ U obou zminénych mddi povolovacich rezimi je obsah spravniho aktu,

40 Modelovy ptiklad ve vztahu ke schvalovacimu rezimu byl obsazen v piivodnim znéni § 106 odst. 1 cit.
stavebniho zakona (¢inném do 31. prosince 2012).

Puvodni znéni § 107 odst. 1 cit. stavebniho zakona (u¢inné do 31. prosince 2012).

Fakticky na urovni souhlasu udéleného facite (s tim, ze mize jit i o opravnéni, jehoz vznik by jinak podléhal
povolovacimu rezimu) je § 28 zakona ¢. 222/2009 Sb., o volném pohybu sluzeb; viz dale jeho § 30 odst. 2.
Jde zejména o modus (ptikaz), o podminku, o ¢asovou dolozku, poptipadé o vyhradu. V pozitivnim pravu
se casto mody oznacuji (doktrinalné vzato nepifesné) jako ,,podminky*.

Ptikladem z pozitivniho prava je ud€leni opravnéni provozovat koncesovanou zivnost; viz § 9 pism. b),
§ 10 odst. 1 pism. b) a § 50 a nasl. cit. zivnostenského zakona. Existence pravniho naroku nemusi byt vy-
jadrena explicitné. Zaroven jde o dobry ptiklad problematického pouziti terminu ,,koncese®; viz § 5 odst. 1
cit. zivnostenského zakona (,,povoleni® je v tradi¢ni terminologii z hlediska narokovosti totiz protikladem
,.koncese®).

Viz § 11 anasl. (a zejména § 16 odst. 4) zakona ¢. 266/1994 Sb., o drahach, ve znéni pozd&jsich predpist
(jde o ufedni povoleni k provozovani drahy). Ani v tomto pfipadé neodpovida terminologie platného prava
tradici.

Viz § 2 cit. spravniho fadu.

Tak diky pozadavku prihlednosti a nezavadnosti finan¢nich zdroj coby pfedpokladu vydani bankovni
licence je ziejmé vznik opravnéni vykonavat ¢innost banky podroben koncesnimu rezimu. Viz § 4 odst. 5
pism. a) zakona ¢. 21/1992 Sb., o bankach, ve znéni pozd¢jsich piedpisu.
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jimz bylo udéleno opravnéni, diky vedlejsim ustanovenim vlastné¢ kombinovany (limity
a omezeni jimi stanovené lze chapat jako povinnosti pfi vykonu ptiznaného oprav-
néni). Pravomoc formulovat vedlejsi ustanoveni musi byt v zakoné stanovena vyslov-
né.*® Doktrinalné lze diskutovat o tom, zda to ma platit i pro koncesni rezim, kde by
snad bylo mozno jejich stanoveni opfit o obdobné duivody, o jaké Ize opfit zamitnuti
zadosti.

Reseni, které po¢ita s udélenim opravnéni facite, je u povolovacich rezimi proble-
matické a pfinejmensim by mélo byt ,,kompenzovano* moznosti dodatecného stanoveni
jinak obligatorn¢ ukladanych vedlejsich ustanoveni.

Procesnim standardem je u povolovacich rezimt spravni fizeni (vzniku hmotné-
pravniho vztahu tak pfedchazi procesni vztah). Kvalifikované dotcené tieti osoby maji
postaveni Gcastnikl fizeni.

Dosud uvedené rezimy tykajici se pfiznavani opravnéni byly iniciovany adresatem
vetejné spravy. Rezim priznani opravnéni z moci ufedni pamatuje na moznost, popii-
pad¢ povinnost ptiznat adresatovi urcité vetejné subjektivni pravo ex officio. Uplatnéni
tohoto rezimu je vyjimec¢né. 49

2.2 K REZIMUM TYKAJICIM SE UKLADANI POVINNOSTI

Schéma zakladnich rezim@ ukladani povinnosti lze popsat jako Ctyiroz-
mérné az petirozmérné.

V prvé fadé je zalozeno na tom, zda je dana povinnost ulozena neur¢itému okruhu
adresatti (neadresné rezimy), nebo konkrétnim adresatim (adresné reZimy).

Dana povinnost miiZze vzniknout ze zakona, nebo z projevu vile piislusného vyko-
navatele vefejné spravy. U neadresnych rezimti vznika povinnost bud’ pfimo ze zakona,
tedy ex lege (s tim, ze muze byt konkretizovana provadécim pravnim ptedpisem), po-
ptipad€ i z obecné zavazné vyhlasky (primy neadresny rezim), nebo z opatieni obecné
povahy, tedy ex actu (zprostFedkovany neadresny rezim). U adresnych rezimi to je
vzdy ex actu (formou spravniho aktu, nebo faktického pokynu, poptipadé bezprostied-
niho zasahu), adresny rezim je tedy vzdy zprostiedkovany.

Clenéni t&chto rezimi zavisi rovnéz na tom, zda je povinnost formulovéana pozitivné
jako piikaz (pozitivni reZim), nebo negativn¢ jako zakaz (negativni rezZim); vzhledem
k moznosti formulovat néktera pravidla dvojim zptisobem je toto ¢lenéni relativni.

U adresnych rezimu a zprostfedkovanych neadresnych rezimti ma vyznam rozli-
Sovat, zda je povinnost ukladana obligatorné a zda ma obligatorni (nebo fakultativni)
obsah, nebo zda je ukladana fakultativné a zda ma fakultativni (popfipadé obligatorni)
obsah, s ohledem na tyto posledni dva parametry lze rezimy ¢lenit na obligatorni/fa-
kultativni co do ulozeni/obsahu povinnosti (Etyfi kombinace). V pripadé¢ fakultativnich
rezimu jde jesté o podobu diskrece, jiz je vybaven pfislusny vykonavatel vetejné spravy
(volba z n¢kolika mala alternativ vs. volba v ramci spojitého intervalu).

48 Viz napt. rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 9. prosince 2009, €. j. 1 As 67/2009-64.

49 Na takovou situaci pamatuje cit. spravni fad [viz jeho § 27 odst. 1 pism. b)]. Svéraznym hmotn&pravnim
zakladem muze byt v piipadé nového rozhodnuti ve prospéch adresata ustanoveni § 101 pism. c) cit.
spravniho fadu.
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Specifickym ptipadem adresného pozitivniho rezimu je ulozeni povinnosti adresata
iniciovat reaktivni, schvalovaci nebo povolovaci rezim.

Svéraznou a do znaéné miry odlisnou’! podskupinu predstavuji rezimy zalozené na
dobrovolném ptevzeti povinnosti (recepéni). Miize jit o prevzeti formou jednostranné-
ho prohlaseni adresata (deklarativni rezim). Subjektem povinnosti se adresat mutize stat
zvefejnénim prohlaseni, poptipadé uplynutim urcité doby od zvetejnéni, dojitim prohla-
Seni pfislusnému vykonavateli vefejné spravy nebo na prohlaseni reagujicim ukonem
prislusného vykonavatele vetejné spravy. Vyjimeéné muze jit o podani (a schvaleni)
7adosti.>2 Inverzni situaci je jednostranné odmitnuti vykonu povinnosti.s3

Do rodiny ,,povinnostnich® rezimi patii i nejtypictéjsi nadstavbové (sekundarni)
rezimy.

Za prvé to je dozor¢i rezim. Ten spociva v Ufedni kontrole dodrzovani pravnich
povinnosti. V jeho rameci piislusny vykonavatel vefejné spravy sleduje a hodnoti cho-
vani dozorovaného. Dozor¢i vztahy se uplatiiuji pii vykonu spravniho dozoru, v ramci
statniho dozoru nad nestatnimi nositeli vefejné spravy i v ramci vnitinich organizacnich/
fidicich vztaht vefejné spravy.5* Vedle hmotnépravniho vztahu zde existuje i vztah pro-
cesni.>5 V navaznosti na negativni zjisténi je tento reZim pouze jakymsi mezi¢lankem,
nasledné se uplatni jest¢ zejména néktery ze sank¢nich rezimu.

Za druhé to jsou sankéni rezimy. Rusiteli primarni pravni povinnosti vznika sekun-
darni povinnost strpét ulozenou sankci. K poruseni povinnosti mize dojit jak ve vazbé
na primarni ,,povinnostni rezim, tak ve vztahu k nékterému ,,opravnénostnimu® rezi-
mu. Jde jednak o napravny (sankéni) rezim, jednak o spravnétrestni (sankéni) rezim.

V piipadé napravného reZimu mize povinnost zjednat napravu, popiipadé po-
vinnost kompenzovat zpisobenou ujmu vzniknout jak ex actu (bude zalozena formou
spravniho aktu nebo faktického pokynu), tak ex lege.

V ptipad¢ spravnétrestniho rezimu vznika hmotnépravni odpovédnostni vztah dfi-
ve nez procesni vztah (spachanim spravniho deliktu) a vznik procesniho vztahu (sdéle-
nim obvinéni, poptipadé podanim navrhu na zahajeni fizeni)>° je nutnym pfedpokladem
uplatnéni odpovédnosti za spravni delikt. Az na ojedinélé vyjimky je uplatnéni sprav-
nétrestniho rezimu iniciovano z moci ufedni. Iniciace je zasadné obligatorni (princip
legality),>” vyjimeéné fakultativni (princip oportunity).’® UloZeni sankce (spravniho

50 Viz § 91d odst. 1 zakona ¢&. 277/2009 Sb., o pojistovnictvi, ve znéni pozdé&jsich pedpist (povinnost pied-

lozit ke schvaleni ozdravny plan).

Povinnost si ,,uklada“ sam adresat vefejné spravy. Alternativni konstrukei by bylo povazovat projev viile

adresata za pravni skute¢nost, na niz zavisi vznik opravnéni ex lege.

Viz § 4, § 5 a § 5a zakona ¢. 585/2004 Sb., o branné povinnosti a jejim zajistovani (branny zakon), ve

znéni pozdgjsich predpisi; jde o dobrovolné pievzeti branné povinnosti (zadost o povolani do sluzebniho

poméru vojaka z povolani, zadost o zatazeni do aktivni zalohy, zadost o u€ast na vojenském cviceni).

Viz § 6 cit. branného zédkona; odmitnout 1ze vykonavat mimotadnou sluzbu z diivodu svédomi nebo nabo-

zenského vyznani.

54 S tim, Ze v rdmci vnitinich vztahi jde nejen o kontrolu dodrzovani pravnich povinnosti.

55 Kontrolni proces je upraven zakonem ¢. 255/2012 Sb., o kontrole (kontrolni ¥ad), ve znéni pozdgjsich
predpist, vici némuz se subsidiarné pouzije cit. spravni fad.

56 Viz § 33 odst. 1 zakona ¢&. 85/1996 Sb., o advokacii, ve znéni pozdéjsich predpist.

57 Viz § 78 odst. 1 zakona ¢. 250/2016 Sb., o odpovédnosti za piestupky a fizeni o nich.

58 Viz napf. § 54a odst. 4 zakona ¢&. 582/1991 Sb., o organizaci a provadéni socidlniho zabezpedenti, ve znéni
pozd&jsich predpisti, § 46e odst. 1 zakona &. 6/1993 Sb., o Ceské narodni bance, ve znéni pozdgjsich
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trestu, ochranného opatfeni) je podminéno vyslovenim viny (autoritativnim konstato-
vanim odpovédnosti).
Sank¢ni rezimy se mohou uplatnit i bez navaznosti na dozorci rezim.

2.3 K DALSIM NADSTAVBOVYM REZIMUM

Nékteré nadstavbové rezimy mohou byt souhrnné oznaceny jako modifi-
kujici.

Prvni z nich je jiz zminény tichy rezim. Jde o Gpravu specifického hmotnépravniho
dasledku marného uplynuti lhiity pro uskute¢néni tkonu vykonavatele vefejné spravy
v ramci reaktivnich, schvalovacich nebo povolovacich rezimi. Opravnéni bud’ vznik-
ne (pozitivni fikce/domnénka), nebo nevznikne (negativni fikce/domnénka). Prichodu
tohoto rezimu brani imperfektni podani adresata. Pro pfipad, Ze existence vady podani
bude sporna, je vhodné zakotvit pravomoc uréit, zda je podani vadné, ¢i nikoli. Zv1ast’ je
tteba pamatovat na feseni situace, kdy opravnéni vznikne, aniz adresat spliioval vSechny
stanovené (hmotnépravni) predpoklady.

Dalsi z této skupiny je reZim exempéni. Prosttednictvim udélené vyjimky>° je bud’
prolomena uréitd povinnost, resp. uréité omezeni, nebo rozsifena moznost ptiznat ur-
Cité opravnéni. Na udéleni vyjimky by zasadné nemél byt pravni narok. Pfinejmensim
z obecnych zéasad pravnich se dovozuje pozadavek ekvity udélovani vyjimek. Zakon
miZe stanovit meze a/nebo hlediska pro udélovani vyjimek.60

Modifikujici povahu ma i remodelacni rezim, spocivajici v zakotveni moznosti
zmény opravnéni ¢i povinnosti. Tato zména mtize byt dodatecna (po vzniku opravnéni/
povinnosti), nebo v ramci procesu, v némz se rozhoduje o vzniku opravnéni/povinnosti.
Iniciovat ji mize adresat nebo vykonavatel vefejné spravy. Hodnotové miize znamenat
zlepSeni, ¢i zhorSeni pozice adresata. Remodelaci podobna je formulace obsahu pravni-
ho vztahu souvisejici se zhojenim nedostatku ¢i vady projevu vile®! (sanaéni rezim).

Nadstavbovou povahu maji dale dispozitivni reZimy, které obsahuji naznaky/prvky
dispozitivni spravnépravni regulace. Prosty dispozitivni rezim dovoluje participantim
pravnich vztaht odchyIné nez predepsané/doporucené chovani. Stanovi-li zékon objek-
tivni ddvody odchylného chovani nebo objektivni okolnosti, za nichz je odchylné cho-
vani pripustné, jde o kvalifikovany dispozitivni rezim. Slozit¢jsi je reZim tzv. mékké
regulace, jehoz podstatou je presumpce dodrzeni pozadavki stanovenych obecnéj$imi
zavaznymi pravidly za predpokladu dodrzeni pozadavki/parametrl stanovenych kon-

predpist, nebo § 9 odst. 5 zakona ¢. 395/2009 Sb., o vyznamné trzni sile pii prodeji zemédélskych a potra-
vinafskych produkti a jejim zneuziti, ve znéni pozdgjsich piedpist. U hmotnépravnich spravnich delikt
jde z doktrinalniho hlediska o nezadouci tendenci (miize ovSem jit o nedocenéni vyznamu materialniho
znaku prestupku). Dalsi vyvoj legislativy nelze spolehlivé predvidat.

Jde o nejrizné;jsi situace. Viz napf. § 169 cit. stavebniho zakona (vyjimky z obecnych pozadavki na vy-
stavbu), nebo § 88 a § 156 zakona ¢. 187/2006 Sb., o nemocenském pojisténi, ve znéni pozdéjsich predpisi
(odstranovani tvrdosti).

60 Napf. § 43 zakona ¢&. 114/1992 Sb., o ochrané ptirody a krajiny, ve znéni pozdgjsich piedpist, o vyjimkach
ze zakazu ve zv1asté chranénych uzemich.

Za zamysleni stoji moznost ratihabice, konvalidace a/nebo konverze. Ke konverzi viz § 157 cit. spravniho
radu.
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krétn&j§imi nezavaznymi (doporucujicimi) pravidly.®? Nastoupivsi pravni domnénka
muze byt, obecné vzato, jak nevyvratitelna, tak (za stanovenych okolnosti) vyvratitelna.

Samostatnou skupinu nadstavbovych rezimi tvoii rezimy tykajici se feSeni sport
(konfliktni reZim) a/nebo odstranovani pochybnosti (uréovaci rezim) ohledné exis-
tence vztaht spravniho prava ¢i ohledné jejich parametrti. Jejich iniciace mize prisluset
adresatovi vefejné spravy,® nebo (i) vykonavateli vefejné spravy®*. Procesni formou je
spravni fizeni a meritornim vysledkem deklaratorni spravni akt (u rezimu iniciovaného
adresatem téz zamitnuti navrhu). Podobny rezim se tyka feSeni rozport v ramci statni
spravy.®> Smirné feSeni sporu, resp. potencialniho sporu je smyslem mediace (mediaéni
rezim).6¢

2.4 KE KOOPERACNIM REZIMUM

Na rozdil od jednostrannych reziml piedpokladaji kooperaéni reZimy
souladnou aktivitu vice stran.

Nejvyssi intenzitu kooperace vyzaduje smluvni reZzim, kde je predpokladem vzniku
opravnéni/povinnosti shodny projev viille dvou nebo vice stran (uzavieni vefejnopravni
smlouvy).67 Mize jit o smlouvu mezi nositeli vetejné spravy, o smlouvu mezi nosite-
lem/vykonavatelem a adresatem vefejné spravy, poptipadé o smlouvu mezi adresaty
vetejné spravy. Pfedpokladem tcinnosti smlouvy mize byt nasledné ufedni schvaleni
(kombinace se schvalovacim rezimem), nebo souhlas tfetich osob. U elektivnich ve-
fejnopravnich smluv, kde smluvni rezim substituuje povolovaci rezim, je zadouci, aby
smlouva méla bohatsi obsah, nez jaky ma (mlze mit) spravni akt, ktery je jeji alter-
nativou.®® Pozadavek konsensualniho prostiedi formulovany v ramci schvalovaciho
nebo jiného jednostranného rezimu jako predpoklad udéleni souhlasu nebo uskute¢néni
jiného tkonu vykonavatele vetejné spravy nejspis neindikuje existenci samostatného
(svébytného) rezimu tipravy, vyvolava vsak otazku, pro¢ se v popsané situaci neuplat-
fiuje smluvni rezim.%

Nizsi intenzita kooperace se predpoklada u rezimu vyjadiujiciho jinou formu sou-
¢innosti, napt. pouhé projednani (negociacni reZim).

V ramci statni spravy je formou kooperace rovnéz subsumpce zavazného stanovis-
ka’® vydaného tzv. dotéenym organem (reZim subsumpce).

02 Viz § 4a zdkona ¢. 22/1997 Sb., o technickych pozadavcich na vyrobky, ve znéni pozdgjsich predpist; jde
o problematiku harmonizovanych a uznanych technickych norem.

03 Viz § 141 a § 142 cit. spravniho fadu.

64 Napf. § 3 odst. 3 zdkona ¢. 44/1988 Sb., 0 ochrané a vyuziti nerostného bohatstvi (horni zakon), nebo § 3

odst. 3 zakona ¢. 289/1995 Sb., o lesich a 0 zmén¢ a doplnéni nékterych zakont (lesni zakon).

Viz § 136 odst. 6 cit. spravniho fadu.

66 Viz § 20d a nasl. zdkona ¢. 634/1992 Sb., o ochrané spotiebitele, ve znéni pozdé&jsich piedpist; jde o smir-
né feseni spotiebitelskych sport.

67 Obecné viz § 159 a nasl. cit. spravniho fadu.

68 Pfikladem elektivni vefejnopravni smlouvy je smlouva nahrazujici néktera uzemni rozhodnuti (§ 78a cit.
stavebniho zékona) nebo smlouva nahrazujici stavebni povoleni (§ 116 téhoz). Ke $skodé¢ véci tyto smlouvy
uvedeny pozadavek nespliuji.

0 Ve vztahu k vy§e uvedenym ptikladiim by $lo o vefejnopravni smlouvu namisto (izemniho souhlasu a o ve-
fejnopravni smlouvu namisto souhlasu s ohlaSenim stavebnimu ufadu.

70 Nesamostatného* spravniho aktu. Procesni stranku fesi § 149 cit. spravniho fadu.
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Alternativou kooperace v ramci statni spravy je integrace pusobnosti (integraéni
rezim).

2.5 K REZIMUM VYKONU PUSOBNOSTI A PRAVOMOCI

Z hlediska vykonu puisobnosti a pravomoci se nabizi vymezit pfinej-

mensim

— kategoricky rezim, jehoz uplatnéni jednozna¢né determinuje vysledek (je vyrazem
plné vazanosti spravy),

— interpretacni rezim, kde vysledek zavisi na vykladu neurcitého pravniho pojmu,

— vyvaZovaci rezim, kde vysledek zavisi na volném hodnoceni podkladu, pti némz
prislusny vykonavatel vetejné spravy poméfuje zakonna hlediska ochrany riznych
vetejnych zajmu (riznych aspektl vefejného zajmu), ¢i zajem vefejny a zajmy sou-
kromé, poptipad¢ (jestlize to je vyznamné pro ochranu vefejného zajmu) soukromé
zajmy navzajem,’!

— diskreéni rezim, ktery je vyrazem uplatnéni spravniho uvazeni,

— participacni reZimy, kdy se na vykonu plsobnosti a pravomoci podili vice vykona-
vatelll vefejné spravy (mulze jit i o néktery z rezimt koopera¢nich).”

2.6 K REZIMUM URCUJICIM HRANICE SPRAVNEPRAVNI REGULACE

Vnitini hranici spravnépravni regulace predstavuje rozhrani mezi externem
a internem vefejné spravy. Od vztahd vznikajicich pfi vykonu vefejné spravy, které
maji, resp. musi mit kvalitu pravnich vztahl (vztahd spravniho prava), se odliSuji vztahy
v ramci organizace vetejné spravy, u nichz tomu tak neni.”® Typicky jde o vztahy nadfi-
zenosti a podfizenosti. S vytvafenim organiza¢nich struktur vefejné spravy zalozenych
na vztazich nadfizenosti a podiizenosti souvisi organizaéni rezim.”* O vztahy nadfi-
zenosti a podiizenosti jde i pfi delegaci statni spravy na jiné osoby (delega¢ni rezim).
Vnéjsi hranici spravnépravni regulace predstavuje rozmezi s trestnépravni regulaci
a rozmezi se soukromopravni regulaci. Prvni z nich souvisi s vymezenim jiz zminéné-
ho spravnétrestniho rezimu. Ve vztahu k druhému lze uvést, Ze spravni pravo vytvari
zejména pii uprave tzv. jiné vefejné spravy prostor/ramec pro plnéni jejich tkold sou-
kromopravnimi prosttedky” (zciviliiujici rezim). V souvislosti s povolavanim osob
soukromého prava k plnéni tikol tzv. jiné spravy se uplatiiuje jednostranny autorizacni
rezim (autorizace formou spravniho aktu), popiipad¢ dvoustranny autorizacni rezim
(jako specificky koopera¢ni rezim = autorizace formou vetejnopravni smlouvy). Kromé
toho spravni pravo rovnéz podrobuje nékteré soukromopravni vztahy dozoréimu rezimu
a spravnétrestnimu rezimu.

71 Obecné vzato mize jit jak o ptipad jejich konkurence/stietu, tak o pfipad jejich synergie.

72 Srov. u jiz zminénych zavaznych stanovisek.

73 Kvalita pravnich vztahi jim ov§em mize byt zdkonem ,,proptjena‘.

74 Srov. zejména plnéni tkolil vefejné spravy prostiednictvim piispévkovych organizaci zfizovanych statem
nebo Gizemnimi samospravnymi celky.

75 Napf. § 117 cit. stavebniho zakona (posuzovani stavebniho zaméru autorizovanym inspektorem).
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Specifické je rozhrani narodni pravni regulace a evropské pravni regulace. Pozadav-
ky evropského prava vyvolaly potfebu internacionalizovanych reZimi, u nichz v sou-
vislosti s pfiznavanim opravnéni nebo s ukladanim povinnosti nasi narodni autoritou
(¢eskym vykonavatelem vefejné spravy) hraji urcitou roli i jini vykonavatelé, jimiz jsou
pfislusné autority ¢lenskych stat a/nebo prislusna evropska autorita.’®

3. REZIMY A OBECNE FIGURY SPRAVNIHO PRAVA

Uplatnéni fady rezimt ¢i jejich kombinace typicky ,,vytstuje v tzv. obec-
né figury spravniho prava.

Obecnou figurou spravniho prava se zde rozumi spletenec norem spravniho prava
tmeleny potiebou/snahou FeSit urcitou idealizovanou, na vécné povaze nezavislou,
resp. od vécnych souvislosti oprosténou situaci readlného svéta/zivota.”” P¥ipomina-li
vymezeni ,,pravni figury* vymezeni ,,pravniho institutu®, jde o podobnost nikoli na-
hodnou (termin ,,figura® ma v traktované souvislosti zejména podtrhnout skute¢nost, ze
nejde o konkrétni vécny vyznam).’8

V névaznosti na zakladni rezimy tykajici se pfiznavani opravnéni lze ,,citelné* obec-
né figury formulovat u registracniho modu reaktivnich rezimt (pozitivnim vysledkem,
tedy figurou, je registrace), u schvalovacich rezimu (figurou je souhlas), u klasického
moédu povolovacich rezimi (figurou je povoleni) nebo u koncesniho modu povolova-
cich rezimt (figurou je koncese).

U dalsich rezimi tykajicich se pfiznavani opravnéni by bylo obtizné ¢itelné obecné
figury formulovat. Tak v ramci volného rezimu by obecnou figurou mohla byt ,,volnost*
coby vyraz principu legalni licence. Spolehlivéjsi figury v ndvaznosti na volny rezim
lze vymezit az pii jisté konkretizaci vécné naplné opravnéni (kdy jiz nejde o obecnou
figuru spravniho prava ,,viibec*, tedy ve smyslu vySe naznaceném). Takovou figurou by
bylo obecné uzivani vetejné pristupnych statkli. Podobné by u oznamovacich rezimt §lo
0 ,,podminénou volnost®, nebot’ 0znamovaci rezim lze oznacit i jako podminéné volny
(volnost je podminéna oznamenim).

Nejtypictéjsimi obecnymi figurami navazujicimi na rezimy ukladani povinnosti jsou
prikaz a zakaz (pro neadresné i adresné rezimy), popiipadé pokyn (pro adresné zpro-
sttedkované rezimy).

76 Pfikladem jsou ustanoveni § 11 odst. 3, § 17 odst. 1, § 61 odst. 3, § 91, § 179 odst. 3 a § 180 a nasl. zakona
¢. 374/2015 Sb., o ozdravnych postupech a feseni krize na finanénim trhu, ve znéni pozdéjsich piedpisu.
Jinym piikladem jsou ustanoveni § 17 a nasl. zdkona ¢. 90/2016 Sb., o posuzovani shody stanovenych
vyrobkt pfi jejich dodavani na trh (problematika tzv. oznamenych subjekti).

Na rozdil od specialnich figur, popfipadé specialnich figur rizného stupné speciality, které pfinejmensim
k nékterym vécnym souvislostem ptihlizeji.

V ceské pravni terminologii se pojem ,,pravni figura® (¢i ,,pravnicka figura“) prakticky nevyskytuje. Na-
proti tomu v némecké pravni terminologii lze pojem ,, Rechtsfigur“ povazovat za synonymum pojmu
., Rechtsinstitut .

7

2
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V navaznosti na nékteré dalsi rezimy se prozatim (namatkou) rysuji alespon tyto
obecné figury spravniho prava:
— (spravni) dozor (v navaznosti na dozor¢i rezim),
— (spravni) napravné opatfeni (v navaznosti na napravny rezim),
— (spravni) trest, (spravni) ochranné opatieni (v ndvaznosti na spravnétrestni rezim),
— tichy souhlas (v navaznosti na tichy rezim),
— (spravni) spor, (spravni) uréeni a (spravni) mediace (v navaznosti na konfliktni re-
zim, urcovaci rezim a mediaéni rezim),
— vefejnopravni smlouva a vefejnopravni ujednani, poptipadé subsumpce (v navaznos-
ti na kooperacni rezimy),
— autorizace (v navaznosti na autorizacni rezim).
Vzhledem k potiebé ,,odladit™ vychozi pfistup a s ohledem na mozny rozsah tohoto
prispévku budiz podrobnéjsi pojednani o figurach spravniho prava a o jejich systemati-
ce, resp. o pristupu k jejich systemizaci ponechano na pozdéjsi dobu.

* %k ok

Spravni pravo je priznacné tim, ze se tyka v podstaté vSech oblasti/stranek
zivota spolecnosti. To je hlavni pfi¢inou roztisténosti prament jeho hmotnépravni ma-
terie. Neptehlednost prav je dana (nejen) i tradi¢nim legislativnim polycentrismem.”’

Shodné nebo podobné pravni konstrukce jsou v pozitivnim pravu ¢asto formulovany
znacné odlisné. Legislativni praxi (tvorbé zakont a jinych pravnich predpist) i inter-
pretacni praxi podminujici aplikaci prava (rozhodovani jednotlivych ptipadtl) mize
prispét poodhaleni ,,spole¢ného, disledkem formula¢ni rozvolnénosti na prvni pohled
,.heviditelného*.

Uvedeny pristup ke zkoumani spravniho prava je jisté tieba podrobit revizi/veri-
fikaci. Obstoji-li, mtize rovnéz prispét k plastictéjsi doktrinalni charakteristice tohoto
dilezitého segmentu (nejen naseho) pravniho fadu. Dluzno (sebe)kriticky pfipustit, ze
se teorii dosud nedaft, snad s jistou vyjimkou tykajici se spravni ¢innosti a jejich forem,
hmotné spravni pravo komplexné rozebrat/zanalyzovat a systematicky uspotadat.

S jistou davkou neskromnosti si 1ze jest¢ dovolit uvést, ze naznaceny pristup muze
vést k poznani, ze spravni pravo je o néco jednodussi, nez se zda. Nestane-li se tak,
zlstane alespon pokus usporadat realie hmotného spravniho prava ,,trochu jinak® nez
obvykle.

JUDr. Ing. Josef Stasa, CSc.
Pravnicka fakulta Univerzity Karlovy
stasa@prf.cuni.cz

79 Srov. § 24 zakona ¢. 2/1969 Sb., o ziizeni ministerstev a jinych ustiednich organti statni spravy Ceské
republiky, ve znéni pozdgjsich predpisi. Pozadované tempo legislativniho procesu a mnozstvi predklada-
nych navrhu pfitom znesnadiiuje, az znemoziuje zZadouci/potiebnou koordinaci na Grovni vlady. Domaci
pravni jazyk byva mnohdy zbyte¢né/nadbytecné deformovan transpozi¢nimi snahami. Nezavisle na tom
rusivé pusobi nékteré poslanecké navrhy zakont a zejména neorganické pozménovaci navrhy v parlament-
nich fazich legislativniho procesu.
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UvOoD

Presadzovanie principu viazanosti pravom vo verejnej sprave patri medzi
kla€ové témy v spravnom prave.

Princip v sebe zahfiia poziadavku na legalitu i legitimnost’ vykonu verejnej spravy
bez ohl'adu na to, ¢i ide o vykon uloh vrchnostenskej alebo nevrchnostenskej povahy.
Napriek tomu sa v pravnej teorii najvacsia pozornost’ venuje principu viazanosti pravom
v spojitosti s vykonom pravomoci organu verejnej spravy, a to obzvlast, ked’ by nim
mohli byt dotknuté zakladné prava a slobody.

Kym legalita vykonu verejnej spravy vyzaduje, aby pravomoc a tlohy vykonéava-
telov verejnej spravy boli v pravnom poriadku dostato¢ne jasnym spodsobom upravené
a $pecifikované! a aby vykonavatelia verejnej spravy ,, konali na zdklade ustavy, v jej
medziach a v rozsahu a spésobom, ktory ustanovi zakon “, legitimnost verejnej spravy

V' The administration and you: principles of administrative law concerning the relations between admin-
istrative authorities and private persons: a handbook. Strasbourg: Council of Europe Publishing, 1997,
s. 10.

© 2021 The Author. This is an open-access article distributed under the terms of the Creative 77
Commons Attribution License (http://creativecommons.org/licenses/by/4.0), which permits unrestricted use,
distribution, and reproduction in any medium, provided the original author and source are credited.



vyjadruje poziadavku, aby sa tak dialo len na ucel ustanoveny zakonom. Nie je pritom
podstatné, ¢i je v predpise vyjadreny explicitne alebo — a tak je to z legislativnotechnic-
kého hl'adiska vo véésine pripadov — implicitne.

Odchylenie sa od zmyslu, resp. ciel'a pravnej regulacie znamena, Ze pravna norma sa
realizuje alebo aplikuje spdsobom, ktory normotvorca nezamysl'al. Z tohto dévodu také
konanie treba povazovat’ za nesuladné s pozitivnoprdavnou upravou.

Je pochopitelné, ze v mladych demokraciach sa uloha zabezpecit zakonnost’ ve-
rejnej spravy javila po rokoch neslobody ako politicky nalichava. Vo vztahu k vykonu
pravomoci organov nasla i svoje vyslovné zdoraznenie v Ustavach. Vsetky ucebnice
spravneho prava sa taziskovo venovali problematike legality ukonov vo verejnej spra-
ve. Len vynimoc¢ne sa objavila zmienka o koncepte zneuzitia prava v administrativis-
tickom ponati

Institat zneuzitia prava dominujuci sukromnému pravu sa zdal byt v ramci verejné-
ho prava okrajovou, zanedbatelnou témou. Karta sa vSak zacala v poslednych rokoch
obracat’.? Judikatura v ramci spravneho stdnictva si popri legalite vykonu pravomoci
organov verejnej spravy zacala (i pod vplyvom rozsudkov Eurédpskeho sudu pre ludské
prava) vS§imat’ legitimnost’ jej vykonu. NavySe vzrastol pocet pripadov porusovania
zakazu zneuzitia sukromnymi osobami.

Zneuzivanie verejnych subjektivnych prav a slobod zo strany adresatov verejnej spra-
vy ako zavinené konanie vedené umyslom privodit’ ujmu verejnému ¢i stikromnému
zaujmu chranenému zakonom nie je v pravnom S$tate tolerovatelné.

Najnovsie odborné vystupy vnimaju intitit zneuzivania verejnych subjektivnych
prav a slobdd systémovo ako sucast’ problematiky administrativnopravnych vztahov.
Domnievame sa vsak, ze ucelnejsie je ho vnimat’ ako Specialne riziko pre kvalitu vykonu
verejnej spravy. Je preto aktualnou otazkou, do akej miery pravny poriadok poskytuje
pravne prostriedky organu verejnej spravy na ochranu verejného zaujmu a tiez na ochra-
nu sukromnych o0s6b dotknutych malicioznym konanim inych sikromnych osob, a to
obzvlast v situacii, ked’ by nim mohlo byt dotknuté zdkladné pravo ¢i sloboda.

V prispevku sa budeme zaoberat’ pravnou podstatou zneuzivania verejnych subjek-
tivnych prav a slobdd ich subjektmi, klasifikaciou foriem prejavu tohto druhu kona-
nia. Zameriame sa tiez na vybrané oblasti vykonu verejnej spravy, v ktorych sa s insti-
tutom zneuzivania verejnych subjektivnych prav a slobod sukromnymi osobami mozno
stretntt’.

2 Pozri bliz§ie VOPALKA, V. in: HENDRYCH, D. a kol. Sprdvni prédvo: obecnd ¢dst. 6. vyd. Praha:
C. H. Beck, 2006, s. 87.

3 Napriklad ¢esky spravny poriadok (zakon &. 500/2004 Zb.) v § 2 ods. 2 na rozdiel od zakona ¢. 71/1967 Zb.
vyslovne zdéraznil ako zakladnu zasadu ¢innosti spravnych organov zékaz zneuzitia pravomoci: ,, Sprdavni
organ uplatiuje svou pravomoc pouze k tém uceliim, k nimz mu byla zakonem nebo na zakladé zakona
svérena, a v rozsahu, v jakém mu byla sverena.
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ZNEUZITIE OBJEKTIVNEHO PRAVA A ZNEUZITIE
SUBJEKTIVNEHO PRAVA

Zneuzitim objektivneho prava tedria nazyva zneuzitie pravomoci zo strany
organu (vykonavatel'a) verejnej moci.* Do tejto kategorie patri aj Specidlny pravny in-
stitat ohybania prava.

Vo vSeobecnosti sem mozno podradit’ také spravanie organu, ktoré nedba na podstatu
alebo zmysel (acel) zakonnej regulacie.

Mobze ist’ o situaciu, ked”:

— vysledkom jeho postupu je nelegitimny ciel,
— zékonom ustanoveny ciel’ organ dosahuje nelegitimnym spésobom vykonu pravo-
moci.

Malicioznym nasledkom vo verejnej sprave je porusenie verejného zaujmu bez ohl'a-
du na to, ¢i bol dosiahnuty uprednostnenim sukromného alebo verejného zaujmu. ,, Ne-
pripustné je taktiez pouzit pravomoc na presadenie verejného zaujmu odlisného od
toho, ktory je s fiou spojeny. >

Stdna judikatura nelegitimny sposob vykonu pravomoci organu verejnej spravy
oznacuje ako ,,svojvolu®.

Nelegitimny spdsob vykonu pravomoci organu verejnej spravy podla tedrie sprav-
neho prava predstavuje aj to, ked’ organ verejnej spravy postupuje Sikandzne, tiskoéne,
klamlivo, zastraSuje a vyvija natlak s cielom ziskat informacie alebo ziskat’ vyho-
dy atd’.6

Zo strany organu verejnej spravy musi ist’ o zavinené konanie. Pritomnost’ dobrej
viery (good faith) vylu¢uje maliciéznost’ konania.

Zneuzitie pravomoci zo strany organu (vykonavatela) verejnej spravy zapricinuje
nezakonnost jeho tikonu, proti ktorej sa mozno branit’ (napr. v ramci obnovy konania).

Pokial’ je nezakonnost’ privodena umyselnym konanim osoby, ktora vystupuje
v mene organu (spdsobit’ Skodu inému alebo zadovazit' sebe alebo inému neopravneny
prospech), také konanie zaklada jej pravnu zodpovednost. Pravna povaha zodpoved-
nosti za zneuzitie pravomoci je rézna v zavislosti od toho, ¢i osoba ma hmotnopravne
postavenie zamestnanca’ alebo verejného Cinitel'a.®

Ustavnoprdavny rozmer ma zakaz zneuzitia pravomoci organu verejnej spravy vo
veciach obmedzenia zakladnych prav a slobad.

4 TICHY, L. Zneuziti prava — zakladni kategorie. In: Zneuziti préva. TICHY, L. - MASLOWSKI, S. —
TROUP, T. (eds.). Praha: Centrum pravni komparatistiky Pravnické fakulty Univerzity Karlovy v Praze,
2016, s. 23.

5 Pozri HENDRYCH, D. a kol. Sprdvni pravo: obecnd ¢édast. 6. vyd. Praha: C. H. Beck, 2006, s. 87.

6 Prikladom maliciézneho postupu organu, ked’ sa ciel’ dosiahol nelegitimnym spdsobom vykonu pravo-
moci, a doslo tym k poruseniu prava stazovatel'a podla ¢l. 5 ods. 1 Dohovoru o ochrane l'udskych prav
a zdkladnych slobdd, bol pripad Conka proti Belgicku (rozsudok Eurépskeho sudu pre Pudské prava zo dia
5. februara 2002, staznost’ ¢. 51564/99).

7 Zékaz zneuzivania vykonavania prav a povinnosti vyplyvajicich zo §tatnozamestnaneckého pomeru usta-
novuje pre sluzobny urad a §tatneho zamestnanca § 4 ods. 4 zdkona ¢. 55/2017 Z. z., o Stdatnej sluzbe
a o zmene a doplneni niektorych zdakonov.

8 Zneuzitie pravomoci osobou vystupujicou v mene organu verejnej spravy moze naplnit’ skutkova podstatu
trestného ¢inu zneuzivania pravomoci verejného Cinitel’a (§ 326 Trestného zakona).
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Zakaz zneuzitia pravomoci pri obmedzeni prav a slobod podla ¢l. 13 ods. 4 Usta-
vy Slovenskej republiky? predstavuje normativne vyjadrenie zdkazu zneuZitia prava zo
strany Statu (resp. organu verejnej moci, ktory vystupuje v mene nositel’a verejnej moci)
na nekorektny Géel. 10

Porusenie tohto zakazu svojvol'nym konanim organu verejnej spravy je obzvlast cit-
livou témou, ked’ konkrétne dovody obmedzenia zakladnych prav a slobod sukromnych
0s0b ustanovuje zdkon alebo medzinarodna zmluva.!!

Napriek tomu otazky ohl'adne uplatiiovania zdkazu zneuzitia pravomoci organu ve-
rejnej spravy vo veciach obmedzenia zakladnych prav a slobod tvoria ,,len $pecialnu
skupinu pripadov v ramci celej témy zneuzitia prava, ktora je tematicky ovel'a kosa-
tejsia.

Okrem problematiky zneuZitia prdvomoci zo strany organu (vykonavatel'a) verejne;j
moci existuje aj zneuzitie subjektivneho prava.

Doptstaju sa ho adresati vykonu verejnej spravy, a to zneuzivanim vlastnych verej-
nych subjektivnych prav a slobéd, z ktorych mnohé maji pravnu povahu zakladnych
prav a slobéd chranenych ustavou alebo medzinarodnou zmluvou.

Spoloénym znakom zneuzivania subjektivneho prava/slobody sukromnou osobou
je to, ze je ,,v rozpore s urcitymi zakladnymi hodnotami a s rozumnym usporiadanim
spolocenskych vztahov .12

Z pravneho hladiska je toto konanie maliciézne, lebo je v rozpore s principom ne-
minem laedere.

Rozdiel medzi zneuzitim subjektivneho prava/slobody a zneuzitim pravomoci or-
ganu spociva v tom, Ze ,,zatimco zneuZziti subjektivniho prdva je jednanim, kterému
nendalezi pravni ochrana, zneuZiti pravomoci je ve spravnim pravu jednanim explicitné
protipravnim .13

MALICIOZNY NASLEDOK ZNEUZITIA VEREINEHO
SUBJEKTIVNEHO PRAVA/SLOBODY

Nespravnou kvalifikaciou konania stikromnej osoby, ktorti by organ ve-
rejnej spravy povazoval za zneuzivanie jej verejného subjektivneho prava ¢i slobody,
by bol dotknuty &l. 2 ods. 3 Ustavy Slovenskej republiky, podla ktorého ,, kazdy méze
konat to, ¢o nie je zakonom zakdzané .

©

PodPa ¢l. 13 ods. 4 Ustavy Slovenskej republiky pri obmedzovani zakladnych prav a slobéd sa musi dbat’
na ich podstatu a zmysel, pri¢om takéto obmedzenia moézu byt’ pouzité len na ustanoveny ciel’.
10. SOMOROVA, L. in: CIC, M. a kol. Komentdr k Ustave Slovenskej republiky. Zilina: Eurokodex, 2012,
s. 100.
Zéakaz zneuzivania pravomoci zo strany $tatu vo vztahu k pravam a slobodam chranenym Dohovorom
o ochrane l'udskych prav a zakladnych slobdd ustanovuje ¢l. 18.
12 KOPECKY, M. Sprdvni pravo: obecnd cast. Praha: C. H. Beck, 2019, s. 45.
13 SVOBODA, T. ZneuZiti subjektivnich prav. In: SKULOVA, S. — POTESIL, L. a kol. Prostiedky ochrany
subjektivnich prav ve verejné sprave: jejich systém a efektivnost. Praha: C. H. Beck, 2017, s. 28.
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Zneuzivanie subjektivneho prava/slobody vo verejnom prave spociva v spolocensky
Skodlivom (maliciéznom) konani sikromnej osoby, ktora vykonava svoje verejné sub-
jektivne pravo/slobodu v rozpore s jeho ti¢elom.

Osoba mdze zneuzivat’ verejné subjektivne pravo/slobodu bez ohl'adu na to, ¢i ma
hmotnopravnu alebo procesnopravnu povahu.

Stukromna osoba tak vzdy robi:

— na ujmu vS§eobecného zdujmu chraneného zakonom (t. j. verejného zaujmu) alebo
— naujmu iného.

V pravnom §tate ziadne pravo ¢i sloboda nesmie byt nastrojom pre vznik ujmy. Rea-
lizacia subjektivneho prava a slobody, ktora by k takémuto zakonom reprobovanému
pravnemu dosledku viedla, je nepripustnd. Z tohto dovodu nemoze ani pozivat’ pravnu
ochranu.

Vseobecny zédkaz zneuzivania verejného subjektivneho prava alebo slobody osobou,
ktora je ich subjektom, vyplyva implicitne z ¢1. 1 ods. 1 Ustavy Slovenskej republiky
(analogicky z ¢l. 1 ods. 1 Ustavy Ceskej republiky). Nie je viak vylu¢ena ani jeho ex-
plicitna Gprava, i ked’ sa vyskytuje zriedkavejsie. !

Ujma (abusus iuris) ako $kodlivy nasledok zneuzitia verejného subjektivneho prava/
slobody sa prejavuje v oslabeni (poskodeni) verejného zaujmu alebo v stazeni pravneho
postavenia inej sukromnej osoby, voci ktorej Skodlivy vykon verejného subjektivneho
prava ¢i slobody smeruje.

Oslabenie (poskodenie) verejného zaujmu sa najcastejSie prejavuje v podobe staze-
nia vykonu uiloh verejnej spravy.

Oslabenie (poskodenie) verejného zaujmu sa taktiez moze prejavit' v ziskani vyhody,
ktora by inak osobe podla verejnoprdvnej upravy neprindlezala.'> Konanie osoby vte-
dy nesmeruje k vzbudeniu zdania o existencii ur¢itého skutkového ¢i pravneho stavu.
Ona zamerne urcity stav vytvori, aby jej vyhoda mohla byt organom verejnej spravy
priznana. Moze ist’ napriklad o uzavretie ucelového manzelstva $tatneho prislusnika
tretej krajiny vylucne s cielom ziskat’ pobyt. Také konanie je dovodom pre zamietnutie
jeho Ziadosti o udelenie prechodného pobytu.!6

Maliciézne konanie subjektu musi byt v pricinnej suvislosti s takouto ujmou, t. j. musi
byt’ fakticky spdsobilé privodit’ takyto Skodlivy nasledok zakonom chranenému zaujmu.

Nie je podstatné, ¢i ujma je vysledkom jednorazového alebo opakujuceho sa mali-
ci6zneho konania osoby.

Zneuzivanie subjektivneho prava/slobody je vzdy vedené volou (imyslom) osoby
zapri¢init maliciozny nasledok. Z tohto hladiska treba hovorit’ o zavinenom konani
osoby.

14" Ako priklad mozno spomenut’ &l. 20 ods. 3 Ustavy Slovenskej republiky ,, viastnictvo nemozno zneuzit na
ujmu prav inych alebo v rozpore so vieobecnymi zaujmami chranenymi zakonom *.

15 Zakaz zneuzitia prava sa uplatiiuje najmé v dafiovej oblasti. Vyznamnym je rozhodnutie Sudneho dvora
Europskej unie vo veci C-255/02 Halifax zo dia 21. februara 2006, podl'a ktorého ,, v oblasti DPH si pre-
ukdzanie zneuzivania na jednej strane vyzaduje, aby predmetné plnenia napriek formalnemu dodrzaniu
podmienok stanovenych v prislusnych ustanoveniach Siestej smernice a vo vnutrostdatnej pravnej vuprave
preberajicej tuto smernicu viedli k ziskaniu danovej vvhody, ktorej poskytnutie by bolo v rozpore s cielom
sledovanym tymito ustanoveniami“.

16 Pozri § 33 ods. 6 zakona ¢. 404/2011 Z. z., o pobyte cudzincov a o zmene a doplneni niektorych zdkonov.
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Privodenie skodlivého nasledku prostrednictvom realizacie verejného subjektivneho
prava/slobody, ktoré je v rozpore s ich Gcelom, musi byt navyse jedinym a vylucnym
motivom Konania osoby.!7 Pokial’ by tomu tak v konkrétnom pripade nebolo, nebolo by
mozné jej konanie z pravneho hl'adiska povaZovat’ za nepripustné.!8

Zneuzitie verejného subjektivneho prava/slobody nie je potrebné v konkrétnom pri-
pade dokazovat, ak skodlivost’ ukonu a $kodlivost’ jeho nasledku je zjavnd, t. j. oka-
mzite zrejma. De lege lata sa za takéto pripady najéastejSie povazuju tikony, ktoré trpia
nedostatkom vaznosti vole alebo ich cielom je od zaciatku vylu¢ne uskodit’ reputacii
organu verejnej spravy.

Ak skodlivost’ tkonu alebo jeho nasledku nie je zjavnda, zneuzitie verejného sub-
jektivneho prava/slobody musi byt organom verejnej spravy preukdzané, nestaci ho
len predpokladat’. Existencia indicii ohl'adne ti¢elovosti konania osoby nepostacuje pre
zaver, ze k zneuzitiu subjektivneho prava alebo slobody v konkrétnom pripade doslo.

Obzvlast dolezité je predmetné pravidlo dodrzat’, ak by rozhodnutim organu verejnej
spravy mohlo byt dotknuté zakladné pravo ¢&i sloboda. Clanok 17 Dohovoru pritom
,,predpoklada obmedzenie prav zo strany Statu az ako naslednu reakciu na predchad-
zajuce aktivne konanie jednotlivca, ktory urcitym spésobom utoci na system ludskych
prav“.19

Pri dokazovani je potrebné vzdy konkrétny tkon hodnotit vo vzdajomnych suvislos-
tiach, lebo zneuzivanie subjektivneho prava/slobody sa izolovane vzdy javi ako konanie
pravne dovolené.

V praxi nie su zriedkavé ani pripady, ked” sa maliciéznost’ tkonu preukaze az do-
dato¢ne po vydani rozhodnutia. Vtedy je ulohou organu verejnej spravy na zaklade
zistenych skutkovych okolnosti pripadu zjednat’ napravu (napr. vyrieSenim kolizie prav
subjektov).20

17 Takym pripadom bolo rozhodnutie Najvyssieho spravneho sudu Ceskej republiky vo veci zdruzenia ,,Klub
Voda—zem-vzduch“ (rozsudok zo dna 10. novembra 2005, sp. zn. 1 Afs 107/2004). Podnikatel’ spolu
s ¢lenmi svojej rodiny zalozil ob¢ianske zdruzenie, do ktorého prispieval petiaznymi darmi. Darovanymi
finanénymi prostriedkami zdruzenie hradilo Sportové, kulturne a vzdelavacie aktivity deti ¢lenov rodiny,
ktori boli jedinymi ¢lenmi zdruzenia. Nasledne si podnikatel tieto penazné dary odpocital zo zakladu dane.
18 Samotna skutoCnost’, Ze i¢astnik konania napriklad vyuZil svoje procesné prava zarucené zdkonom
o spravnom konani (ustanovil si zastupcu v konani, podal odvolanie) nepostacuje na to, aby mohol spravny
organ kvalifikovat’ také konanie ako $pekulativne, vykonané vylu¢ne s ciel'om oddialit’ vydanie rozhodnu-
tia vo veci samej, a tym dosiahnut’ vznik pravnej skuto¢nosti predvidanej zakonom (zanik zodpovednosti
ucastnika konania ako obvineného zo spravneho deliktu v désledku marneho uplynutia ¢asu), a z tohto
dovodu nepriznat’ jeho procesnému ukonu pravne ucinky (pozri rozsudok Najvyssicho spravneho sudu
Ceskej republiky, sp. zn. 1 As 27/2011-81, zo dita 4. maja 2011).
BOBEK, M. in: KMEC, J. - KOSAR, D. - KRATOCHVIL, J. - BOBEK, M. Evropskd timluva o lidskych
pravech: komentar. Praha: C. H. Beck, 2012, s. 126.
Podra rozsudku Najvyssieho spravneho sudu Ceskej republiky, &. k. 2 As 60/2013-26, zo dita 29. novembra
2013: ,, Prredtim nez prislusny urad pozdéji ohlasené shromdzdeéni zakadze pro mistni a ¢asovou kolizi se
shromazdénim ohlasenym drive [§ 10 odst. 2 pism. b) zdkona ¢. 84/1990 Sb., o pravu shromazdovacim],
musi na zakladé znalosti mistnich poméri, tvrzeni pozdejsiho svolavatele ¢i na zdakladé jinych divvodnych
pochybnosti uvazit, zda diive ohlasené shromdazdéni neni koncipovano jen jako obstrukcni s jedinym cilem
blokovat pro dany prostor a cas jina shromazdéni. Dospéje-li uirad k zavéru, Ze jedinym vicelem shromaz-
déni je blokace mista a casu, jde o zneuziti prava, jemuz neprislusi pravni ochrana. Pozdéji ohlasené
shromazdeni v takovém pripadé urad nesmi zakdzat podle § 10 odst. 2 pism. b) uvedeného zdkona. *
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Ak tak vyslovne ustanovuje zakon, orgdn ma pravomoc neprihliadnut’ na takyto
ukon,2! inak ho bude povazovat’ za nezdkonny.

FORMY ZNEUZIVANIA VEREJNEHO SUBJEKTIVNEHO
PRAVA/SLOBODY

Pravna teoria hovori o zneuziti subjektivneho prava, ked” stikromna osoba
vykona svoje opravnenie alebo slobodu v rozpore s ich uc¢elom (ide o tzv. spravanie in
mala fide).??

Za zneuZitie prava treba povazovat’ konanie navonok dovolené, ktorym ma vsak byt
dosiahnutie nedovoleného vysledku.?

Skodlivy vysledok zapriitiuje $kodlivost’ konania osoby, aj ked’ sa toto méze for-
malne javit’ ako legitimny vykon prava/slobody. Z pravneho hl'adiska je teda len zdan-
livo dovolenym konanim subjektu.

Samotné verejné subjektivne pravo/sloboda sluzi v takomto pripade ako zamien-
ka (prostriedok), ktorého vyuzitim sa sleduje iny nez zakonom predpokladany ciel
(napr. vyvolat’ formalisticky a bezucelne spravne konanie, ziskat’ danova vyhodu, ura-
zit', zosmies$nit).

Zneuzivanie verejného subjektivneho prava (slobody) osoby mdze mat’ pravnu
formu:

— Sikany, t. j. Sikanézneho konania,
— obchadzania zékona,
— podvodu.

Sikanézne konanie predstavuje svojvolné uplatiiovanie prava.24 Spo¢iva v tom, Ze
osoba vykonava svoje verejné subjektivne pravo nad ramec jeho obsahu.

Umysel osoby vykonat’ svoje verejné subjektivne pravo §ikandzne sa prejavuje ne-
priamo v zjavne exesivnom alebo v abnormalnom poucziti platnej pravnej Gpravy. Naj-
Castejsie sa s touto formou zneuzivania mozno stretnut’ pri podavani navrhov na zacatie
spravneho konania.

Exesivnost vykonu verejného subjektivneho prava/slobody mdze spocivat’ v sprava-
ni subjektu zaloZenom na prisne formalnom (doslovnom) vyklade zakona, ktory sa vSak
prieci zmyslu upravy, pricom osobe je tato skutocnost’ zrejma uz pri realizacii ukonu.

2

Podl’a § 3 ods. 6 zakona ¢. 563/2009 Z. z., o sprave dani (danovy poriadok) a o zmene a doplneni niek-
torych zakonov v zneni neskorsich predpisov: ,, Pri uplatiiovani osobitnych predpisov pri sprave dani sa
berie do uvahy skutocny obsah pravneho vikonu alebo inej skutocnosti rozhodujiicej pre zistenie, vyrubenie
alebo vybratie dane. Na pravny ukon, viacero pravnych iikonov alebo iné skutocnosti uskutocnené bez
riadneho podnikatel’ského dévodu alebo iného dévodu, ktory odraza ekonomickii realitu, a ktorych najme-
nej jednym z ucelov je obchadzanie danovej povinnosti alebo ziskanie takého danového zvyhodnenia, na
ktoré by inak nebol danovy subjekt opravneny, sa pri sprave dani neprihliada.

2 TICHY, c. d., s. 23.

23 Pozri oddvodnenie uznesenia Ustavného sudu Slovenskej republiky, sp. zn. II. US 58/06-28, zo diia
15. marca 2006.

PRIBELSKA, P.- BARICOVA, J. in: BARICOVA, J. - FECIK, M. - STEVCEK, M. - FILOVA, A. a kol.
Spravny sudny poriadok: komentar. Bratislava: C. H. Beck, 2018, s. 217.
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Abnormalnost vykonu verejného subjektivneho prava spoc¢iva v nepotrebnom, neu-
mernom vyuzivani verejného subjektivneho prava.

Ci ide v konkrétnom pripade o Sikan6zne konanie, treba posudit’ na zéklade vieobec-
nych kritérii, ktoré musia byt’ naplnené sucasne:

— maliciézne konanie spocivajuce v aktivnom spravani osoby, ktora vyuziva skutoc-
nost’, ze zakon explicitne neupravuje ziadne obmedzenia tykajice sa vyuZzivania
verejného subjektivneho prava/slobody,

— malicidézne konanie osoby zapricinuje maliciézny nasledok, ktory spoc¢iva v stazeni
vykonu verejnej spravy alebo v stazeni hmotnopravneho postavenia tretej osoby,

— ide o zavinené konanie, ked’ osoba zamerne (imyselne) uskutocniuje svoje pravo/
slobodu s vyluénym cielom vyvolat’ maliciézny nasledok.

Umysel osoby zapri¢init’ maliciézny nasledok musi existovat’ uz v &ase, ked’ mali-
ciéznym spdsobom kona.

., Ci ide v konkrétnom pripade o zneuzitie prava, by mal spravny orgdn posudzovat
starostlivo. Za Sikandzny vykon prava mozno povazovat len situdciu, ked je konanie
v sulade so znenim normy, ale v rozpore s jej zrejmym (a nie len odhadovanym) uce-
lom. “25

Pre spravanie osoby zneuzivajlcej verejné subjektivne pravo je typické, ze jej kona-
nie je motivované vylucne (alebo prevazne) cielom spdsobit’ ujmu inej osobe, resp. zis-
kat’ neoddvodnené vyhody vyplyvajlice z predpisov verejného prava, vyuzit' umelo
vytvorené podmienky alebo fiktivny, vykonstruovany stav.26

Ak je motivom konania osoby ziskat neodévodnen vvhodu, uchyl'uje sa bud’ k ob-
chadzaniu zakona, alebo k podvodu.

Obchadzanie zdkona (fraus legis) porusuje zakazovaciu normu. Osoba sice respek-
tuje jej znenie, ale jej konanie je v rozpore so zmyslom pravneho predpisu (acelom
pravnej regulacie).

Obchadzanie zakona predpoklada dve pravne normy: obchadzani normu a normu,
na ktorej zaklade je prva obchadzana a na ktorej zaklade sa ma konanie osoby legiti-
mizovat’.

Obchadzanie zdkona ma dve formy:

— unik zo zakona (evasion), t. j. vyuzitie zdkona na ucel, pre ktory ho zakonodarca
nevydal,

— obchadzanie zakona (avoidance), t. j. vyhnutie sa aplikacii relevantnej pravnej nor-
my tym, Ze predpoklady jej pouZitia nie si zamerne splnené.2’

Odlisnost’ medzi obchadzanim zakona a Sikan6znym vyuzivanim verejného sub-
jektivneho prava/slobody je v tom, ze kym pri obchadzani verejné subjektivne pravo
neexistuje, v pripade Sikandzneho spravania verejné subjektivne pravo existuje a je vy-
konavané nad ramec svojho obsahu.

25 POTACS, M. Zneuziti prava v Gistavnim staté. In: TICHY, L. - MASLOWSKI, S. - TROUP, T. (eds.). Zne-
uziti prava. Praha: Centrum pravni komparatistiky Pravnické fakulty Univerzity Karlovy v Praze, 2016,
s. 150.

26 PRASKOVA, H. Spravni tkony a zneuZiti subjektivnich prav. In: POMAHAC, R. a kol. Verejnd sprava
za rozcestim: pravni reflexe. Praha: Univerzita Karlova v Praze, Pravnicka fakulta, 2013, s. 67.

27 TICHY, c. d., s. 41.
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V pripade obchadzania zakona nezohrava tlohu ani dovera, ani ohl'ad na tretie osoby.

Za $pecialne pripady zneuzivania prava formou obchadzania zakona sa povazuje:
— simulovany ukon (fiktivita),

— podvod.

Najcastejsie sa vyskytuju v tych oblastiach vykonu verejnej spravy, kedy motivom
konania osoby je ziskanie neopravnenej vyhody, ktora by jej za riadnych okolnosti
nepatrila (napr. dailové pravo).

O fiktivitu ide v pripade, ked’ osoba vyuzije jeden alebo viac zastierajucich pravnych
ukonov (tzv. simulovany pravny tikon) na zastretie iného pravneho tikonu (tzv. disimu-
lovaného pravneho ukonu). Pri podvode osoba pristapi k takému tikonu, ktory nema
fiktivny charakter, ale ma za ciel’ i¢elovo podriadit’ toto spravanie rezimu aplikacie
pravnej normy tak, aby z neho mohla erpat’ ur¢ita vyhodu.28

ZNEUZITIE PRAVA ZHROMAZDOVAT SA

Pravomoc organu verejnej spravy sa musi uplatilovat’ sposobom, ktory ne-
smie predstavovat’ prekazku (ani skrytl) realizacie prava zhromazd’ovat’ sa.

,,Obavy* organu zo zneuzitia prava zhromazd’ovat’ sa na zakaz zhromazd’ovania
nestacia. Z tohto dovodu nie je napriklad mozné zakaz zhromazdenia ,, odiivodnit pouze
odkazem na osobu svolavatele ¢i osobu opravnénou za svolavatele jednat. |...] i kdyby
se jednalo o osoby prinadlezejici k extremistickym skupinam, ¢i projevujici extremistické
ndzory, nelze a priori vyloucit, Ze hodlaji svého prdava vyuzit v zakonnych mezich. “*
K opatreniu restrikénej povahy (vyslovenie zakazu na mieste) mozno pristupit, az ked’
by sa v takomto pripade samotny vykon prava dotykal prav inych osob alebo porusoval
hodnoty chranené zakonom.

Spolo¢nou témou zneuzitia prava zhromazd’ovat’ sa je identifikacia podmienok, za
ktorych je organ verejnej spravy opravneny uplatnit’ opatrenia nevyhnutné v demokra-
tickej spolo¢nosti na ochranu prav a slobdd inych alebo verejného zaujmu v situacii,
ked’ sa za formalne oznamenym ucelom zhromazdenia moézu skryvat’ ciele a zamery,
ktoré sa odliSujui od proklamovanych.

Z ceskej sudnej judikatury st zname takéto pripady. Mozno ich vecne roz¢lenit’ do
dvoch skupin:

— realizacia vykonu prava zhromazd'ovat’ sa ako prostriedok neférového sposobu po-
litického superenia,3?

28 DE FONTAINE, S. R. Zneuziti dafiového prava ve francouzském dafiovém pravu. In: TICHY, L. — MA-
SLOWSKI, S. — TROUP, T. (eds.). Zneuziti prava. Praha: Centrum pravni komparatistiky Pravnické fa-
kulty Univerzity Karlovy v Praze, 2016, s. 165.

29 7 oddvodnenia rozsudku Najvyssieho spravneho sudu Ceskej republiky zo dita 5. novembra 2007,
¢. k. 8 As 51/2007-67.

30 Rozsudok Najvyssieho spravneho stdu Ceskej republiky zo dita 29. novembra 2013, ¢. k. 2 As 60/2013-26
(pozri vpredu obsah odkazu pod ¢iarou €. 21), sa tykal kolizie vykonu prava zhromazdovat’ sa medzi
dvoma subjektmi. Jediny Gcel zhromazdenia, ktorym bolo blokovanie miesta a ¢asu pre vykon prava
zhromazd'ovat’ sa, povazoval sud za zneuzitie prava, ktorému neprislicha pravna ochrana.

85



— realizacia vykonu prava zhromazd'ovat’ sa ako prostriedok skrytej propagacie skupin
smerujucich k potlaceniu zakladnych prav a slobdd (¢im treba rozumiet’ napr. apar-
theid, segregaciu, separaciu, antisemitizmus).

Z platného znenia zakona je zrejmé, Zze hmotnopravne podmienky, za ktorych ma
organ pravomoc ustanovit podmienky vykonu zhromazd'ovacieho prava, st legislativne
nastavené v stlade s ustanoveniami astavy3! (Listiny zakladnych prav a slobod) a Do-
hovorom o ochrane l'udskych prav a zakladnych slobdd.

Organ ma pravomoc oznamené zhromazdenie zakdzat, len ak tak vyslovne ustanovu-
Jje zakon. Konkrétne dovody vyplyvaju zo zakona, pricom sa vztahuju prave tak k ucelu,
ako aj k miestu a k ¢asu zhromazdenia.

De lege lata ma organ pravomoc zakdzat' zhromazdenie, ak by oznameny ucel zhro-
maZzdenia smeroval k vyzve protipravneho konania uvedeného v § 10 ods. 1.32

Zakon vyzaduje zjavnost takého Gcelu bez ohl'adu na to, ¢i ju zakon vyzaduje expli-
citne. Protipravnost’ musi vyplyvat uz zo samotného obsahu oznamenia adresovaného
prislusnému organu verejnej spravy. Zakonodarca tu teda nemal na mysli pripad, ked’
by skutoény el zhromazdenia bol odlisny od oznameného ucelu.

., Vrozsudku ¢. 1468/2008 Sb. NSS Nejvyssi spravni soud pripustil, ze formdalné ozna-
meny ucel shromazdeéni muze skryvat cile a zamery, které se lisi od proklamovanych,
Jinymi slovy, ze skutecny ucel shromazdéni je odlisny od ucelu oznameného. Naznacil
pritom, Ze spravni organ muze pri zakazu shromazdeni vychazet ze skutecného, niko-
liv oznameného ucelu shromazdeni. Chce-li ovsem spravni organ zakdzat shromazdeni
proto, ze podle jeho nazoru svolavatel zastira oznamenym nezavadnym vcelem skutecny
zavadny ucel shromazdeéni, musi takovy zavér prokdzat a nese v tomto sméru ditkazni
bremeno. Zavadnosti uicelu shromazdeni pak nelze rozumét nic jiného, nez prokazané
naplnéni nékterého z divodii zakazu podle § 10 odst. 1 shromazdovaciho zdkona. “33
Pokial’ by organ v tomto ohl'ade neuniesol dokazné bremeno, nema pravomoc postupo-
vat’ podla § 10 ods. 1 (t. j. zakazat’ zhromazdenie).

Dovody pre ulozenie zdkazu zhromazdenia vo vzt'ahu k miestu ¢i ¢asu konania tak-
tiez vyplyvaju z platnej upravy. Organ pritom musi aplikovat’ len tieto dovody a tiez ich
musi aplikovat’ v stlade s ich ucelom vyplyvajicim zo zakona.

Ako by mal organ postupovat’ v pripade, ked’ samotny vykon prava zhromazdovat
sa sluzi ako prostriedok skrytej propagécie skupin smerujucich k potlaceniu zakladnych
prav a slobod?34

3

Podra ¢l. 28 ods. 2 Ustavy Slovenskej republiky podmienky vykonu préava pokojne sa zhromazdovat
ustanovi zakon v pripadoch zhromazd'ovania na verejnych miestach, ak ide o opatrenia v demokratickej
spolo¢nosti nevyhnutné na ochranu prav a slobdd inych, ochranu verejného poriadku, zdravia a mravnosti,
majetku alebo pre bezpecnost’ Statu.

Pozri § 10 ods. 1 slovenského zakona ¢. 84/1990 Zb., o zhromazdovacom prave.

Podra rozsudku Najvyssieho spravneho stidu Ceskej republiky zo dita 31. augusta 2009, &. k. 8 As 7/2008-116,
,,mnohost shromazdeént oznamenych jednim svolavatelem ve stejnou dobu na riizna mista vyvoldava pochyb-
nosti o vili svolavatele realizovat vSechna ohlasend shromazdeni, ale neni diivodem jejich zdkazu podle
zakona ¢. 84/1990 Sb., o pravu shromazdovacim .

Z minulosti je znamy pripad, ked’ ,, svolavatel shromazdeéni je z minulosti znam jako jeden z hlavnich or-
ganizatori akci priznivei skinheads, nacionalista a osoba pravidelné prispivajict svymi clanky na webové
stranky hnuti Narodni odpor. Navic je datum kondni hromdzdéni spojeno s prvnimi transporty Zidit do
koncentracnich taboru, den kondni (sobota) je zZidovskym svatkem a priivod je smérovan tak, aby prosel
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Pokial’ by malo ist’ o konanie, ktoré je porusenim zékona, zakaz zhromazdenia vy-
dany na zaklade § 10 ods. 1 pism. c) zakona ¢. 84/1990 Zb. je podla nasho nazoru
v pravnom S§tate akceptovatelny a treba ho povazovat za primerané opatrenie.

K vydaniu zakazu zhromazdenia by vSak organ mal pristapit’ az po tom, ked po
pouceni zvolavatela tento odmietne pristapit’ na zmenu podmienok (miesto, cas ko-
nania zhromazdenia) a za predpokladu, ze organ svoje rozhodnutie o zédkaze podlozi
dokazmi.3s

V takomto pripade ide o predbeznu otazku, o ktorej si moze spravny organ urobit
usudok.36

ZNEUZITIE SLOBODY POBYTU A VYSLEDOK VOLIEB

Nie kazdé neobvyklé (aj ked’ umyselné) konanie 0sob vedie k maliciézne-
mu vysledku. V takom pripade nemozno hovorit’ o zneuziti subjektivneho prava.

Uvedené pravidlo sa potvrdilo aj v pripade staznosti, o ktorej rozhodol Ustavny stid
Slovenskej republiky (uznesenie P1. US 68/2014-127 zo dia 18. februara 2015) a malo
vztah k vyuzitiu slobody podra &l. 23 ods. 1 Ustavy Slovenskej republiky.

Stazovatelia spochybnili zdkonnost’ vysledku volieb do organov obce K. zo dna
15. novembra 2014. Tvrdili, Ze v nich hlasovalo aj 119 obyvatel'ov, ktori sa prihlasili
na trvaly pobyt v obci K. len dva dni pred terminom volieb. Podl'a nazoru stazovatel'ov
bolo mozné predpokladat, ze 119 vlastnikov rekreacnych chat v rekreacnej oblasti D.
na Uzemi obce K., resp. ich rodinnych prislusnikov a znamych, tak urobilo s umys-
lom ovplyvnit’ vysledky volieb, aby boli do organov obce zvoleni zastupcovia chatarov
a rekreantov. St'azovatelia boli presvedceni, ze tmyslom 119 obyvatel'ov bolo Gcelovo
a Spekulativne sa prihlasit’ na trvaly pobyt v obci K., aby mohli hlasovanim vo vol'bach
ovplyvnit’ demokraticku sut'az politickych sil. Také konanie povazovali za konanie ob-
chadzajuce ucel zakona (in fraudem legis).

Ulohou ustavného sudu bolo preskumat, & ,, prihldsenie 119 obyvatelov na trvaly
pobyt v obci K. dia 13. novembra 2014 a s tym spojend moznost tychto obyvatelov
uplatnit ich aktivne volebné pravo vo volbdach uskutocnenych 15. novembra 2014 zod-
poveda dikcii ustavnej koncepcie, podla ktorej zlozZenie organov samospravy obce ma
vyjadrovat' volu obyvatelov obce majiicich umysel tvorit integralnu sucast persondalne-
ho substratu vizemnej samospravy *.

kolem Velké synagogy. “ (Pozri k nemu blizsie rozsudok Najvyssieho spravneho sudu Ceskej republiky zo
dna 21. februara 2008, ¢. k. 2 As 17/2008-77.)

,, Zdkaz shromazdéni, ktery dovozuje jeho uicel pouze z charakteristiky svolavatele shromazdeni a urcitym
zpiisobem vyznamného mista a data/Casu shromazdént, se musi opirat o logickou, uzavienou a nicim
nenarusenou soustavu dikazii, které na sebe navazuji a vzdajemné se dopliuji, nejsou vyvraceny jinymi
ditkazy svédcicimi o opaku a jsou v takovém vztahu k iicelu shromazdéni, ze z nich je mozno dovodit
pravé jediny zaver. “ (Rozsudok Najvyssieho spravneho siudu Ceskej republiky zo diia 31. augusta 2009,
¢. k. 8 As 7/2008-116)

Podla § 40 ods. 2 slovenského zdkona ¢. 71/1967 Zb., o spravnom konani (spravny poriadok), ,,spravny
organ si nemoze ako o predbeznej otazke urobit usudok o tom, ¢i a kto spachal trestny cin, priestupok ale-
bo iny spravny delikt, alebo o osobnom stave fyzickej osoby, alebo o existencii pravnickej osoby, ak patri
o tom rozhodovat siidu *".
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Ustavny sud Slovenskej republiky na zaklade zhodnoteného skutkového stavu a vy-
konaného dokazovania konstatoval, Ze pred a pocas volieb do organov samospravy obce
K. nedoslo k volebnym vadam oddvodiujicim vyhlasenie volieb za neplatné. Svoje
rozhodnutie odévodnil tym, ze prihlasenie na trvaly pobyt nebolo mozné ,, hodnotit
ako ucelové v zmysle vole obcanov bez konkrétnej vizby k miestu alebo obci ovplyvnit
volebny vysledok volieb do organov samospravy obce .

ZNEUZITIE PRAVA NA INFORMACIE

Zakon ¢. 211/2000 Z. z., o slobodnom pristupe k informaciam a o zmene
a doplneni niektorych zakonov (zakon o slobode informacii), predpoklada, ze ziadatel
bude vyuzivat’ svoje zakladné pravo dobromyselne. Nepoéita s tzv. malicioznym spra-
vanim subjektu, a preto neupravuje pravomoc povinnej osoby pravne G¢innym sposo-
bom reagovat’ v situacii, ked’ ziadatel’ zamerne realizuje svoje zakladné pravo formalne
sice v sulade so zakonom, ale v rozpore s jeho G¢elom. Nie je pritom podstatné, ¢i ne-
priaznivy nasledok zneuzitia prava dopada na ujmu in¢ho (napr. ziadost’ o spristupnenie
informacie o vyske platu s cielom poskodit’ legitimny zaujem takejto osoby — vydierat’,
vyprovokovat’ voc¢i nej nenavist, pomstit’ sa) alebo na ujmu spolo¢nosti (stazit' vykon
verejnej spravy).

Malicidzne konanie ziadatela o informaciu, ktortt ma k dispozicii povinna osoba, sa
prejavuje ako exesivne alebo abnormalne (nestandardné), t. j. prieciace sa obvyklému
zakonom predpokladanému spravaniu osoby.

Exesivnost vykonu prava na informacie spociva v spravani subjektu zalozenom na
prisne formalnom (doslovnom) vyklade zakona, ktory sa vsak prie¢i zmyslu Gpravy.
Nejde tu pritom o nespravny vyklad zakona vyplyvajici z nedostatocnej odbornosti,
skusenosti ziadatel’a o informéaciu. Osobe s plnou pravnou subjektivitou je tato skutoc-
nost’ zrejma uz pri realizacii ukonu.

Abnormalnost vykonu verejného subjektivneho prava na informacie spociva v ne-
potrebnom, neumernom vyuzivani (naduzivani) verejného subjektivneho prava (tzv. in-
formacny filibustering).

Zneuzivanie prava na pristup k informaciam ma v praxi vyhradne formu Sikany.

Sikanézne vyuzitie prava na pristup k informaciam smeruje k inému ciel'u, neZ na
ktoré je ustanovenie zakona ur¢ené.’’

., Ci ide v konkrétnom pripade o zneuzitie prava, by mal spravny orgdn posudzovat
starostlivo. Za Sikanozny vykon prdava na pristup k informaciam mozno povazovat len
situdciu, ked je konanie v sulade so znenim normy, ale v rozpore s jej zrejmym (a nie
len odhadovanym) vicelom. 38

37 POMAHAC, R. Lze se (ve spravnim pravu) spoléhat na zakaz zneuziti prava? In: TICHY, L. —
MASLOWSKI, S. — TROUP, T. (eds.). Zneuziti prava. Praha: Centrum pravni komparatistiky Pravnické
fakulty Univerzity Karlovy v Praze, 2016, s. 55.

3 POTACS, c. d.
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Povinna osoba, ktora rozhoduje v spravnom konani na zaklade podanej ziadosti,
musi mat’ v case rozhodovania spolahlivo preukdzané, ze ide o maliciézny ukon Ziada-
tela, t. j. v tomto smere nesie dokazné bremeno.

Ziadost o spristupnenie informdcie, ktord je zjavne nezmyselnd. Do tejto skupiny
patria ziadosti vykonané Zzartom alebo Ziadosti hanlivého obsahu (ukony, ktoré su vy-
konavané s cielom Skodit’ reputacii povinnej osoby, urazit’ zamestnanca povinnej 0so-
by atd’.).

Typickym znakom je, Ze u Ziadatel'a chyba vdznost véle. Ziadost nie je vedena sku-
tocnym zaujmom ziadatela o informaciu. Ten ani neocakava, ze by nim pozadovant in-
forméaciu povinna osoba mohla mat’ k dispozicii. Absencia skutoéného zaujmu osoby na
poskytnuti informacie je v tychto pripadoch zjavna a je poznavacim pravnym znakom
Sikandzneho vykonu subjektivneho prava na pristup k informaciam.3° Ciel'om podanej
ziadosti nie je ziskat’ informaciu, ale vylucne vyvolat’ maliciézny nasledok.

Ked'Ze zakon ¢. 211/2000 Z. z. vyslovne nezakazuje podanie ziadosti o informaciu,
ktora je zjavne nezmyselna, povinna osoba nemd pravomoc zamietnut podanii ziadost
ako nepripustnii z hmotnopravneho dévodu. Pri nedostatku upravy sa presadila prax
povinnych 0s6b nevyhoviet ziadosti na zaklade § 3 ods. 1 zakona ¢. 211/2000 Z. z.
Povinné osoby v takychto pripadoch vydavaji rozhodnutia o nespristupneni informacie
s odovodnenim, ze informaciu nemaju k dispozicii. Takéto rieSenie je sice pragmatické,
ale z hladiska ¢1. 2 ods. 2 Ustavy Slovenskej republiky nie je vhodné, ked’ze je zalozené
na ustanoveni zdkona, ktoré sa na tato situaciu nevztahuje.40

Informacny filibustering predstavuje obstrukéntt metodu, pri ktorej nie je dolezity
obsah ziadosti, ale zahltenie a zamestnanie organu verejnej spravy ¢innostou na spraco-
vani informacie. Ciel'om je zamestnat’ povinnu osobu vyluéne alebo v prevaznej miere
spristupnovanim informacii na ukor jej ostatnej ¢innosti. Tento maliciozny dosledok
informacného filibusteringu vymedzilo aj odévodnenie rozhodnutia Ustavného stidu
Slovenskej republiky (III. US 96/2010).

Spravanie ziadatel'a sa navonok prejavuje ako spravanie formalne suladné so zako-
nom, lebo osoba ziada o informdacie, ktoré ma povinna osoba v dispozicii. Pre informac-
ny filibustering je vSak typické to, ze ide o vyuzivanie verejného subjektivneho prava
nad ramec jeho obsahu.

Vzdy je dolezité posudit’, &i ide o ten isty subjekt (fyzicka alebo pravnicku osobu).4!
Ten isty ziadatel' zamerne podava ziadosti v neobvykle vel’kom rozsahu alebo v ne-

39 RUMANA, I. - SINGLIAROVA, 1. Judikatiira vo veciach slobodného pristupu k informdcidm. Bratislava:
Wolters Kluwer, 2014, s. 11.

WILFLING, P. Zdkon o slobodnom pristupe k informdciam: komentar: problémy z praxe: rozhodnutia
stidov. Pezinok: VIA TURIS — Centrum pre prava obcana, 2012, s. 39.

Sud povazoval za Sikanézny vykon prava na pristup k informaciam, ktoré majii povinné osoby k dis-
pozicii, aj situdciu, ked” zalobca ako ziadatel’ bol konatel'om vo viacerych obchodnych spolo¢nostiach
a tieto subjekty dorucili mestu P. ako povinnej osobe v ditoch 16. septembra 2013 a 17. septembra 2013
v tej istej veci Styri identické ziadosti o spristupnenie informacii podl'a zakona ¢. 211/2000 Z. z., ktorymi
pozadovali spristupnit’ rovnaké informacie (odovodnenie rozsudku Najvyssicho stidu Slovenskej repub-
liky, sp. zn. 4 Sz0/55/2015, zo dna 2. februara 2016). Zo skutkovych okolnosti pripadu vyplynulo, ze
v konkrétnom pripade nemohol byt’ motivom konania realny zaujem o informacie, ale imyselné vyvolanie
Styroch spravnych konani, v ktorych bolo rozhodnuté rovnakym spésobom. Takéto konanie sud posudil
ako samoticelné. Pozri blizsie WILFLING, P. in: VOZAR, 1. a kol. Analyza vybranych aspektov fungova-
nia a vykonu Statnej spravy starostlivosti o Zivotné prostredie. Pezinok: VIA IURIS, 2020, s. 160.

40
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primerane kratkych ¢asovych intervaloch. M6ze pritom pozadovat’ informacie spo-
sobom, ktory nedovol'uje v konani o spristupneni informdacie aplikovat’ prekdzku veci
pravoplatne rozhodnutej tym, ze Ciastkovo pozmenuje predmet ziadosti alebo vystupuje
v roznych pravnych poziciach (raz napriklad ako sukromna fyzicka osoba, nasledne ako
fyzicka osoba — podnikatel’).

Nie je podstatné, ¢i ide o totozné informacie, ani to, ¢i ide o informacie, ktoré su vy-
lucené zadkonom zo spristupnenia. Povinna osoba totiz musi ziadost’ vybavit’ v kazdom
pripade spdsobom, ktory predpoklada zakon (spristupnit’ informaciu, vydat rozhodnutie
o nespristupneni alebo zastavit’ konanie).

Skuto¢nost, ze ziadatel’ vyzaduje v ziadosti velky pocet informdcii, sama neposta-
¢uje na to, aby jeho ziadost’ bola pravne vyhodnotena ako informaény filibustering,
a to dokonca ani v situdcii, ked’ je vopred zrejmé, Ze ich povinna osoba nebude (ani pri
vsetkom vynaloZzenom Usili, ktoré od nej mozno za danych organiza¢nych a technickych
podmienok opravnene o¢akavat’) spdsobild poskytnut’ ziadatel'ovi v zdkonom ustanove-
nej lehote, a to ani po jej predizeni. Takéto vyhodnotenie mé opodstatnenie len vtedy, ak
sa v konani sti¢asne preukaze, ze ,, cielom podanej Ziadosti nebol realny zaujem o infor-
mdcie, ale stazenie beznej ¢innosti “* (rozsudok Najvyssicho stidu Slovenskej republiky,
sp. zn. 3 Szi/4/2014, zo dia 12. marca 2014).

Povinné osoby v praxi, pokial’ ziadatel’ poda zZiadost’ o rozsiahly pocet informacii,
kvalifikuju podanie ako prejav informacného filibusteringu v pripadoch, ked” osoba bliz-
Sie neselektuje, resp. nekonkretizuje (nespecifikuje) pozadované informacie.

Aj ked osoba ziada ,,vSetko®, len na takomto skutkovom zaklade nemozno posudit,
¢i takyto postup ziadatel'a je informacnym filibusteringom. O situaciu, ked’ kvalita in-
formacie ustupuje nad rozsahom, ide, ak sa v konani sucasne preukaze, ze vyluénym
dovodom pre podanie Ziadosti bolo stazit postup povinnej osoby (umysel).

Informacny filibustering by sa mohol stat’ de lege ferenda osobitnym ddévodom pre
zastavenie konania o spristupnenie informacie podl'a zakona ¢. 211/2000 Z. z., nie do6-
vodom pre zamietnutie ziadosti. Je to preto, lebo pri informa¢nom filibusteringu ide
o nadmerné vyuzivanie procesné¢ho (dispozi¢ného) prava v podobe podania navrhu na
zacatie spravneho konania. Hmotnopravny aspekt pristupu k informaciam v tomto pri-
pade nemdze byt dotknuty, lebo ziadatel’ Ziada o informacie, ktoré ma povinna osoba
v dispozicii a ktoré je mu povinna poskytnut’ na zaklade ziadosti podl'a § 14 zakona
¢.211/2000 Z. z.

ZAVER

Problematika ochrany pred zneuzivanim pravomoci ¢i subjektivnych prav

a slobod v poslednych rokoch nadobtida na vyzname, nakol'ko s klesajucou autoritou

verejnej moci narasta pocet takychto pripadov. To, €o sa v minulosti ako problém neja-
vilo, za¢ina byt aktualnou otazkou a pyta si pravne rieSenie.

Kym protipravne spravanie je v rozpore s principom legality vo verejnej sprave,

zneuzitie verejného subjektivneho prava alebo slobody je v rozpore s principom legi-

timnosti vo verejnej sprave. Zneuzivanie verejného subjektivneho prava/slobody nie je
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preto postihnutelné verejnopravnymi sankciami v ramci administrativnopravnej zod-
povednosti.

Pri zneuziti verejného subjektivneho prava alebo slobody subjekt kona proti zako-
nom chranenému zaujmu, avsak spdsobom, ktory pravna norma nepredpoklada, a preto
Casto ani explicitne nezakazuje.

Na rozdiel od sukromného prava vo verejnej sprave neucinnost maliciézneho ukonu
nenastava ex lege. Nasledok musi byt’ sprostredkovany spravnym aktom organu verej-
nej spravy alebo v fiom byt” obsiahnuty.42

Ked'Ze zneuzitie verejného subjektivneho prava/slobody vo verejnej sprave zaprici-
nuje maliciozny nasledok, je ziaduce, aby bol odstraneny.

Specidlny korekcny mechanizmus presadzovania zakazu zneuzitia verejného subjek-
tivneho prava/slobody sa odvija od prdavomoci organu verejnej spravy nepriznat’ pravny
ucinok podanej ziadosti, odiat’ priznant vyhodu, zamietnut’ ziadost’ o povolenie, zrusit
vydané rozhodnutie atd’. VzhFadom na ¢&l. 2 ods. 2 Ustavy Slovenskej republiky a v z4-
ujme pravnej istoty je dolezité, aby zakony ustanovili pravomoc konkrétne. Nepostacuje
len Uprava vseobecnej povinnosti dbat’ na ochranu verejného zaujmu.

Ak v zékone taka pravomoc chyba, organ verejnej spravy musi uniest’ dokazné bre-
meno, ¢o moze byt v praxi vel'mi narocné.

Sudy v ramci prieskumu rozhodnuti a postupov v spravnom sudnictve v takej situacii
vyzaduju:

— aby bolo nepochybné, ze k zneuzitiu verejného subjektivneho prava doslo (rozsudok

Najvyssieho spravneho sudu Ceskej republiky, ¢. k. 1 As 27/2011-81) alebo
— aby doslo k zjavnému zneuzitiu verejného subjektivneho prava (rozsudok Najvyssie-

ho spravneho sudu Ceskej republiky, ¢. k. 2 As 60/2013-26).43

Zakaz zneuzitia prav/slobod by mal predstavovat’ normativny limit pre vykon prav
a slobod sukromnymi osobami aj v situacii, ked’ zneuzitie vedie k popretiu prav a slobod
inych 0sob.

Nepriamo to vyplyva aj z ¢l. 17 Dohovoru o ochrane l'udskych prav a zakladnych
slobod s nazvom Zdkaz zneuzitia prav. Podl'a neho ,, ni¢ v tomto Dohovore sa neméoze
vykladat, akoby davalo statu, skupine alebo jednotlivcovi akékolvek pravo vyvijat ¢in-
nost alebo dopustat sa ¢inov zameranych na znicenie ktoréhokolvek z tu priznanych
prav a slobod alebo na obmedzovanie tychto prav a slobéd vo vicsom rozsahu, nez to
Dohovor ustanovuje .

Predmetného zékazu sa tak moze ucinne dovolavat zmluvny $tat voci konkrétnemu
jednotlivcovi alebo skupine jednotlivcov s tvrdenim, Ze im nie je v takomto pripade
povinny poskytnat’ ochranu.**

prof. JUDr. Sona Kosi¢iarova, Ph.D.
Pravnicka fakulta Trnavské univerzity v Trnave
sona.kosiciarova@truni.sk

42 PRASKO\(A, c. d.,s. 66.
4 KOPECKY, c. d., s. 46-47.
4 BOBEK, c. d.
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Abstract: Principle of the Affirmative Duty of Public Administration in the Face of COVID-19
Pandemics — in Relation to the Act on the State of Natural Disaster of 18 April 2002
In view of the obligation of affirmative duty of public administration in the timely way, the
author of this paper is verifying the thesis that failing to meet this obligation, in Poland,
during the COVID-19 epidemic, the Council of Ministers did not introduce the state of natural
disaster regulated by the Constitution and the natural disaster management act.
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I. INTRODUCTION — A NOTION AND GENESIS
OF A PRINCIPLE OF AFFIRMATIVE DUTY FOR PUBLIC
ADMINISTRATION IN DUE TIME

At the start, it should be noted that the administrative and legal principle
of an affirmative duty for public administration originates in a principle of the rule of
law and legality of public administration activities, as well as in the absolutely binding
character of the norms of administrative law and in the specific character of task norms
addressed to public administration.

Pursuant to Article 7 of the Constitution of the Republic of Poland of 2 April 1997,
the public authority bodies act on the basis and within the limits of law. It means that
an affirmative or negative duty as well as sufferance from the side of public authorities,
including public administration bodies, should have a legal basis (principle of legality),
and acting pursuant to this legal basis, should be compliant with the legal order (rule
of law).

The absolutely binding character of administrative law norms, or more broadly per-
ceived as a public law norm, means that the norm of this law is absolutely binding in
its content (without a possibility of modification) both as an entity applying this norm,
such as a competent body of public administration, as well as its other addressees, who
usually are the entities which do not belong to the public administration system. Obvi-

© 2021 The Author. This is an open-access article distributed under the terms of the Creative 93
Commons Attribution License (http://creativecommons.org/licenses/by/4.0), which permits unrestricted use,
distribution, and reproduction in any medium, provided the original author and source are credited.



ously, the same valour is attached to administrative law norms, addressed only to public
administration bodies. On the other hand, the task norms contained in administrative
law place a priority of public administration bodies to certain projects to be performed,
continuously existing in time, which are characterized by the fact that they are not
of a one-off character but are continuous, permanent, repeatable in time.! In order to
perform public tasks, the public administration is endowed by the legislature by acts of
parliament with competences? which make up its so-called forms of activity,> which,
respectively, allow public administration for an appropriate “activation” both in a sphere
of formation of executive regulations to the acts of law, and further in a sphere of the
application of law and in a sphere of its enforcement. When teaching administrative
law, it is emphasized that competences of public administration bodies constitute both
its authorization as well as its duty. This is derived from the fact that administrative law
norms are focused on the public administration introducing changes in the surrounding
reality. It occurs both as a result of the legal activity of public administration, meant to
cause legal impact as well as in a form of material and technical activities foremostly
focused on evoking factual impact (in a sphere of facts).

In consequence of the above findings, it can be stated that the principle of affirmative
duty of public administration means that in a case when the factual circumstances occur,
provided for in a hypothesis of a legal norm, public administration has an obligation
(duty) to undertake an activity contained in a disposition of this norm. It refers to either
making, exercising, applying, as well as enforcing the law.* Also, here it should be
emphasized that the discussed principle is not indifferent in relation to a period of time
during which a body of public administration is supposed exercise its competences.
Therefore, this principle should be defined as a principle of affirmative duty for public
administration in the due time. Currently in administrative law, apart from the rule of
law and legality, emphasis is placed on the normal functioning of public administration
in a timely manner, and its inactivity and excessive length of its activities are subject to
appropriate appeals to the regional administrative courts.> One should distinguish the
inactivity and excessive length of proceeding by public administration bodies, which
are of pejorative character, from the silence of a public administration body, which has
positive valour and which the law connects with material legal effects, which will be
discussed below.

I Regarding the task norms see FILIPEK, J. (ed.). Elementy strukturalne norm prawa administracyjnego.
Zeszyty Naukowe UJ, DCXXVII. Prace Prawnicze, No. 99. Warszawa — Krakow: Panstwowe Wydawnic-
two Naukowe — Uniwersytet Jagiellonski, 1982, pp. 63—69.

2 Regarding competences see BOC, J. (ed.). Prawo administracyjne. Wroclaw: Kolonia Limited, 2004,
p. 143.

3 Regarding the forms of activities sse OCHENDOWSKI, E. Prawo Administracyjne: czesé ogélna. Torun:
Towarzystwo Naukowe Organizacji i Kierownictwa “Dom Organizatora”, 2018, pp. 189-229. See ZA-
CHARKO, I. - MATAN, A. - LASZCZYCA, G. (eds.). Ewolucja prawnych form administracji publicznej:
ksiega jubileuszowa z okazji 60. rocznicy urodzin Profesora Ernesta Knosali. Warszawa: Oficyna a Wolters
Kluwer business, 2008.

4 Regarding the principle of affirmative duty see FILIPEK, J. Prawo administracyjne: instytucje ogélne.
Czes¢ 1. Krakow: Towarzystwo Autorow i Wydawcow Prac Naukowych Universitas, 1995, p. 24.

5 See Art. 3 § 2 section 8-9 of the Act on proceedings before administrative courts of 30 August 2002 —
Dz.U. — Journal of Laws — 2019, 2325, consolidated text.
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It should be also pointed out that the discussed principle, in its own characteristic
way, “breaks through”, determines in a defined real factual circumstance the so-called
discretionality and facultativeness of the forms of public administration activities, be-
cause it obliges a public administration body — regarding discretionality — to take up an
appropriate, content-related activity within the framework of the available freedom of
decision-making. In case of the facultativeness of the forms of activity, respectively, it
obliges a public administration body to choose such facultative forms of activity, which
are the most adequate and appropriate in relation to given factual circumstances.

The presented way of thinking on the competences of administrative bodies is based
on a statement that the competences of a public administrative body means both the
right and the obligation to take advantage of these competences, and additionally —
something which has not been mentioned up to this point — the principle of cooperation
in public administration, as well as a principle of the civil society — they embed these
competences in a configuration of complementarity and synergy.

Therefore, it is practically meaningless whether in the law currently in force the
competences of public administration bodies are formed as authorizing or obliging
norms, since an authorization in a specific reality, in factual circumstances — what is
actually provided for in a hypothesis of a legal norm — becomes a duty.

Here it should be emphasized, that the discretionality and facultativeness of public
administration actions® are more significant in those situations, when they appear in
regulations which do not contain hypotheses. Then, a public administration body pos-
sessing such competences should verify whether the existing factual status in a given
reality is legally relevant pursuant to the axiology (values and principles) of the legal
system and — having obtained a positive verification justified by those principles, in-
stitutions of law in a scope of interpretation and argumentation should exercise these
competences. In the described system, particular importance is attached to the inter-
pretation of law — in which a response is sought to its attitude to an existing factual
circumstance which are not described directly in a hypothesis of the norm, which does
not mean that it is indifferent to law and exercise of public administration competences.

From the foregoing, it can be concluded that the factual state, which is not indifferent,
relevant for the norms of administrative law, appears in a hypothesis of a competence
norm, and also emerges from the entirety of legal regulations which are connected in
reference to their contents, function, and purpose to a competence of a public adminis-
tration body, embedded in a norm which does not have a hypothesis.”

The affirmative duty principle is also not subject to derogation in case of institutional
silence from the side of an administrative body, which the act of law connects a legal

6 Regarding the range of freedom of the public administration activities see BLAS, A. - BOC, I. —
JEZEWSKI, J. - BOC, . (eds.). Administracja publiczna. Wroctaw: Kolonia Limited, 2003, pp. 230-241.
Regarding the administrative recognition see FILIPEK, J. Prawo administracyjne: instytucje ogolne.
Czesé 1. Krakow: Kantor Wydawnictwo Zakamycze, 2001, pp.73-85.

7 Compare, inter alia, Art. 17 of the Governmental Administration Audit Act of 15 July 2011 Dz.U. — Journal
of Laws — 2020.224 uniform text, pursuant to which “[the] head of an auditing entity may appoint a team
of auditors to conduct the audit”, as well as Art. 18 section 1 of this Act “[the] head of the auditing entity
may include as auditors the employees of organizational bodies and entities, subordinated or controlled
by the head of the auditing entity, who have specialist knowledge”.
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effect with.8 It should be emphasized that if a public administration body waives its
right to object to a defined request brought in by an individual or to accept this request
solely due to the expiration of the time to perform acts in law, should be unconditionally
preceded by internal procedures within that public administration’s body, which should
verify a request prior to taking advantage of an institution’s silence.® Otherwise, the
silence of a public administration body will be based on a pejorative lack of activity
arising from ineffectiveness in its operations.

This feature of administrative law, that places in front of public administrative bo-
dies a requirement of its continuous verification with factual circumstances existing
in reality, should be looked at from the perspectives of the domestic law as well as the
European and international law.

II. LEGAL BASES OF PUBLIC ADMINISTRATION ACTIVITIES
IN VIEW OF SARS-COV-2 EPIDEMIC

It is obvious that the global epidemic crisis caused by SARS-CoV-2 virus
outbreak forced executive authority bodies of particular states to take up appropriate
measures connected with counteracting its impact. In this case, the subject of these
actions was and still is a special value such as human life and health, as well as public
health, respectively, as well as the human capacity of existence and self-fulfilment, plus
the capacity of the structures of a state and territorial self-government to act. The author
of this paper aims at describing how the Polish public administration undertook these
actions from a perspective of the principle of the rule of law and a principle of obligation
of the public administration to act in the due time.

Here it should be stated that due to the characteristics and effects of epidemic, the
Polish public administration faced a problem involving not only the organization of
measures preventing the SARS-CoV-2 virus from spreading, on account of protection
of life and health, but also securing the operations of state institutions as a result of con-
sequences of the epidemic, including public administration, so therefore with time also
the problem of public and social security appeared, caused by the effects of epidemic.10

From the beginning of its existence, the epidemic crisis raised a problem of le-
gal bases of public authorities’ activities during the epidemic.!! It was a verification
of preparation by the Polish legislature of legal bases regarding these circumstances
and the adherence of public administrations activities to law. In the case of Poland,

8 See Art. 122a-122h of the Act on 14 June 1960. Administrative procedures code, Dz.U. — Journal of Laws —
2021. 735, consolidated text.
See DOBOSZ, P. Milczenie i bezczynnos¢ w prawie administracyjnym. Krakow: Wydawnictwo Uniwer-
sytetu Jagiellonskiego, 2011, pp. 83-90.
See Act of 2 March 2020 on special solutions connected with prevention, counteraction and management
of COVID-19, other infectious diseases and related crisis situations, Dz.U. — Journal of Laws — 2020.1840,
consolidated text. Pursuant to its Art. 2 the provisions of the act applied to infection and infectious diseases
caused by the SARS-CoV-2 virus, hereinafter referred to as “COVID-19".
TULEJA, P. Ustawa o stanie klgski zywiolowej czy ustawa o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen
i chorob zakaznych u ludzi (polemika). In: Monitor Konstytucyjny: Konstytucja, Panstwo, Prawo [online].
10.4.2020 [cit. 2021-08-07]. Available at: http://monitorkonstytucyjny.eu/archiwa/13404.
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a principle of affirmative duty of public administration, discussed in this paper in view
of the SARS-CoV-2 epidemic “collided with” a problem of the Council of Ministers
failing to introduce a state of natural disaster by way of regulations of the Council of
Ministers, and this happened despite the existence in the legal system of appropriate
Constitutional foundations, as well as of the Act on the State of Natural Disaster of
18 April 2002.12 This act determines the mode of introduction and abolishment of the
state of natural disaster, as well as the principle of activity for public authority bodies
as well as a scope of restrictions placed on human and civic freedoms and rights in the
duration of natural disaster.!? In view of this act of law, the epidemic undisputedly con-
stitutes a kind of a natural disaster.!* Further, in this place and time, it is not necessary
to argue more broadly that Poland was actually experiencing a state of an epidemiolog-
ical threat and the COVID-19 epidemic.!5 As an effect of this legislative negligence on
the side of the Polish Council of Ministers, we dealt with restrictions of constitutional
rights and freedoms by way of regulations issued by the Council of Ministers and other
public administration bodies (Minister of Health and a voivode, an official in charge of
an administrative district) within the so-called ordinary constitutional measures sched-
uled for ordinary, typical situations, i.e. on a basis of the revised Act of 05 December
2008 on the Prevention and Combating Infectious Diseases in Humans. This act did not
have and does not have anything to do with the Act on the State of Natural Disaster,
possessing the qualified valour as an effect of its contents and constitutional foundations
in Chapter XI, since it did not, pursuant to the Constitution — refer to its institution,
including a legal notion such as a state of natural disaster, perceived as a special legal
regime. Such legislative activity leading to conferment in the public administration act
of blanket law-making authorizations to issue regulations regarding statutorily provid-
ed for potential restrictions of constitutional freedoms and rights and at the same time
deviating from a constitutional notion of natural disaster with all of its constitutional
restrictions — is not compliant with the Polish Constitution.!6 In other words, the provi-
sions of an ordinary act of law which was not issued in reference to the constitutional
legal notion of a natural disaster, were expanded by the Polish legislature by extraor-
dinary, exceptional measures, in a form of extraordinary law-making competences of
public administration bodies. However, the Polish legislature did not preserve the values

12 Regarding this subject see FLORCZAK-WATOR, M. Niekonstytucyjno$¢ ograniczen praw i wolnosci
jednostki wprowadzonych w zwigzku z epidemia COVID-19 jako przestanka odpowiedzialnosci odszko-
dowawczej panstwa. Parnstwo i Prawo. 2020, No. 12, p. 6.

13 Dz.U. — Journal of Laws — 2017.1897 consolidated text.

14 See Art. 3(1)(1-2) of the Act on the state of natural disaster. A notion of a state of natural disaster includes
— apart from a notion of technical breakdown — also a notion of a natural emergency. A notion of a natural
disaster includes “mass occurrence of infectious diseases”.

15 See, inter alia, the regulation of the Minister of Health of 12 March 2020 regarding the publication of the
state of epidemic threat in the territory of the Republic of Poland, Dz.U. — Journal of Laws, item 433; of
20 March 2020 regarding the cancelling of the state of epidemic threat in the territory of the Republic
of Poland, Dz.U. — Journal of Laws, item 490.

16 Only during the state of emergency can the rights and freedoms (if any) guaranteed by the Constitution be
suspended, because then Art. 31 of the Constitution of the Republic of Poland is not a model of legality
for law-making activity, only Art. 228 section 5 of the Constitution of the Republic of Poland, which is
quoted in the main text. See NIZNIK-MUCHA, A. Zakaz naruszania istoty konstytucyjnych wolnosci
i praw w Konstytucji RP. Warszawa: Wydawnictwo Sejmowe, Kancelaria Sejmu, 2014, pp. 155-158.
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and reasons which the Constitution connects extraordinary states, including natural di-
sasters. In the ordinary lawmaker’s assessment — erroneous in the author’s opinion — it
was not necessary to link the epidemic or the epidemiological threat (as factual circum-
stances) in the Act of 05 December 2008 on the Prevention and Combating Infection and
Infectious Diseases in People, with the constitutional legal status of a natural disaster
(so therefore a special legal regime introduced in case of a natural disaster). However,
it did not prevent the legislature from introducing “a state of epidemic” and the legal
“state of an epidemiological threat” and include in it the law-making competences for
a public administration, which it may only have in the legal constitutional state of natu-
ral disaster. What is more, the legislature in this controversial act increased a catalogue
of restrictions placed on constitutional rights and freedoms, adding a law-making com-
petence to public administration bodies (to the Council of Ministers, a voivode, and the
Minister of Health) in a form of a regulation introducing restrictions in the organization
of public events and other public assemblies. It had become a convenient excuse when
introducing this restriction by way of a regulation, due to the expanded interpretation of
this law, which was unconstitutional anyway, to interfere — by inter alia — the Police —
in the constitutional freedom of assembly with complete omission of axiology of the
Constitution connected with this notion.!”

Here it should be explained that the Constitution of the Republic of Poland includes
Article 31(3) to regulate standard, ordinary restrictions of rights and freedoms, pursuant
to which: “Restrictions in the scope of exercising constitutional freedoms and rights
may be established only in the act of law and only when it is necessary in a democratic
state for its safety or public order or to protect the environment, health and public mo-
rality, or freedoms and rights of other persons. These restrictions cannot encroach on
the merits of freedoms and rights.”

The quoted provision undisputedly states that the restrictions listed therein constitute
the statutory material (a subject of regulation of the act of law), and their introduction in
an ordinary act of law is limited by the abovementioned constitutional grounds and the
so-called test of proportionality!® as well as a prohibition of encroachment on the merits
of freedoms and rights. In this respect, i.e. — the restriction in the scope of taking advan-
tage of constitutional freedoms without the so-called ordinary/common constitutional
measures — does the Constitution provide for issuance by the public administration
bodies (executive bodies) of regulations regarding restriction of the rights and freedoms
in a scope indicated in the act of law.

However, what should be strongly emphasized, in situations of particular hazardous
conditions, if the ordinary constitutional measures are not sufficient (meaning here the
norms which can be reconstructed without a reference to the contents of Chapter 11 of
the Constitution titled: “States of Exception”), pursuant to Article 228 of the Constitu-
tion, the appropriate state of exception may be introduced: such as martial law, a state
of emergency, or a state of natural disaster. A state of emergency may be introduced
only pursuant to such an act which is referred to in the Constitution, and what is im-

17 See FLORCZAK-WATOR, c. d., p. 18.
18 See NIZNIK-MUCHA, c. d., pp. 159-180.
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portant — in a form of a regulation of the Council of Ministers, which additionally has
to be communicated to the public.

It is important to mention here that the activities of public authority bodies and
a scope to which human and civic freedoms and rights can be restricted during partic-
ular states of exception are specified in reference to an enumerative catalogue of such
restrictions contained in the Constitution by an act of law, which in the Polish legal
order is the Act on the State of Natural Disaster of 18 April 2002. This act, pursuant to
the Constitution, may define the bases, scope, and method of compensation for material
losses arising from the temporary restriction of human and civil rights during a state
of emergency. The most important issues connected with extraordinary measures are
regulated, first and foremost, by the Constitution. This is the Constitution which gives
a direction to relevant executive acts referring to particular states of exception.

Article 232 of the Constitution directly regulates the legal status of a state of natural
disaster (an exceptional legal regime) deciding that in order to prevent the effects of
natural disasters or technical breakdowns displaying the hallmarks of a natural disaster
and to remedy them, the Council of Ministers may introduce, for a defined period of
time, no longer than 30 days, a state of natural disaster in a part or on the entire territory
of the state. This state of emergency may be prolonged with the consent of the Sejm
(Parliament). The Constitution states that the activities undertaken as a result of the
introduction of a state of exception must correspond to the anticipated level of threat
and should strive to achieve the quickest possible restoration of the normal functioning
of the state. This norm contained in Article 228(5) of the Constitution is essential for
a constitutionality assessment in cases of extraordinary solutions and in the event a state
of natural disaster constitutes an alternative for Article 31(3) as a model of constitution-
ality, which applies to ordinary constitutional measures.

Pursuant to Article 233(1) of the Constitution, the act defining a scope of restrictions
of human and civil rights and freedoms during martial law and a state of emergency
cannot restrict the freedoms and rights defined in Article 30 (human dignity), Article 34
and Article 36 (citizenship), Article 38 (protection of life), Article 39, Article 40 and
Article 41(4) (humanitarian treatment), Article 42 (the ascription of criminal liability),
Article 45 (access to a court), Article 47 (personal rights), Article 53 (conscience and
religion), Article 63 (petitions), and Article 48 and Article 72 (family and child). It is
unacceptable to restrict human and civil freedoms and rights solely due to the race,
sex, language, religious affiliation of the lack thereof, social origin, birth, and property
(Article 233(2)). At the same time, pursuant to Article 233(3) of the Constitution, the
act defining a scope of restrictions of human and civil rights and freedoms during a state
of natural disaster may restrict freedoms and rights defined in Article 22 (freedom of
business activity), Article 41(1)(3) and (5) (personal freedom), Article 50 (inviolability
of the home), Article 52(1) (freedom of moving around and staying in the territory of
the Republic of Poland), Article 59(3)3 (right to strike), Article 64 (right of ownership),
Article 65(1) (freedom of work), Article 66(1) ( right to safe and hygienic working
conditions), and Article 66(2) (right to time off).

From the foregoing it can be concluded that the introduction of a state of natural
disaster in the Republic of Poland, in accordance with the constitutional solutions, con-
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sists of two stages. At the first stage, an ordinary legislature introduced to the legal order
the act on the state of natural disaster and next, in performance of this act and norms of
the Constitution, the Council of Ministers may, by way of regulation, introduce the legal
state of natural disaster at its own initiative or at an initiative of a competent voivode,
if in factual, real circumstances the grounds for a declaration of natural disaster occurs.
In this regulation the Council of Ministers will specify the reasons, date of introduction,
the territorial scope, and the duration of a state of natural disaster as well as, what is
extremely important, the scope allowed by the Act on the State of Natural Disaster, the
kinds of necessary restrictions of human and civil rights and freedoms. So therefore, in
a state of natural disaster, this is an act of law which provides for potential restrictions
of human and civil freedoms and rights, however, the restriction of those rights is acti-
vated only at the moment of issuance and publication of a regulation on a state of natural
disaster, in which the Council of Ministers selects from the act of law these restrictions,
which are appropriate in combating a given natural disaster.

The regulation is published in the Journal of Laws of the Republic of Poland, and
moreover it is communicated to the public by a voivode, for example by the placement
of posters in public places, and also in a manner which is customary in a given territory.

From the first part of the article, dedicated to the affirmative duty of public adminis-
tration, it can be derived that at the moment when in factual circumstances the reasons
appear for hypotheses of the norm, then the authorizations of public administration
bodies, including the Council of Ministers, become its obligations.

As the contents of this article will prove, the Council of Ministers failed to meet this
obligation connected with the introduction of a legal status of a natural disaster.

Here it has to be particularly emphasized that a constitutional legal notion of a state
of emergency is strongly qualified by the law, and has special valour which are ma-
terial and formal, since, during a state of exception, the following acts of law cannot
be amended: the Constitution, election ordinance to the Sejm, Senate and territorial
self-government bodies, the Act on Presidential elections in the Republic of Poland,
and the act on states of exception. During the state of exception, and 90 days following
its end, a term of office for the Sejm cannot be shortened, a general referendum, the
elections to the Sejm, Senate, territorial self-government bodies and the Presidential
elections in the Republic of Poland cannot be held, while their terms of office are pro-
longed, respectively Elections to the territorial self-government bodies are possible only
where the state of exception has not been introduced. A state of exception, including
specifically a state of natural disaster, is introduced for a defined period of time, not
longer than 30 days, in a part or in the entire territory of the state. This status can be
prolonged with the consent from the Sejm.

From the foregoing it can be concluded that the constitutional legislature, the Con-
stitution maker, perfectly understands that a legal state of exception is unique and
temporary, allowed by the Act the Council of Ministers to have a law-making reaction,
treated as a contingency measure and adjusted to factual circumstances, and consisting
in restrictions of rights and freedoms within the limits of authorizations contained in
the Constitution and the Act on the State of Natural Disaster, in a form of secondary
legislation to the act. In this case, in the regulation the types of restrictions of rights and
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freedoms indicated in the act of law are selected. Therefore, in these particular legal
and at the same time factual circumstances, the fundamental political issues of the state
and its citizens should not be solved, such as the ones defined above. However, it is
the introduction of a state of exception which the legislature explicitly links with the
payment of appropriate damages for restrictions in a scope of exercising constitutional
freedoms and rights.!®

Here it should be indicated that in view of the COVID-19 epidemic — an ordinary
constitutional legislature — despite the existence of constitutional and statutory regu-
lation regarding the legal state of natural disaster and the natural disaster itself (as the
factual circumstances), including undisputedly and directly also the epidemic?? — intro-
duced to the ordinary act of law, i.e. to the Act of 05 December 2008 on the Prevention
and Combating Infection and Infectious Diseases in People?! in Article 46(a) and (b)?2
regulations providing for the restriction of rights and freedoms by competent bodies by
way of executive provisions. It is unacceptable, without the application of a constitu-
tional institution of introduction of the legal state of natural disaster. For this purpose,
the ordinary legislature used the term “state of epidemiological threat” 23 and “state of
epidemic”,?* respectively, and on account for just these notions the legislature statu-
torily authorized the public administration bodies in a form of blanket authorizations
for law-making activity by way of regulations introducing the potential restrictions of
constitutional human rights and freedoms of a citizen and other legal entities, what has
been provided for in an act of law.

Pursuant to Article 46 of the Act on the Prevention and Combating Infection and In-
fectious Diseases in People, the state of epidemiological threat or the state of epidemic
in the area of a region or its part is announced and revoked by a voivode by way of reg-
ulation, on the initiative of a state voivodeship sanitary inspector. If the epidemiological
threat or epidemic appears in the territory of more than one voivodeship, the state of
epidemiological threat or state of epidemic is announced and revoked, by way of regu-
lation, by the minister of health in cooperation with the minister of public administration

19 Regarding this subject see the Act of 22 November 2002 on compensation of material losses arising from
restriction in time of human and civil rights during the state of emergency, Dz.U. — Journal of Laws 233,
1955. See LETOWSKA, E. Za glupstwa krolow ptaca ich narody — indemnizacja w czasie zarazy
(cz. I). In: konstytucyjny.pl [online]. 12.5.2020 [cit. 2021-08-07]. Available at: https://konstytucyjny.pl/za
-glupstwa-krolow-placa-ich-narody-indemnizacja-w-czasie-zarazy-cz-i/.

20 Epidemic is included in a statutory notion of a state of emergency, which is a factual circumstance. A state

of emergency is a legal state, a special legal regime introduced on the basis of an act of law by the Council

of Ministers in a form or a regulation.

Dz.U.2019.1239 consolidated text.

These regulations were added by Art. 25 item 4 of the Act of 2 March 2020 on special solutions connected

with prevention, counteraction and management of COVID-19, other infectious diseases and related crisis

situations, Dz.U. — Journal of Laws — 374.

23 See Art. 2 item 23 of the Act of 5 December 2008 under which the state of epidemic risk — is a legal si-

tuation introduced in a given area in connection with a risk of epidemic occurrence, in order to undertake

preventive measures specified in the act of law, whereas the epidemic — is the occurrence in a given area
of infection or infectious diseases incidences in a number which is clearly higher than in a previous period

or the occurrence of infection or infectious diseases so far non-existent (Art. 2(9)).

See Art. 2(22) of the Act of 5 December 2008 under which the state of epidemic is a legal situation intro-

duced in a given area in connection with the occurrence of epidemic in order to undertake anti-epidemic

and preventive measures specified in the act of law for minimization of the effects of epidemic.
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on the initiative of the Head Sanitary Inspector. Announcing the state of epidemiolog-
ical threat or the state of epidemic, the Minister of Health or a voivode may impose
a duty to undergo protective vaccinations or vaccinations against other infection and
infectious diseases, referred to in the act of law. In the above regulations the following
can be established: 1) the temporary restriction of a defined method of moving around;
2) the temporary restriction or prohibition of trading and using of specified items or
food products; 3) the temporary restriction of the functioning of specified institutions
or workplaces; 4) the prohibition of organizing entertainment and other assemblies;
5) a duty to perform defined sanitary procedures, if they are connected with functioning
of specified sanitary procedures, if their performance is connected with functioning of
specified manufacturing, service, trading, or other entities; 6) an order to give access to
properties, commercial units, premises, and making means of transportation available
for anti-epidemic procedures provided for in anti-epidemic plans; 7) a duty to undergo
protective vaccinations referred to in section 3, and groups of persons subject to these
vaccinations, a kind of conducted protective vaccines — taking into consideration the
ways of spreading the infection and infectious diseases and an epidemic situation in
the area on which the state of epidemiological threat or the state of epidemic was an-
nounced.

These regulations are immediately published in an appropriate official gazette, pur-
suant to the regulations on publications of normative acts, they take effect from the date
of publication.

A voivode’s duty is to inform citizens on their obligations arising from regulations
stemming from provisions described above in a way customarily accepted in a given
territory.

Further, pursuant to Article 46(a) of the Act on the Prevention and Management of
Infection and Infectious Diseases in People, in case of occurrence of the state of epi-
demic or the state of epidemiological threat of a character and on the scale exceeding
the potential of competent governmental and local administration bodies, the Council
of Ministers may define, in the form of a regulation, pursuant to the data conveyed by
the Minister of Health, Minister of Public Administration, Head of Sanitary Inspection,
and voivodes: 1) the area at risk, along with the indication of a kind of zone on which
the state of epidemic or the state of epidemiological threat occurred, 2) a kind of ap-
plied solutions — in a scope defined in Article 46(b) — having in mind a range of applied
solutions and taking into account current possibilities of the state budget and budgets
of local administration bodies. Pursuant to Article 46(b) of the Act on the Prevention
and Combating Infection and Infectious Diseases in People, in the discussed regulation
of the Council of Ministers the following can be specified: 1) restrictions, duties, and
orders, the same which can be established by a voivode and the Minister of Health
2) temporary restriction of defined ranges of business activity; 3) temporary rationing
of specific kinds of products; 4) a duty to undergo medical examination by persons who
are sick or suspected to be sick; 5) a duty to use specific preventive measures and proce-
dures; 6) a duty to subject oneself to quarantine; 7) place of quarantine; 8) (derogated);
9) temporary restriction of using premises or territories as well as a duty to secure
them; 10) an order of evacuation in the specified time from defined places, territories,
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and premises; 11) an order or prohibition to stay in defined places and premises and on
specified areas; 12) prohibition of leaving the zone zero by persons who are sick or
suspected to be sick; 13) prohibition of a specified way of social mobility, 14) an order
to cover mouth and nose in specified circumstances, places and premises and in defined
areas, together with a method to implement this order.

The contents of Article 46(a) of the Act on the Prevention and Combating Infection
and Infectious Diseases in People elicit simple associations with a state of necessity,
which, however, this act of law completely distances itself from, since it is just meant
to provide an unconstitutional “remedy” for the failure on the part of the Council of
Ministers to apply measures contained in the Act on Natural Disasters. Another issue,
however, exceeding the scope of this article, is a fact that the regulations issued pursuant
to Article 46(4), Article 46(a), Article 46(b) of the Act on the Prevention and Combating
Infection and Infectious Diseases in People exceeded in its regulations beyond the limits
of delegation of statutory power.25

1. FINAL CONCLUSIONS

Taking a stance to the presented regulation it should be stated that pursuant
to the explicit provisions of the Constitution the two-stage legislation is allowed (act of
law and regulation of the Council of Ministers) relating to the introduction of the legal
state of natural disaster, which is a special and exceptional regime of law. However, such
a two-stage regulation provided for by an ordinary act of law, like it was provided for
in the Act on the Prevention and Combating Infection and Infectious Diseases in Peo-
ple, is not constitutional, which is not issued concurrently with the introduction of the
state of natural disaster, with full justification and legal impact which the Constitution
connects with the legal notion of the state of natural disaster. Metaphorically speak-
ing, it can be stated that in this case the legislature, using phrases which were merely
“buzzwords”, such as the “state of epidemiological threat” and “state of epidemic”,
respectively, linked to them the legislative powers belonging to public administration
bodies, which resembled in their construction the solutions found in the Act on the State
of Natural Disaster.2® However, the legislature avoided — owing to using only the two
above terms and alienating from the special legal regime of the state of natural disaster,
such as the legal impact which was presented above, which the Constitution links with
the constitutional legal notion of the state of natural disaster.2” Ordinary legislature, in
the Act on the Prevention and Combating the “State of Epidemic”, introduces the com-
petitive “state of epidemic threat” and the “state of epidemic”, respectively, as special
legal regimes, failing to adhere to the principles which the Constitution connects with

25 See FLORCZAK-WATOR, c. d., p. 13.

26 Compare KURZEPA, E. Stan epidemii a stan klgski zywiotowej — rozwazania w kontek$cie bezpieczen-

stwa panstwa. Przeglqd Prawa Publicznego. 2021, No. 5, pp. 8-9.

These regulations were added by Art. 25 item 4 of the Act of 2 March 2020 on special solutions connected
with prevention, counteraction and combating of COVID-19, other infectious diseases and related crisis
situations, Dz.U. — Journal of Laws — 374.

> G

2

2

103



the states of exception, including the state of natural disaster, so therefore not finding
any foundation for the above actions in the Constitution.

In this a normative system, which has to be defined as unconstitutional, the first
law-making stage was, inter alia, the review of the Act of 05 December 2008 on the
Prevention and Combating of Infection and Infectious Diseases in People,?® and the oth-
er stage being the introduction of “the state of epidemiological threat” and “the state
of epidemic”, respectively, in a form of regulations issued by competent bodies, in
order to avoid the legal possibilities and effects arising from the Act on the State of
Natural Disaster, so therefore the introduction of the state of natural disaster. In this
situation this normative system will be analysed with a view to constitutionality with
Article 31 of the Constitution of the Republic of Poland. Here it has to be stated that if
the ordinary legislature revising the Act of 05 December 2008 on the Prevention and
Combating Infection and Infectious Conditions in People did not consider the state of
epidemic and the state of epidemiological threat as an equivalent of the state of natural
disaster — then it is not understandable why from the perspective of the Constitution
the legislature linked the epidemic and the epidemiological threat with the law-making
potential of public administration bodies, which the Constitution does not provide for
in ordinary constitutional measures. Nothing precluded the introduction of amendments
(if any) to the state on natural disaster management act prior to the introduction of the
state of natural disaster? and the systemic operation of the public bodies pursuant to,
inter alia, three acts: Act on the State of Natural Disaster and the Act on Prevention
and Management of Infection and Infectious Diseases in People, as well as of the Act
of 02 March 2020 on special solutions connected with prevention, counteraction and
fighting COVID-19, other infectious diseases and the crisis situations evoked by them.
“Escape” from the solutions of the Act on the State of Natural Disaster both on the side
of the legislature as well as on the side of public administration implementing the law,
most probably had a political dimension also, since the introduction of the legal state of
natural disaster generates disaster-related restrictions and issues of liability for damages
on the side of the state for the so-called legal damages.3? Here a question arises on the
justifiability of existence in the constitutional legal order of the regulation regarding
the states of exception, including the state of natural disaster, if the legislature, disre-
garding all the prerequisites of factual circumstances and the existing constitutional
legal order introduces non-constitutional regulations which by definition “compete”
with the Constitution and the Act on the state of natural disasters.

In a mood of a sad reflection, it must be concluded that against the obligation of
acting in due time, the Council of Ministers did not exercise the rights which the Act
on the State of Natural Disaster provides for. Just as it has been explained in the intro-
duction, even discretionary competences, which award a certain margin of freedom in

28 See TULEJA, c. d.

29 See BOC, J. Wyréwnanie strat wyniktych z legalnych dzialai administracji. Wroctaw: Zaktad Narodowy
im. Ossolinskich, 1971.

30 See PECYNA, M. Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza Skarbu Panstwa za ograniczenia praw i wolno$ci
w czasie epidemii COVID-19. Paristwo i Prawo. 2020, No. 12, pp. 23-37.

104



decision making, in reality of prerequisites meeting the hypothesis of a norm, including
unmarked notions which the norm uses — become a subject of an affirmative duty.

The raised issue of unconstitutionality of restricting human and civil rights and free-
doms, as well as of other entities opens another discussion regarding the liability for
damages of the State Treasury for illegal restrictions of rights and freedoms during the
COVID-19 epidemic outbreak in relation to Article 77 of the Constitution and Arti-
cle 417 [1] § 1 of the civil code.

prof. dr hab. Iwona Niznik Dobosz
Faculty of Law and Administration, Jagiellonian University in Krakow
iwona.niznik-dobosz@uj.edu.pl
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1.UVOD

Rok 2020 ptinesl vedle vaznych komplikaci, spojenych s bojem proti ko-
ronavirové pandemii, rovnéz novy zakon o tizemné spravnim ¢lenéni statu. Jako zakon
¢. 51/2020 Sb. vstoupil v u€innost poc¢atkem ledna letosniho roku, aniz by mu odborna
vetejnost vénovala vétsi pozornost. Tento piispévek se otazky spojené se (staro)novym
uzemnim ¢lenénim pokusi dostat vice do popiedi. Novy zadkon nepfedstavuje zadnou
revoluci v izemni organizaci statni spravy. V mnohém navazuje na piedeslé a pfizpu-
sobuje usporadani, vzeslé z predchozi upravy zakonem ¢. 36/1960 Sb., o izemnim
Clenéni statu, ktera s ilohou uzemni samospravy vubec nepocitala, sou¢asnym podmin-
kam vSeobecné tizemni statni spravy, pfenesené zejména na organy vyssich izemnich
samospravnych celkti a obci s roz$ifenou plisobnosti.

Na uvod je tfeba vytknout pred zavorku samotny smysl v§eobecného izemné sprav-
niho ¢lenéni: jeho existence je samym piedpokladem pro vystavbu vefejné spravy na
tradiénim zemnim principu.! K efektivité vykonu zejména statni spravy nepochybné
prispiva, jsou-li jeji rizné agendy vykonavany ve v zadsadé neménnych spravnich ob-

' Srov. HENDRYCH, D. Sprdvni véda: teorie verejné spravy. 4. vyd. Praha: Wolters Kluwer, 2014, s. 118.

© 2021 The Authors. This is an open-access article distributed under the terms of the Creative 107
Commons Attribution License (http://creativecommons.org/licenses/by/4.0), which permits unrestricted use,
distribution, and reproduction in any medium, provided the original author and source are credited.



vodech. Velka rozriiznénost uzemni plisobnosti spravnich Gfadd,? at’ jiz jako p¥imych,
nebo nepfimych vykonavatell statni spravy, naproti tomu jednak ztézuje spolupraci
mezi nimi navzajem, jednak nepochybné komplikuje situaci jejim adresatim, zejména
pusobi-li na jednotlivee z rizné vzdalenych sidel. Oboji se s jistotou pfici principiim
dobré spravy a ve svém dusledku i zakonnému pozadavku vzajemné souéinnosti mezi
spravnimi organy.? Je tieba mit sou¢asné na paméti, ze adresat vefejné spravy zasad-
n¢ nerozliSuje mezi spravou vykonavanou jejimi nositeli odlisnymi od statu a spravou
provadénou spravnimi Gfady statu, ttebaze vertikalné dekoncentrovanymi. Relativné
jednotna a uplna struktura izemniho ¢lenéni je proto v moderni vetejné spraveé zadou-
ci. Uzemni Glenéni statu ve své podstatd predstavuje zpravidla vicestupiiovy systém
spravnich obvodu. V organiza¢nim zakonodarstvi lze pak na obvody jiz existujicich
uzemnich celktl toliko odkazat, aniz by bylo tieba vytvaret ad hoc systém izemniho
Clenéni pro kazdy obor vefejné spravy. Spravni obvod je pak ve své podstaté jen izemné
vymezenou puisobnosti pro vykon statni spravy.* Bezpochyby vSak vzdy zaleZi na ivaze
zakonodarce, nakolik vyuzije soustavu izemniho ¢lenéni statu pii organizaci izemni
pusobnosti jednotlivych spravnich urada.

2. NOVODOBY VYVOJ UZEMNIHO CLENENI
CESKE REPUBLIKY A JEHO NEDOSTATKY

Novy zakon s nemalym zpozdénim pomysIné uzavira reformu tizemni ve-
fejné spravy z prelomu tisicileti. Stoji za pfipomenuti jeji hlavni milniky: ustavnim
zakonem ¢. 347/1997 Sb. doslo k vytvoreni ¢trnacti vyssich tzemnich samospravnych
celkd. Realného naplnéni se tento stupen Gizemni (regionalni) vetejné spravy dockal
teprve piijetim krajského zfizeni zakonem ¢. 129/2000 Sb. Reorganizace vSeobecné
uzemni statni spravy pak nasledovala sadou zakonu (zakony ¢. 311-320/2000 Sb.),
cestou zruSeni okresnich ufadl a pfenosem jejich vSeobecné pisobnosti zejména na
tehdy zfizené obecni Gifady obci s rozsifenou pisobnosti, jejichz vyéet (vedle obci s po-
véfenym obecnim Gfadem) nové stanovil zakon ¢. 314/2002 Sb.>

Tehdejsi zmény tedy uvedly v Zivot kraje coby vyssi uzemni samospravné celky
a prohloubily realizaci tzv. smiSeného modelu vefejné spravy,® v némz podstatnou &ast
uzemni statni spravy vykonavaji jako pfenesenou pisobnost ve vlastnich spravnich

2 Zde minén spravni Gfad v institucionalnim pojeti; srov. HENDRYCH, D. a kol. Sprdvni pravo: obecna
¢ast. 9. vyd. Praha: C. H. Beck, 2016, s. 67.

3 Srov. ust. § 8 odst. 2 zdkona ¢. 500/2004 Sb., spravni fad.

4 HENDRYCH, D. a kol. Ustava Ceské republiky: komentar. Praha: C. H. Beck, 1997, s. 176.

5 Jednalo se o tzv. II. fazi reformy Gizemni vefejné spravy — viz ELIAS, A. I1. fize uzemni reformy. Denik ve-
Fejné spravy [online]. 9. 11. 2020 [cit. 2021-05-23]. Dostupné na: http://www.dvs.cz/clanek.asp?id=73446.

6 PRUCHA, P. K otizkam organizace sou¢asné mistni a regionalni samospravy. In: NECKAR, J. - RAD-
VAN, M. — SEHNALEK, D. — VALDHANS, J. (eds.). Dny prdva— 2008 — Days of Law: 2. rocnik mezind-
rodni konference poradané Pravnickou fakultou Masarykovy univerzity | the second year of the internatio-
nal conference held by Masaryk University, Faculty of Law: 4.=5. 11. 2008. Brno: Masarykova univerzita,
2008, s. 1582-1595.
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obvodech obecni Giady obci ti typ.” A¢koli se pfi ziizeni obecnich ufadt obcei s roz-
Sifenou pusobnosti pivodné pocitalo prirozené se zanikem zastaralé soustavy admini-
strativnich okresi a kraju, k jejich zruseni nakonec zédkonodarce nepfistoupil, zejména
s ohledem na doposud existujici izemni organizaci spravy socialniho zabezpecéeni, zpt-
sob vymezeni obvodu krajskych hygienickych stanic a v neposledni fad¢ i s ohledem
na organizaci justice.’

Dédictvim v tomto smyslu nedokoncené reformy tak zlstaly dva vzajemné neskla-
debné systémy uzemniho ¢lenéni statu, stary a novy. Do konce roku 2020 proto platilo,
ze vedle tfinacti samospravnych kraju de iure existovalo i nadale sedm kraja ztizenych
jiz zakonem ¢. 36/1960 Sb., s tim, Ze uzemi okrest, jimiz bylo tizemi samospravnych
i administrativnich kraji ze zakona definovano,® ¢asto souc¢asné nalezelo do dvou od-
lisnych typi kraji, spravovanych z odlisnych sidel.!% Vzajemna neskladebnost se proje-
vovala zaroven u spravnich obvodu obci s rozsifenou pisobnosti, jejichz izemi se Casto
rozkladalo na uzemi vice okresii zaroveii.!! Hranice uzemnich jednotek nizsiho stupné
tedy v mnoha piipadech pfesahovaly hranice téch vyssich. Neblahy vliv na celkovou
srozumitelnost tohoto uspofadani méla nadto samotna existence dvou typd uzemnich
celkti, nazyvanych shodné jako ,kraj*.

Zakon €. 36/1960 Sb., o uzemnim ¢lenéni statu, se pfitom pfinejmensim ohledné
upravy sedmi administrativnich kraji stal z¢éasti obsoletnim, nebot’ spravni ufady s vse-
obecnou plisobnosti na jejich pidorysu neexistuji jiz od roku 1990 a organizace speciali-
zované statni spravy se po vzniku vyssich izemnich samospravnych celk ptizptisobila
tomuto novému mezoregionalnimu ¢lanku,!2 jakkoli i tento proces byl spiSe pozvolny.!3
Podobny vyvoj pak 1ze vysledovat i ve vztahu k okresiim. Ackoli na urovni okresti fadu
let vSeobecna uzemni statni sprava rovnéz nepusobi, oproti starym administrativnim
krajim byly a jsou okresy jako uzemné spravni jednotka i nadale vyuzivany néktery-
mi obory specializované statni spravy.!4 RovnéZ nelze ptehlédnout, ze pretrvala jista
tendence nékterych tizemnich odbornych spravnich Giradt ¢lenit se i nadale vnitiné na

-

Srov. ust. § 61 a nasl. zakona ¢. 128/2000 Sb., o obcich (obecni ztizeni). Je snad namisté pfipomenout, ze

mezi obcemi téchto ,,stupiiii** ani mezi jejich organy neptisobi hierarchické vztahy.

Vladni navrh zakona o izemn¢ spravnim ¢lenéni statu: divodova zprava. Snémovni tisk 395/0, 8. volebni

obdobi Poslanecké snémovny PCR. Obecna &ast, bod 1 [online]. 2019 [cit. 2021-05-31]. Dostupné na:

https://www.psp.cz/sqw/historie.sqw?0=8&T=395. Obdobné divody ostatné nakonec pfispély k zacho-
vani, resp. znovuzavedeni okrestl 1 v nové pravni uprave izemné spravniho ¢lenéni statu.
9 Viz €l. 1 ust. zakona ¢. 347/1997 Sb. a ust. § 14 zakona ¢. 36/1960 Sb., 0 izemnim ¢lenéni statu.

10" Jako znamy piiklad 1ze uvést okresy tvofici samospravny kraj Vysoginu, z nichZ okres Pelhfimov soucasné
ptinalezel administrativnimu Jiho¢eskému kraji, okres Havlickiv Brod administrativnimu Vychodo¢eské-
mu kraji a okresy Zd'ar nad Sazavou, Jihlava a Ttebi¢ administrativnimu Jihomoravskému kraji.

I Obvod ORP Tanvald tak napiiklad zasahoval do (izemi okresii Jablonec nad Nisou a Semily, jakoz i do
kraji Severoceského a Vychodoceského.

12 K pojmu mezoregion srov. GROSPIC, J. a kol. Uvod do regiondlnich véd a verejné spravy. 2. vyd. Plze:
Vydavatelstvi a nakladatelstvi Ales Cengk, 2008, s. 73.

13 Uzemni finanéni organy se naptiklad nové&j§imu krajskému uspofadani z roku 2000 piizptisobily teprve
s GGinnosti zakona &. 456/2011 Sb., o Finan¢ni spravé Ceské republiky. Analogicky se zménila rovnéz
struktura celnich Gfadd, srov. ust. § 6 zakona &. 17/2012 Sb., o Celni spravé Ceské republiky.

14 Napt. Ceska sprava socidlniho zabezpe&eni.
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pudorysu okrest, a¢ v takovém piipadé pfirozené o zakonné tizemni plisobnosti sprav-
niho ufadu nelze hovofit.!>

3. HLAVNI CILE NOVE UPRAVY UZEMNI{HO CLENEN{ STATU

Od navrhu nového zékona si tedy vlada slibovala pfedevsim zpiehlednéni,
sjednoceni izemniho ¢lenéni statu a s nimi ruku v ruce jdouci zajisténi plné skladebnos-
ti jednotlivych Grovni vefejné spravy tak, aby se hranice administrativnich i samosprav-
nych jednotek riiznych trovni zemni vetejné spravy piekryvaly. V tomto ohledu viada
deklarovala zamér zajistit vzajemnou skladebnost izemn¢ spravnich jednotek prostou
jakychkoli vyjimek.!6 Konkrétni kroky k dosaZeni tohoto cile byly navrhovatelkou za-
kona vytyceny jednak cestou zruseni dosavadniho paralelniho statné spravniho tizem-
niho ¢lenéni, zavedeného zakonem ¢. 36/1960 Sb., o uzemnim ¢lenéni statu, jednak
skrze konstituovani spravnich obvodi obci s rozsifenou plisobnosti coby zakladniho
stavebniho kamene celé hierarchie v§eobecné uzemni statni spravy.

Jak plyne z diivodové zpravy, kritika nepiehlednosti dosavadniho uspofadani izem-
ni vefejné spravy vedle domacich zaznivala rovnéz z expertnich mist Rady Evropy ¢i
Organizace pro hospodaiskou spolupraci a rozvoj.!” Vlada novym zédkonem piistoupila
k realizaci posledni faze reformy tizemni vetejné spravy piedevs$im s ohledem na zjed-
noduseni, a tim i zefektivnéni jejiho vykonu. Necinila tak tedy proto, ze by byl pred-
chozi stav jakkoli neustavni, v rozporu s mezinarodnépravnymi zavazky nebo pravem
Evropské unie. Pozadavek prehlednosti a celkové skladebnosti izemniho ¢lenéni statu
ostatné, jak dale podrobnéji pojednano, nema vyslovny zakonny ani tstavni podklad.

4. NOVA UPRAVA DE LEGE LATA

Nova pravni Gprava zna v zasade toliko tfi zakladni rovné Gzemniho Cle-
néni. Kli¢ovymi jsou spravni obvody kraji a spravni obvody obci s rozsifenou ptisob-
nosti.'8 Nelze ovsem zcela opomenout také nejnizsi Groven ¢lenéni, kterou reprezentuje
samo Gzemi obce,!® pokud jde o vykon pienesené plisobnosti v zdkladnim rozsahu.
Tehdy spravni obvod obce a izemi obce spadé v jedno. Uzemi obce jako spravni obvod
pfitom i nadale (nyni jiz duplicitn€) definuje také zdkon o obcich.20 Zatimco star$i vy-
Ctovy zakon €. 314/2002 Sb. byl v ¢asti tykajici se obci s rozsifenou plisobnosti zako-
nem o Gzemnim ¢lenéni zcela nahrazen, soustava obvodl povérenych obecnich ufada
v ném vymezena ziistala novym zakonem kupodivu zcela nedotcena. Jedna se tak podle

Srov. napf. vnitini organizaci uzemnich pracovist’ krajskych hygienickych stanic ve smyslu ust. § 82 za-
kona €. 258/2000 Sb., o ochrané vefejného zdravi.

Vladni navrh zakona o uzemné spravnim ¢lenéni statu: divodova zprava, s. 3.

17 Tamtéz, s. 4.

Ust. § 1 odst. 1 zdkona ¢. 51/2020 Sb., o izemné spravnim ¢lenéni statu.

19 Ust. § 1 odst. 4 zakona ¢&. 51/2020 Sb., 0 tzemn¢ spravnim &lenéni statu.

20 Ust. § 61 odst. 1 pism. a) zdkona ¢&. 128/2000 Sb., o obcich (obecni zfizent).
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vseho o jakousi dal$i troven tzemniho ¢lenéni statu, a¢ zdkonem o uzemné spravnim
¢lenéni neptiznanou.?!

Nejvyssi ¢lanek uzemniho ¢lenéni podle nové Upravy predstavuji spravni obvody
kraju, které se na mikroregionalni tirovni déle ¢leni na obvody obci s rozsifenou pu-
sobnosti. Lze vSak vyslovit tezi, Ze jistym zakladnim kamenem ¢lenéni jako celku jsou
prave tyto ,,malé okresy*. Teprve vyctem obci s rozsifenou piisobnosti, na néz se obvod
kraje podle nového zékona ¢leni, je totiz spravni obvod toho kterého kraje definovan??
a stejné tak novy zékon vymezuje rovnéz (tzv. velké) okresy.2? Taxativni vycet obci
s rozsifenou plsobnosti, dfive obsazeny v pouhé piiloze zédkona ¢. 314/2002 Sb., touto
cestou ziskal duistojnéjsi umisténi ptimo v textu samotného zakona. Teprve stanoveni
obci, spadajicich do toho kterého obvodu obce I11. typu, je ponechano podzakonnému
pravnimu piedpisu.24 Neni ptitom bez zajimavosti, ze oproti izemnimu ¢lenéni z roku
1960 nova tprava zcela opustila stanoveni sidla kraje, okresu, resp. spravniho obvodu
obce s rozsifenou pusobnosti, jimz by se implicitn¢ ukladalo zfidit v ném i sidla sprav-
nich ufadi plisobicich v témZe spravnim obvodu.?> Neznamena to vSak bez dal§iho, ze
by sidlo spravniho tfadu mistni spravy bylo mozné stanovit zcela libovolné. Ve vztahu
k samospravnym krajim se jejich sidlo naptiklad podava jiz z Gistavni upravy. Stanovi-li
pak novy zakon o izemnim ¢lenéni pravo nékterych obci (Cernosice, Nytany aj.) zfidit
pracovisté obecniho Gitadu mimo sviij spravni obvod, lze a contrario prinejmensim
dovodit, ze jinak se obecni ufad musi nachazet vzdy uvnitt svého spravniho obvodu.
Nadto o tom, ze se obecni Ufad zfizuje v obci, jejimz je organem, nepochybuje ani ko-
mentafova literatura, byt’ takovou povinnost obecni ziizeni vyslovné nestanovi.26

Jisté upevnéni role ,,malych okresti” v novém tzemnim ¢lenéni statu je nepochyb-
né vedeno rovnéz snahou uvést je do souladu s dlouhodob¢ uplatiiovanou regionalni
politikou posilovani pfirozenych celku, tj. mikroregionti v obvodech obci s rozsifenou
pusobnosti a mezoregiond, reprezentovanych vyssimi izemnimi samospravnymi cel-
ky. Regionalni védy existenci téchto jednotek opiraji o analyzu vztahu obyvatelstva
k ur¢itému prostoru, tj. zejména z hlediska spadovosti center téchto regiond, dojizd’ky
za praci, migrace obyvatelstva, fyzickogeografickych a dalich ukazatell. I regiona-
listika proto pravé mikroregiony povazuje za tradi¢ni zaklad struktury administrativ-
niho ¢lenéni statu a stavi je do protikladu k ¢lenéni do vétsich ekonomicky defino-
vanych celkd, jez byly v Ceskoslovensku zavedeny uzemné spravni reformou z roku
1960.27

2

Zakonodarce tento postup zdivodnil skute¢nosti, ze vzajemna skladebnost mezi obvody povéfenych obci

a obvody obci s rozsifenou pusobnosti existuje jiz od pocatku. Srov. Vladni navrh zékona o izemné sprav-

nim ¢lenéni statu: divodova zprava, s. 14.

22 Ust. § 3 zékona €. 51/2021 Sb., 0 tizemn& spravnim ¢lenéni statu.

23 Ust. § 4 zakona ¢. 51/2021 Sb., o izemné spravnim ¢lenéni statu.

24 Ust. § 7 zakona ¢. 51/2021 Sb., 0 izemné spravnim ¢lenéni sttu, bylo provedeno vyhlaskou Ministerstva
vnitra ¢. 346/2020 Sb.

25 K tomu srov. napf. ust. § 3 zdkona ¢&. 36/1960 Sb., o0 izemnim ¢lenéni statu (ve znéni do 31. 12. 2020),

podle néhoz se ,, vytvdreji tyto kraje: 1. Kraj Stiredocesky se sidlem v Praze [...]%.

Srov napt. KOUDELKA, Z. — PRUCHA, P.— ZWYRTEK HAMPLOVA, J. Komentai k § 109. In: Zdkon

o0 obcich: komentar. Praha: Leges, 2019.

Srov. GROSPIC, c. d., s. 73.
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5. OKRESY

Vedle zakladniho ¢lenéni, jak napovida rubrika, novy zakon ovsem dale
konstituuje ,,dalsi tzemné spravni ¢lenéni®, jimz se zfizuje staronovy systém okrest
(v Praze pak analogicky obvodit).28 Oproti ptivodnimu uspofadani okrest se alesponi
na prvni pohled nic neméni, nebot’ poctem (76) a rovnéz stran prostorového usporadani
zlstava mapa okrest s drobnymi odchylkami stejna.2® Na rozdil od jejich historického
vymezeni prostfednictvim taxativniho vyctu pfinalezejicich obci v sekundarni normo-
tvorb&3? je okres nové tvoien nékolika zdkonem vyjmenovanymi obvody obci s rozsi-
fenou pusobnosti. Pfipadny pfesun nékteré obce z obvodu ,,malého* okresu proto bude
bez dalsiho znamenat i odpovidajici zménu hranice okresu ,,velkého* (pokud by byla
zménou dot¢ena), aniz by v soustavé vznikla jakakoli neskladebnost.

Toto dalsi ¢lenéni v konkurenci se zakladnim Gzemnim ¢lenénim svadi k Gsudku,
ze zékonodarce priznava okrestim spise okrajovy vyznam. Divodova zprava se ostatné
k divodim, pro¢ byly okresy novou Gpravou zachovany, odkazuje na skuteénost, ze
nekteré spravni urady okresy pro stanoveni izemni piisobnosti stale vyuzivaji a pocitaji
s nimi také zakladni registry a fada dalSich systému. V neposledni fad¢ sam navrhovatel
nové upravy konstatuje, ze zruseni okresni struktury by s sebou neslo nutnost velkych
zasaht do legislativy, upravujici vefejné evidence.3! Zachovani okrest tedy do zna¢né
miry podpofila zcela prakticka legislativni hlediska. S okresy se proto napfisté poci-
ta predevsim jako s evidenc¢imi jednotkami, nikoli vSak jiz jako se zakladem uzemné
spravniho ¢lenéni statu.32

Poukazuje se rovnéz na skutecnost, Ze okresy pro svou organizaci vyuziva rovnéz
justice. Je vsak otazka, nakolik je namisté pfi vystavbé administrativniho tzemniho
¢lenéni zohlednovat soucasné organizaci soudni moci, jakkoli statni spravu v omezené
mife vykonavaji i jeji organy. Soudni okresy, od nich odvozené soudni kraje a obvody
vrchnich soudi ostatné vymezuje — nezavisle na obecné upraveé uzemniho ¢lenéni sta-
tu — zakon ¢. 6/2002 Sb., o soudech a soudcich.33 Nelze pfitom piehlédnout, Ze obvody
krajskych soudt i nadale pln¢ kopiruji pudorys starého krajského tzemniho ¢lenéni
statu, vefejnou spravou nyni jiz nadobro opustény.

Aniz by se zakonodarce v divodové zpravé k novému zakonu k takové argumentaci
vyslovné piihlasil, nepochybné je jednim z kli¢ovych motivii zachovani okrest skutec-
nost, ze bez definovani jejich izemi (coz nova Gprava ¢ini taxativnim vyctem obci s roz-
Sifenou pusobnosti), se neobejde organizace vyssich izemnich samospravnych celki.

28 Ust. § 2 zakona ¢. 51/2020 Sb., o izemné spravnim ¢lenéni statu.

29 1 nadale existuje na uzemi Ceské republiky 76 okrest a 205 obci s rozsifenou piisobnosti, nedochazi

ani ke zménam jejich nazvii. Srov. SLAMA, D. Novy zakon o izemn&spravnim ¢lenéni statu od 1. 1.

2021. Denik verejné spravy [online]. 11. 8. 2020 [cit. 2021-06-22]. Dostupné na: http://www.dvs.cz/clanek

.asp?id=6797803.

Obce nalezejici jednotlivym okresiim doposud upravovala vyhlaska Ministerstva vnitra, kterou se prova-

délo ustanoveni § la odst. 3 zakona ¢. 36/1960 Sb., o tizemnim ¢lenéni statu (ve znéni do 31. 12. 2020).

Srov. Vladni navrh zakona o uzemné spravnim ¢lenéni statu: divodova zprava, s. 15.

32 Vlada: Zakon o izemné spravnim ¢lenéni statu nabyl G¢innosti. Pravni rozhledy. 2021, €. 3, s. 2 [cit.
2021-06-24]. Dostupné na: https://www.beck-online.cz/bo/chapterview-document.seam?documentId=
nrptembsgfpxads7gnpxgx3jnfya&grouplndex=4&rowIndex=0.

33 Srov. ust. § 11 zdkona ¢. 6/2002 Sb., o soudech a soudcich, a jeho pfilohy 1, 2, 3.
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Uzemi jednotlivych samospravnych kraju totiz podle prvniho ¢lanku ustavniho zakona
o vytvoreni vys$ich uzemnich samospravnych celkl sestava z izemi tam vypoctenych
okresu.3*

6. USTAVNI SOUVISLOSTI

Uzemnimu statn& spravnimu &lenéni statu se Gesky ustavni poradek sys-
tematicky nevénuje a o jeho existenci se nijak nezmitiuje ani tieti hlava Ustavy o moci
vykonné.35 Tam, kde se tato otazka dotyka prava na (izemni) samospravu, vSak nelze
prehlédnout zfejmé piesahy ustavnich pravidel do izemniho ¢lenéni. Zvlastni vyznam
maji v tomto ohledu néktera ustanoveni sedmé hlavy Ustavy, jeZ pisobi predevsim
k ochrané pied zasahy exekutivy do prava obci a krajii na samospravu.3® Jen zako-
nem lze proto vykon statni spravy svéfit organtim (izemni) samospravy. Na tento po-
zadavek pak bezprostfedné navazuje vyhrada zakona i pro pfipad, Ze ma byt uzemni
samospravny celek (resp. jeho uzemi) spravnim obvodem.37 Pokud tedy novy zakon
o uzemnim ¢&lenéni napiiklad v ustanoveni § 1 stanovi, Ze se uzemi Ceské republiky
&leni na uzemni obvody krajii, realizuje tak pravé ¢lanek 100 odst. 1 Ustavy. Sprav-
ni obvod v takovém pripadé predstavuje jednak tizemni pisobnost organti obci a kra-
ju, které v ném vykonavaji pfenesenou pusobnost, jednak tizemni plisobnost pfimych
vykonavatell statni spravy, pokud zakonodarce moznosti organizovat spravni urady
v tychZ obvodech vyuZije. Uzemni odborné spravni Gfady takto piisobi zejména ve
spravnich obvodech samospravnych kraji.’® 4 contrario tedy lze z Gstavniho potadku
dovodit, Ze se piedpoklada mozna existence uzemniho ¢lenéni, pficemz nekteré z jeho
jednotek splynou s izemim uzemniho samospravného celku a jeho organy budou mit
pii vykonu prenesené statni spravy stejnou izemni ptisobnost.?® V neposledni fadé je
na Ustavni urovni, jak shora zminéno, prostiednictvim okresi vymezeno izemi samo-
spravnych kraju. Pfipadné zruseni okrest by se tedy neobeslo bez zasahu do ustavniho
poradku.

Pravidla, jez by omezovala ¢i usmérnovala ¢eského zdkonodarce v regulaci vlastniho
uzemniho ¢lenéni, ptirozené neplynou ani z prava Evropské unie a zasadné ani z norem
mezinarodniho prava. Obsahové se otazkam spojenym s izemni organizaci spravy nej-
vice ptiblizuji ujednani Evropské charty mistni samospravy (publ. pod ¢. 181/1999 Sb.).
V této souvislosti neni zcela bez pochybnosti otazka, na jaké typy Gizemnich jednotek
dopada pozadavek ¢lanku 5 charty, podle n¢hoz Ize hranice mistnich spravnich jednotek
menit jen po konzultaci s obyvatelstvem dotcenych jednotek. Ovsem vzhledem k tomu,

34 Srov. ¢l. 1 Gstavniho zékona €. 347/1997 Sb., o vytvoreni vy$Sich izemnich samospravnych celkd.

35 Neni v8ak zcela bez pochybnosti otizka, na jaké typy izemnich jednotek dopada pozadavek ¢lanku 5 Ev-
ropské charty mistni samospravy (publ. pod ¢. 181/1999 Sb.), podle n€¢hoz lze hranice mistnich spravnich
jednotek ménit jen po konzultaci s obyvatelstvem dot¢enych jednotek.

36 K tomu srov. napf. nalez Ustavniho soudu ze dne 18. 4. 2001, sp. zn. P1. US 55/2000.

37 Srov. Glanek 100 odst. 1 vétu druhou Ustavy.

38 Srov. napf. ust. § 2 odst. 4 zdkona ¢. 359/1992 Sb., 0 zem&méfickych a katastralnich organech.

9 K vykladu pojmu ,,organ samospravy* ve smyslu &lanku 105 Ustavy srov. KOPECKY, M. Prdvni posta-

veni obci a krajii: zdaklady komunalniho prava. 2. vyd. Praha: C. H. Beck, 2017, s. 191.
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ze cilem evropské charty je vyhradné garance mistni samospravy, sotva lze jeji poza-
davky bez dalsiho vztdhnout i na uzemni organizaci statni spravy.40

7. PODMINKY ZMEN HRANIC

Do tzemniho ¢lenéni statu ovSem nepiimo promlouva Gstavni ochrana
prava na samospravu rovnéz pravidlem, ze hranice vyssich uzemnich samospravnych
celki 1ze ménit pouze zdkonem.*! Mélo-1i by proto v budoucnu dojit ke zméné hranice
obvodu obce s rozsifenou piisobnosti, ktera je soucasné hranici okresni a krajskou, bude
tak nejspis tfeba ucinit pfimo zakonem. V této souvislosti se vnucuje otazka, nakolik je
vlastné sama obec s to ovlivnit, kterého spravniho obvodu ¢i vyssiho samospravného
celku bude soucasti. Zde nelze nez konstatovat, ze obci se nabizeji spiSe nez pravni
predevsim politické nastroje k prosazeni viile nalezet urcité izemni jednotce, resp. kraji.
K moznostem obce zabranit jejimu pficlenéni k uréitému vyssimu uzemnimu samo-
spravnému celku se ostatné v tomto smyslu vyjadil i Ustavni soud.*? Je jisté namistd
pfipomenout, Ze podle ustanoveni § 15 zakona €. 36/1960 Sb., o iIzemnim ¢lenéni statu
(ve znéni do 31. 12. 2020), nalezela kompetence provadét nepodstatné zmény Gzemi
starych statnich administrativnich kraja toliko vladeé. Az do zfizeni vysSich uzemnich
samospravnych celkl v roce 2000 nadto stejné ustanoveni umoziovalo vladé vedle
zmén jeho hranic rozhodnout dokonce o samotném zfizeni ¢i zruseni okresu. Forma
zakona se tedy 1 v této oblasti postupné zietelné prosazuje proti diivejsi podzakonné
normotvorbé¢ exekutivy, a to i tehdy, srovnavame-li stavajici stav s izemni organizaci
vefejné spravy v éeskoslovenské prvni republice.*3

8. ZAVEREM

Pfipomenme, ze zakladnim cilem pfijeti nové pravni ipravy tizemné sprav-
niho ¢lenéni statu bylo vytvofeni takového systému, ktery bude dostateéné piehledny
a jehoz rizné tirovné budou vzajemné skladebné. V tomto ohledu jisté doslo ke kyzené
zméné prinejmensim potud, Ze nova hierarchie spravnich obvodu ucinné brani diive
ne zcela ojedinélé situaci, kdy urcita obec nalezela jinému okresu ¢i statné spravnimu
kraji, nez kam nalezi ji piislusejici obec s rozsifenou ptisobnosti. V tomto sméru nelze
nevznést namitku, ze ani nové uspofadani nezlstalo zcela imunni viéi vyjimkam, jez

40 Zatimco v ¢eském piekladu charty, v némz byla tato mezinarodni smlouva vyhlagena pod ¢. 181/1999 Sb.,

se v ¢lanku 5 hovofti o ,, hranicich mistnich spravnich jednotek ', anglicky original smlouvy pouziva pojem

,,local authority boundaries . Pojem ,, local authority** Ceska verze ptekladu ptitom ma za ,, mistni spole-

Censtvi “, tj. nepochybné spolecenstvi samospravné.

Clanek 2 st. zdkona &. 347/1997 Sb., o vytvoreni vyssich izemnich samospravnych celkil.

4 Srov. usneseni Ustavniho soudu ze dne 15. 3. 2005, sp. zn. III. US 88/05. Viili zakonodarce nelze pitom
z povahy véci zvratit ani prostfednictvim mistniho ¢i krajského referenda.

43 Ke zméné hranice zastupitelského okresu postadovala vladni nafizeni. Pfedpokladem vsak bylo dodr-
zeni vzajemné skladebnosti celkll rizné urovné. Zmeéna zemskych hranic pak vyzadovala formu zako-
na, srov. HOETZEL, J. Ceskoslovenské spravni pravo: ¢ast vseobecnd. 2. vyd. Praha: Melantrich, 1937,
s.208-212.
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si vlada pritom predsevzala zcela vyloucit. Specificky ptipad spravniho obvodu mésta
Turnov, zasahujiciho do tii riznych okrest, dal totiz teprve pfi projednavani nové pravni
upravy v poslanecké snémovné, vladnimu navrhu navzdory, vzniknout ustanoveni § 7
odst. 3, podle n¢hoz: ,, Ministerstvo vnitra muze vyhlaskou stanovit, ze nékteré obce
nalezi do jiného okresu, nez do kterého nalezi spravni obvod obce s rozsirenou piisob-
nosti, do néhoz nalezi tyto obce. * Snaha umoznit feseni tohoto ojedin¢lého problému
tak otevfela opét odvozené normotvorbé do budoucna cestu k zakladani nesystémovych
odchylek, resp. dil¢i neskladebnosti.** Kriticky lze jisté nahliZet i skute¢nost, ze vyme-
zeni obvodu obci s povéfenym obecnim ufadem zlstava ponékud nesystémové pone-
chéano i nadale ve zvlastni Gprave,* jakkoli plati, ze zmény dosaZené novym zéakonem
0 uzemng¢ spravnim clenéni se struktury tzv. povéfenych obci nedotykaji.

Pomineme-li v§ak nedostatky, které nutné doprovazeji kazdy reformni legislativni
krok, lze pfedné ocenit, ze se realizaci jednotného tzemniho ¢lenéni statu podatilo
dotahnout do zdarného konce, kdyZ predeslé vladni pokusy nezaznamenaly Gspéch.*6
Z obecnych hledisek organizace vefejné spravy je vsak zdaleka nejpodstatnéj$im pii-
nosem piizpusobeni administrativniho izemniho ¢lenéni smisenému modelu verejné
spravy. Novy zakon tak respektuje skutecnost, ze na nékterych urovnich izemni vefejné
spravy spada spravni obvod v jedno s izemim tizemniho samospravného celku a sou-
¢asné odbourava zcela nadbytec¢nou a historicky pfekonanou soustavu sedmi administ-
rativnich kraji. Pojem kraj tak naptisté neponese dva rizné vyznamy. V neposledni fadé
je tieba vyzdvihnout, Ze novy zakon systém vSeobecné¢ho izemné spravniho ¢lenéni
sjednotil, aniz by bylo zapotiebi jeho zasadni a naroéné reorganizace. To lze dobte de-
monstrovat na zvoleném feseni otazky nové ulohy okrest, jez bylo rozumné z mnoha
praktickych d@vodt ponechat, byt spiSe v roli jakéhosi podptirného meziclanku celé
soustavy.*” Zachovani potfebné kontinuity izemniho ¢lenéni, arovei okresii nevyjima-
je, ostatné svédci — vedle vefejné spravy samotné — predevsim jejim adresatiim.

JUDr. Martin Wagner
Pravnicka fakulta Univerzity Karlovy
wagnerm(@prf.cuni.cz

44 Viz Vladni navrh zdkona o izemné& spravnim ¢lenéni statu: pozméiovaci a jiné navrhy. Snémovni tisk
395/4, 8. volebni obdobi Poslanecké snémovny PCR [online]. 2019 [cit. 2021-06-28]. Dostupné na: https://
www.psp.cz/sqw/historie.sqw?0=8&t=395.

45 Viz zékon €. 314/2002 Sb., o obcich s povéfenym obecnim tfadem.

46 BAHYLOVA, L. — FILIP, J. - MOLEK, P. a kol. Ustava Ceské republiky: komentdr. Praha: Linde, 2010,
s. 1390.

47 Neni bez zajimavosti, Ze kratce po nabyti u¢innosti zakona &. 51/2021 Sb., o izemné spravnim ¢lenéni sta-
tu, vlada staronové okresni usporadani vyuzila k realizaci krizovych opatieni ke zvladani Sifeni epidemie.
K tomu srov. napt. usneseni vlady ¢. 134 (publ. pod ¢. 68/2021 Sb.), o piijeti krizového opatieni k omezeni
volného pohybu osob na tizemi okresti Cheb, Sokolov a Trutnov.
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This paper deals with changes that have taken place in the organization of state administration
from the perspective of administrative justice and its local jurisdiction. To do so, the paper
answers the fundamental question of whether the organization of state administration (in terms
of the local jurisdiction of administrative authorities) and the organization of administrative
courts (also in terms of their local jurisdiction) are related or not. In this context, it is worth
considering whether the organization of administrative justice should follow the organization
of the public/state administration as such and its trends or even the opposite and whether
the two phenomena should not be independent of each other. The paper summarises the
issue of the criteria for determining the local jurisdiction of administrative courts, the legal
regulation of which has undergone certain developments, similar to the development of
the legal regulation of the organization of the state administration. The question is whether
any common indicators can be traced. The issue under examination is not only of a purely
practical nature, such as the criteria for determining the local jurisdiction of an administrative
court. It is related to the overall state of both the state administration and the administrative
justice and their organization, and it offers several questions of a more general nature, such as
the formal and informal impact of “its” regional court on the administrative authorities within
its jurisdiction, the influence of their case law on “local administrative law”, the question of
the availability of administrative courts, or access to them, as well as their caseload. Overall,
the paper discusses whether it is possible to find any relationship or rather consequences,
arising from the local jurisdiction of administrative authorities, resulting of course from
the form of the organization of the state administration, and the (non)corresponding local
jurisdiction of the administrative justice. Possible de lege ferenda considerations in terms of
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Keywords: organization of state administration; administrative justice; local jurisdiction

Klicova slova: organizace statni spravy; spravni soudnictvi; mistni ptislusnost

DOI: 10.14712/23366478.2021.42

UVOD

Cilem tohoto prispévku je poukazat na uskuteénéné promény v organizaci
statni spravy z pohledu spravniho soudnictvi a jeho mistni pfislusnosti, a to i v §irSich
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souvislostech. Za tim Gcelem by ptispévek mél zodpoveédét zakladni otazku, zda vibec
a pokud ano, tak jak spolu souvisi, nebo se dokonce vzajemné ovliviiuje, organizace
statni spravy (z pohledu izemni plsobnosti spravnich organtl) a organizace spravnich
soudil (z pohledu jejich mistni pfislusnosti). V této souvislosti se nabizi uvaha, zda by
organizace spravniho soudnictvi méla (na)sledovat organizaci statni spravy jako tako-
vou a jeji trendy, nebo dokonce presné naopak, jakoz i, zda by oba fenomény na sobé
nemély byt spise nezavislé. Z tohoto diivodu prispévek ponechava stranou organizaci
samospravy, ktera je dosti specificka. Vyse uvedené skute¢nosti jsou ptitom aktualni
a podstatné. Vychdzime-li z instrumentalniho pojeti spravniho prava, jakozto souhrnu
pravnich prostiedkti k ochrané subjektivnich prav jednotlivcet, je otazka soudni kontroly
a pristupu k soudu velmi dulezita.

Prispévek shrnuje problematiku kritérii pro urceni mistni pfislusnosti spravnich sou-
da, jejiz pravni tprava prosla urcitym vyvojem, podobng, jako se vyvijela pravni Gprava
organizace statni spravy. Otazkou je, zda lze vysledovat n¢jaké spole¢né ukazatele. Za-
timco ,,organizacni* zmény ve spravnim soudnictvi dosud sledovaly primarn€ zmirnéni
pretizeni spravniho tiseku Méstského soudu v Praze, ne vzdy témto snaham odpovidaly
legislativni aktivity na Grovni organizace statni spravy, v jistych ohledech je dokonce
ptimo popiraly. Tim se nastoluje otazka racionality norem spravniho prava, jakoz i je-
jich vnitini systémové soudrznosti a predvidatelnosti.

Zkoumana problematika nema jen ryze prakticky nadech, jako jsou kritéria pro urce-
ni mistni ptislusnosti spravniho soudu. Souvisi to s celkovym stavem jak statni spravy,
tak i spravniho soudnictvi a jejich organizace, a nabizi se fada otazek obecnéjsi povahy,
jako je formalni i neformalni ptsobeni ,,svého* krajského soudu na spravni organy
v obvodu jeho ptisobnosti, vliv jejich judikatury na ,,mistni spravni pravo®, otazka do-
stupnosti spravnich soudd, resp. pfistupu k nim, jakoz i jejich zatizeni.

Prispévek celkoveé pojednava o tom, zda Ize najit néjaky vztah, potazmo spise di-
sledky, plynouci z izemni plisobnosti spravnich organd, vyplyvajici ov§em z podoby
organizace statni spravy, a jemu posléze (ne)odpovidajici mistni pfislusnosti spravniho
soudnictvi. Zminény budou i mozné uvahy de lege ferenda z hlediska organizace a mist-
ni pfislusnosti spravniho soudnictvi.

SPRAVNI PRAVO, STATNI SPRAVA A SPRAVNI SOUDNICTVI —
OBECNE VYMEZENI[ A MOZNE SOUVISLOSTI

Spravni pravo je pravnim odvétvim, které tradicné obsahuje a reguluje
vefejnou spravu (tvofenou piedevsim statni spravou a samospravou), a to po strance
organiza¢ni a funkcionalni.! P. Priicha vystizné zmifuje, Ze ,, spravni prdavo je, ve smy-
slu jeho normativniho vyjadreni, pravnim radem veiejné spravy “.2 Spravni pravo lze
vnimat i ve smyslu instrumentalnim, a to jako souhrn pravnich prostfedkt slouzicich

1 Z ucebnicové literatury shodné srov. PRUCHA, P. Sprdvni prdvo: obecnd cdst. 8. vyd. Brno: Masarykova
univerzita, 2012, s. 14; SLADECEK, V. Obecné spravni pravo. 4. vyd. Praha: Wolters Kluwer CR, 2019,
s. 24: nebo KOPECKY, M. Spravni pravo: obecna cast. 2. vyd. Praha: C. H. Beck, 2021, s. 6.

2 PRUCHA, Sprdvni pravo..., s. 28.
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k omezeni vefejné spravy? nebo také k zajisténi ochrany prav jednotlivet pred vefejnou
spravou.*V daném kontextu tudiz nemusi byt tolik delikatni otdzka, zda soucasti sprav-
niho prava® ma byt i problematika spravniho soudnictvi. Pro néj je totiz klicovou jeho
soudni podstata a je to pravé soudnictvi, které byva zminovano pfi uplatnéni od¢itaci
metody v rdmci negativniho vymezeni vefejné spravy.® Vyjdeme-li z toho, Ze sprav-
ni pravo (tradi¢n€) zahrnuje’ také spravni soudnictvi, oba fenomény spravniho prava
v podob¢ vefejné spravy a existence spravniho soudnictvi, jakozto specifického projevu
tzv. soudni kontroly vefejné spravy, nastoluji fadu moznych souvislosti. Ty mohou byt
dany v rovin¢ funkcionalni, nebo organizaéni. V tomto ptispévku se dale budu zabyvat
pravé moznymi souvislostmi po organizaéni strance.

Jestlize je pro ucely tohoto prispévku zamérné ponechana stranou samosprava a jeji
mozné vztahy a souvislosti se spravnim soudnictvim, je namisté ve strucnosti pfibli-
zit statni spravu. Tu Ize charakterizovat jako kli¢ovou soucast vefejné spravy, ktera je
zabezpeCovana statem a jeho organy, a to bud’ ptimo, nebo nepiimo (v tzv. pfenesené
plsobnosti v pfipadé organti uizemnich samospravnych celki nebo na zaklad¢ zakonné
delegace u fyzickych a pravnickych osob).® Statni sprava v organizaénim® pojeti tvoii
soustavu vykonavateli (organi) statni spravy (oznacovanych casto jako spravni tfa-
dy),10 pfi¢emz jsou pro ni typické instanéni vztahy nadfizenosti a podiizenosti (vycha-
zejici z uplatnéni principu vertikalni dekoncentrace).!! Pro statni spravu je dale ptiznac-
né, Ze je vykonavana jménem subjektu/nositele (statu), jeho jménem, na jeho ticet a také
na jeho odpovédnost. Zminit Ize i takové atributy statni spravy, jako je dlouhodobost ¢i
trvalost. Pro u€ely tohoto piispévku je nicméné kliCové organizacni pojeti statni spravy,
resp. podoba jeji organizace, jak o tom pojednava nasledujici Cast.

Pfi vymezeni spravniho soudnictvi je tfeba v prvni fadé zdtiraznit jeho ochranny cha-
rakter, ktery je piedurcen jiz ¢l. 90 Ustavy. Podle ngj je ukolem soudii obecné ochrana

3 Ve smyslu vytyceni mezi & mantinelit; k tomu mj. srov. &l 2 odst. 3 nebo &l. 79 odst. 1 Ustavy a ¢l. 2 odst. 4;
nebo ¢l. 36 Listiny zakladnich prav a svobod.

Domnivam se, Ze oba uvadéné ptistupy ke spravnimu pravu se nijak vzajemné nevylucuji a oba v podstaté
obsahuji totéz, pouze pon¢kud jinym zpusobem. Zminény ,,ochranny* charakter je typicky zminovan
v britském pravnim prostiedi, k tomu (véetné odliseni od vyvoje stiedoevropského) srov. SORDI, B.
Révolution, Rechtsstaat and the Rule of Law: historical reflections on the emergence and development of
administrative law. In: ACKERMANN, S. R. — LINDETH, P. L. - EMERSON, B. (eds.). Comparative
Administrative Law. 2nd ed. Cheltenham: Edward Elgar Publishing, 2017, s. 23-37.

Zde (a dale v textu) ovSem spiSe v roviné védy spravniho prava jako védecké discipliny zabyvajici se
spravnim pravem.

Srov. PRUCHA, Sprdvni pravo..., s. 56; SLADECEK, Obecné spravni pravo, s. 35; nebo KOPECKY,
Spravni pravo..., s. 3.

Jiz od pocatku ustaveni spravniho soudnictvi na naSem uzemi (1867, resp. od roku 1876) bylo o spravnim
soudnictvi pojednavano predeviim v publikacich vénovanych spravnimu pravu (srov. kupi. CIZEK, K.
Obrys ziizeni spravniho. Praha: Jindf. Mercyho sklad, 1888, s. 74 a nasl.). Tento pfistup pietrval do obdobi
1. republiky po roce 1918 (srov. kupt. HOETZEL, J. Ceskoslovenské spravni pravo: cdst vseobecnd. Praha:
Melantrich, 1934, s. 375 a nasl.); pfi¢emz po znovuobnoveni spravniho soudnictvi po roce 1989, resp. od
roku 1992 je tomu tak nadale, o cemz ostatné svéd¢i i obsah vyse uvedenych ucebnic spravniho prava.
SLADECEK, Obecné sprévni pravo, s. 26.

P. Priicha dod4va, Ze pojem ,,organizace* je pojmem mnohovyznamovym — blize srov. PRUCHA, Sprdvni
pravo...,s. 162.
10 K tomu srov. ¢l. 79 Ustavy; nebo také HENDRYCH, D. Spravni tifad a spravni organ v ¢eském pravu.
Pravni forum. 2004, ro¢. 1, ¢. 5,s. 199 a nasl.
PRUCHA, Sprdvni prévo..., s. 166.
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(subjektivnich) prav. To je v pfipad¢ spravniho soudnictvi blize potvrzeno a rozvedeno
(s ohledem na vefejnopravni charakter subjektivnich prav) v § 2 zakona ¢. 150/2002 Sb.,
soudni fad spravni, ve znéni pozdéjsich predpisu (dale téz jako ,,soudni fad spravni*
nebo ,,s. F. 8.).12 Tak, jako je trvajici potiZ s pfesn&j$im vymezenim vefejné spravy,
do jisté miry pojmov¢ je dana shodna potiz pii vymezeni spravniho soudnictvi, které
v mnoha ohledech na vefejnou spravu ,,navazuje®. Je fada moznych pfistupt k expli-
kacil? fenoménu spravniho soudnictvi.l* Z uvedenych divodi lze ve strunosti uvést,
ze spravni soudnictvi je specifickou a nezavislou slozkou statni moci, jejimz ucelem
je ochrana vefejnych subjektivnich prav fyzickych a pravnickych osob, do nichz bylo
zasazeno ze strany vefejné spravy.

Statni sprava a spravni soudnictvi jsou pomérné klicovymi prvky spravniho prava.
Oba spolu souvisi tak, ze spravni soudnictvi vykonava naslednou soudni kontrolu stat-
ni spravy a poskytuje soudni ochranu vii¢i pfedchozim negativnim zasahtim ze strany
statni spravy. Jednotlivé ,,vystupy* statni spravy jsou tudiz pod kontrolou spravniho
soudnictvi. Jinymi slovy, je to prave statni sprava, ktera vytvaii potencialni pfipady pro
spravni soudnictvi a soucasné je to spravni soudnictvi, které na jejich zakladé poskytuje
soudni ochranu tam, kde doslo k negativnimu zasahu do pravni sféry jednotlivce.

Protoze prispévek se zamétuje na vztah organizace statni spravy a spravniho soud-
nictvi, otazkou je, zda by oba systémy mély po organizaéni strance vykazovat podobné
rysy, ¢i nikoliv. Osobn¢ jsem toho nazoru, zZe by jista korelace byt méla, nicméné vice je
tato skutecnost rozvedena dale v textu. Tato otazka je podle mého spojena i s piistupem
k soudni ochrané.

ORGANIZACE STATNI SPRAVY A JEJI UZEMNI PUSOBNOST

Nahlizime-li na organizaci statni spravy, mame pied sebou hierarchickou
soustavu!’ tvofenou tstiedni, ¢ celostatni a nizsi, obvykle shora uvedenym podfizenou,
urovni, predstavovanou tizemnim ¢lenénim, resp. zemni statni spravou.

12 Nedavna (kasa¢ni) rozhodnuti Nejvyssiho spravniho soudu vydana v souvislosti s pfezkumem tzv. pande-
mickych mimotadnych opatieni podle § 13 zakona ¢. 94/2021 Sb., o mimotadnych opatienich pii epidemii
covidu-19, jsou naprosto ukazkovym piikladem ochranného ptisobeni spravniho soudnictvi. Soudy, jakko-
liv si bezesporu byly jasné védomy negativni situace, nezohlednily na prvnim misté zajem statu na ochrané
vefejného zdravi a s tim spojend omezeni, nybrz naopak zajem jednotlivce na ochranu pfed negativnimi
zasahy do jeho pravni sféry. Lze vyslovit zjednodusujici tezi, Ze spravni soudnictvi je sice slozkou vefejné/
statni moci, nicméné v podstaté funguje ,,protistatné. Ostatné i to je nazorna ukazka toho, jak a proc je
spravni soudnictvi dilezité. PIn¢ se tak potvrzuji slova E. Hachy, podle néhoz spravni soudnictvi je ,, in-
stituce pro ochranu individua proti vykonné moci statni a nikoliv jako vSeobecna kontrola zdkonnosti bez
vztahu k jednotlivei “. (HACHA, E. Nejvysi spravni soud. In: Slovnik ceskoslovenského prava verejného.
Svazek II. Brno: Polygrafia — Rudolf M. Rohrer, 1932, s. 845).

13 Shodné srov. HACHA, E. Spravni soudnictvi. In: Slovnik ceskoslovenského prava verejného. Svazek IV,
Brno: Polygrafia — Rudolf M. Rohrer, 1932, s. 589.

14 M. Kopecky poukazuje na nékteré charakteristické rysy a modely spravniho soudnictvi, v nichz jsou za-
stoupeny pravé mnohé pojmové znaky spravniho soudnictvi. Blize k této problematice srov. KOPECKY,
Spravni pravo..., s. 469-472.

15 Srov. SLADECEK, Obecné spravni pravo, s. 252.

16 K problematice zmén Ustiedni statni spravy srov. SLADECEK, V. Ustedni statni sprava ve viru zmén.
Acta Universitatis Carolinae Iuridica. 2010, Vol. LVI, ¢. 1, s. 105 a nasl.
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Obecné je nutno uvést, ze organizace statni spravy by méla vyhovovat jistym po-
zadavkim, a to nikoliv vyluéné tém, které pochazeji pfimo z ,,interna“ statni spravy.
Pokud se D. Hendrych!7 zmitioval o konceptu dobré spravy v jejim organizaénim pojeti,
muizeme sem zafadit také srozumitelnou a predvidatelnou organiza¢ni strukturu statni
spravy z pohledu jejich adresatl, ¢i chceme-li klientt, a to véetné snadného piistupu
k ni. Nelze rovnéz opomenout ani tradi¢ni principy vystavby organizace verejné spravy,
jako je predevsim princip uzemni (v kontrapozici s principem vécnym ¢i funkénim).

Uzemni (teritorialni) princip vymezuje piisobnost jednotlivych vykonavatelii/organi
ve vztahu k urcitému Gzemi, pfi¢emz literatura dodava, ze izemni princip vymezu-
je pusobnost vykonavatele obecné, tj. pro vSechny ¢i SirSi okruh zalezitosti (tzv. vse-
obecna plisobnost) na daném tzemi.!® V. Sladedek vystizné dodava, ze ,, rozeznavame
piisobnost celostatni, tj. spravni urad pusobi na celém tizemi statu, a mistni (regio-
nalni, oblastni), kdy spravni urad vykonava piisobnost toliko na casti statniho vizemi.
Zpravidla je kompetence vymezena v souladu s vizemnim (spravni okresy a kraje) ¢i se
samospravnym clenénim statu (izemi samospravnych krajit a hl. m. Prahy), tedy i na
riizném prostorovém rozsahu (regiondlni ¢i lokalni). “1° Vécny (rezortni) princip naopak
vymezuje pusobnost z vécného hlediska, specializované pro urcitou oblast/agendu/od-
vétvi vefejné spravy. V daném ohledu se v praxi nicméné Casto setkavame s kombinaci
uzemniho a vécného principu.29 Vysledkem je, Ze ur¢ity organ vykonava uzsi nebo $irsi
okruh plsobnosti na ur¢itém tGzemi, pro ktery se obvykle pouziva oznaceni ,,spravni
obvod®.

Z pohledu organizace izemni statni spravy a vymezeni zminénych spravnich obvodi
je klicovy zakon €. 51/2020 Sb., o tzemné spravnim ¢lenéni statu.2! Tento zakon nabyl
ucinnosti 1. 1. 2021 a nahradil jiz legendarni zakon ¢. 36/1960 Sb., o izemnim ¢lenéni
statu. Cilem tohoto pfedpisu bylo sjednotit dosavadni dvoji (a nepfehledné) uzemni
Clenéni statu z hlediska statni spravy a samospravy, a to ve prospéch spravnich obvod,
které se kryji s uzemim tzemnich samospravnych celkii.22 V navaznosti na to zakon
0 uzemné spravnim ¢lenéni statu obsahuje dvoji ¢lenéni. To prvni je oznacovano jako
,»zékladni*“23 a vychazi z existence spravnich obvoda krajii a obei s rozsifenou plisob-
nosti. V daném ohledu se nejedna o zcela prevratnou zménu, nybrz kodifikovani jiz dii-
ve dosazeného stavu, resp. zavr$eni postupnych tendenci z hlediska sjednocovani sprav-

17 HENDRYCH, D. O organiza¢nich pfedpokladech dobré spravy. Spravni pravo. 2007, ro¢. XL, ¢. 4-5,
s.201 anasl.

18 PRUCHA, Spravni prévo..., s. 168; SLADECEK, Obecné sprdvni prdvo, s. 266; nebo KOPECKY, Spravai
pravo...,s. 79.

19 SLADECEK, Obecné spravni prévo, s. 264.

20 Shodné srov. tamtéz, s. 267.

21 K vjvojovym tendencim v oblasti organizace statni spravy srov. SLADECEK, V.- FRUMAROVA, K. —
MELOTIKOVA, P. (eds.). Organizace stdtni spravy: vivojové tendence. Praha: Leges, 2014.

22 Blize srov. divodovou zpravu.

23V jeho intencich se tizemi Ceské republiky pro vykon stitni spravy primarn& ¢leni na spravni obvody
kraju. Ty jsou dany ustavnim zakonem ¢&. 347/1997 Sb., o zfizeni vysSich izemné samospravnych celku.
Spravni obvod kraje se posléze ¢leni na spravni obvody obci s rozsifenou ptisobnosti. Spravni obvod obce
s roz§ifenou puisobnosti je vymezen vyétem tizemi obci a vojenskych jezdd, pficemz Gizemi obce a tzemi
vojenského Gjezdu je vymezeno hranici jednoho nebo vice souvislych katastralnich izemi.
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nich obvodt kraja s izemim kraja jakozto vy$sich izemné samospravnych celk.2* Tim
se odstrafiuje myj. tzv. dvoji krajské ¢lenéni. Oproti tomu ,,dal$i” uzemné spravni ¢lenéni
nadale zachovava okresy, které jsou noveé vymezeny prostiednictvim spravnich obvoda
obci s rozsifenou pisobnosti, ¢imZ se ma zajistit skladebnost jejich tzemi.2

Organizacni struktura statni spravy neni samoucelna a zamétena dovnitf. Z proces-
niho hlediska jsou shora uvedené skutecnosti a vychodiska podstatna pro uréeni vécné
a mistni pfislusnosti spravnich organt, resp. z nich vécna a mistni piislusnost spravnich
organtl vychazi.

Urceni (vécné a mistni) ptislusnosti znamena nalezeni konkrétniho organu z celé
organizacni soustavy statni spravy. Vécna prislusnost stanovi typové/druhové ten or-
gan, kterému byla svéfena pravomoc a pusobnost k realizaci ur€ité spravni aktivity,
a to zékonem ¢i na zaklad¢ zakona.26 Kli¢ové je z hlediska vécné piislusnosti vymezeni
pfedmétu fizeni. Podstatou mistni pfislusnosti, ktera navazuje na urceni vécné piislus-
nosti, obecné je, ze prostfednictvim riznych kritérii pomaha urcit, ktery konkrétni vécné
prislusny organ je z hlediska své izemni puisobnosti opravnén (ale také povinen) se
urcitou véci zabyvat.2’ Je to pravé kritérium mistni piislu§nosti, které vychazi z toho, ze
véené prislusnych je nékolik vykonavatelll, coz je dano prave tim, Ze pisobi na ur¢itém
spravnim obvodu. V piipadé spravnich organt ustfednich ¢i s celostatni ptisobnosti ob-
vykle problémy s mistni ptislu§nosti dany nejsou.2® Naopak uréeni mistné ptislusného
spravniho organu je klicovym prvkem v pripadé Gizemni statni spravy, kde jednotlivé
spravni organy vykonavaji svoji ptisobnost ve ,,svém® spravnim obvodu.

24 K tomu blize srov. SLADECEK, V. Hlavni mezniky a tendence ve vyvoji organizace veiejné spravy. In:
SLADECEK, V. - FRUMAROVA, K. - MELOTIKOVA, P. (eds.). Organizace stdtni spravy: vyvojové
tendence. Praha: Leges, 2014, s. 10.

Se skutecnosti, ze spravni obvody okresti nejsou zcela prazdnou kategorii, jsme se mohli v§ichni osobné
(a nedobrovolné) seznamit v souvislosti s omezenimi danymi onemocnénim covid-19, kdy byl omezen
volny pohyb jak mezi okresy, tak i v ramci okresti samotnych. Blize srov. usneseni vlady ze dne 26. 2.
2021, ¢. 216 o piijeti krizovych opatieni s u€innosti od 1. 3. 2021 do 21. 3. 2021.

Jak uvadi Nejvyssi spravni soud v rozsudku ze dne 23. 4. 2014, ¢. j. 6 Ads 87/2013-131, ,, institut vécné pri-
slusnosti slouzi k uréent, ktery z organii nadany obecné pravomoci rozhodovat o pravech a povinnostech
osob ve verejné spravé bude rozhodovat v konkrétni véci. Vécnou prislusnost samoziejmé nelze vymezovat
individualné, tj. s ohledem na kazdy jednotlivy spolecensky vztah, nybrz druhove: pravo vytvari okruhy
véci spojenych vnitini podobnosti, definuje je spolecnymi znaky a tyto skupiny obsahoveé spriznénych véct
pak svéruje k rozhodovani jednotlivym spravnim organiim. “ Dodejme, ze vécna ptislusnost zahrnuje také
prislusnost instanéni z hlediska urc¢eni nadfizené¢ho organu a nékdy i piislusnost funkéni ohledné urceni
konkrétniho organu ¢i organizaé¢niho ¢lanku spravniho organu.

Je tfeba dodat, ze v nékterych agendach (kupt. vydavani obcanskych priikazi) se postupné kritérium mistni
piislusnosti vytraci, resp. opousti, coz vede mj. k uréité konkurenci mezi spravnimi organy z hlediska
uspokojovani potieb svych klientd.

Jistym specifikem v daném ohledu je kupf. koncepce Utadu prace CR. Ten je sice spravnim tfadem s ce-
lostatni piisobnosti, jak vyslovné upravuje § 1 odst. 1 zakona ¢. 73/2011 Sb., nicméné podle § 2 odst. 1
pism. b) téhoz zakona jsou jeho soucasti také tzv. krajské pobocky, jejichz spravni obvody jsou totozné
s uzemim krajii jako vyssSich uzemnich samospravnych celkii. Blize k této problematice, jakoz i tzv. izem-
nim pracoviitim, srov. KOPECKY, M. K institutu pracovist' a jinych tizemnich ttvarii spravnich tfadii.
Spravni pravo. 2013, ro¢. XLVI, €. 2, s. 88 a nasl.
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Podpiirna?® kritéria pro uréeni vécné a mistni ptislu§nosti obsahuje § 10 a 1130 sprav-
niho Fadu &. 500/2004 Sb.3! Zatimco nedostatek mistni piislusnosti predstavuje proces-
ni pochybeni, které mize zalozit nezakonnost vydaného aktu, potazmo divod k jeho
zru$eni,32 nedostatek vécné prislusnosti podle § 77 odst. 1 spravniho fadu zptsobuje
nicotnost aktu, ktery byl neptislusnym organem vydan.

Je evidentni, ze vyfeseni vécné a mistni prislusnosti ma pomérné Siroké dopady a di-
sledky. V kontextu prava na soudni ochranu, které je obecné zakotveno v ¢l. 36 odst. 2
Listiny zakladnich prav a svobod, se nicméné dostavame k otazce piistupu k soudu
a (ne)navaznosti organizace statni spravy a organizace spravniho soudnictvi.

ORGANIZACE SPRAVNIHO SOUDNICTVI
A JEHO MISTNI{ PRISLUSNOST

Stavajici organizace spravniho soudnictvi je vysledkem uréitého kompro-
misu,3 podle néhoz sice byl3* ziizen samostatny Nejvyssi spravni soud, avSak nizsi
Clanek celé soustavy v podobé krajskych soudid neni institucionalné samostatny, nybrz
je soucasti obecného soudnictvi. To zahrnuje jak vyhody, tak nevyhody. S jistou mirou
zjednoduseni Ize konstatovat, ze na urovni krajskych soudu si spravni soudnictvi ,,ptj-
Suje* soudy, resp. soudce od soudnictvi obecného.3> Osobné jsem presvédéen, ze toto
kompromisni feseni je (i z dlouhodobého hlediska) problematické. Blizsi rozbor ovsem
presahuje zaméfeni tohoto piispévku.

Vyjdeme-li z toho, Ze spravni soudnictvi je po organizacni strance zajistovano kraj-
skymi soudy a Nejvyssim spravnim soudem, dostavame se ke kritériim pro uréenti jejich
mistni pfislusnosti. I v pfipadé spravniho soudnictvi je mistni pfislusnost predzname-
nana prislusnosti vécnou, ktera je (pfed)urcena pravomoci spravnich soudd predevsim
podle § 4 s. f. s. S ohledem na skutecnost, Ze ve spravnim soudnictvi ptisobi (pouze)
krajské soudy a Nejvy$si spravni soud,3¢ jsou pravidla pro uréeni v&cné piislunosti
pomérné jasné dana.

29 S ohledem na subsidiarni pisobnost spravniho fadu podle jeho § 1 odst. 2.

30 Mistni pfislusnost se uruje v navaznosti na povahu ptedmétu spravniho fizeni (zda jde o ¢innost — misto
¢innosti, nemovitost — poloha nemovitosti, podnikatelska ¢innost — misto podnikani a v ostatnich pfipadech
mistem trvalého pobytu nebo sidla).

31 Kromé uvedenych ustanoveni je tfeba rovnéz zohlednit § 130 az 133 spravniho fadu.

32 Shodné srov. POTESIL, L. a kol. Sprdvni fad: komentdr. 2. vyd. Praha: C. H. Beck, 2020, s. 82 a judika-

turu zde uvedenou.

Srov. MIKULE, V. in: HENDRYCH, D. a kol. Sprdavni pravo: obecna cast. 9. vyd. Praha: C. H. Beck,

2016, s. 373.

Srov. § 11 odst. 1 s. T.s.

Slabinou tohoto feseni je, Ze se sice predpoklada specializace na useku spravniho soudnictvi (srov. § 29

pism. ¢) zakona ¢. 6/2002 Sb., o soudech a soudcich), jakoz jsou dany podminky pro pfidélovani novych

soudcti (srov. § 121 odst. 1 s. . s.), nicmén¢ takova specializace neni na trovni krajskych soudti zaru¢ena,
resp. neni vylouceno, ze soudce spravniho useku krajského soudu se miize podilet i na jinych usecich, coz
je véci rozvrhu prace, stejné jako ze kterykoliv soudce krajského soudu muze byt rozvrhem prace zatazen

do spravniho useku. Blize srov. SIMICEK, V. a kol. Soudni fad spravni: komentdr. Praha: Leges, 2014,

s. 1098; nebo KUHN, Z. a kol. Soudni i'ad spravni: komentdr-. Praha: Wolters Kluwer CR, 2019, s. 1044.

36 Shodné srov. § 3s. I. s.
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Z hlediska vécné ptislusnosti soudt ve spravnim soudnictvi je zakladnim pravidlem

vécna piislusnost krajského soudu, zatimco vécna prislusnost Nejvyssiho spravniho
soudu je vyjimkou.37

Urceni mistni piislusnosti je v pfipadé Nejvyssiho spravniho soudu pomérné snadné,
nebot’ se jedna o organ s celostatni piisobnosti. Z toho ditvodu pravni uprava jeho mistni
prislusnost nijak blize neupravuje. Proto ma vyznam vénovat se kritériim pro urceni
mistni pFislusnosti na Grovni krajskych soudi, které pisobi ve spravnim soudnictvi.3?

Pravni tprava regulujici pravidla pro urceni mistni pfislusnosti krajskych soudu je
obsazena v § 7 odst. 2 a 3 s. I. s., a to kombinaci obecné a specialni mistni ptislusnosti.
Vyhradné pro oblast ,,socialniho* spravniho soudnictvi je podle § 7 odst. 3 s. f. s. mistni
ptislu§nost dana bydlistém3? nebo sidlem navrhovatele, resp. mistem, kde se zdrzuje,*0
vuci obvodu krajského soudu, a to vyétem jednotlivych ptipadu, resp. obecnym pied-
meétem fizeni. Tim je v soudnim fadu spravnim nastavena vyjimka z obecného pravidla
pro urCeni mistni pfislusnosti.*!

Podle obecného pravidla je k fizeni mistné ptislusny krajsky soud, v jehoz obvodu
je sidlo spravniho organu, ktery ve véci vydal rozhodnuti v prvnim stupni, nebo jinak
zasahl do prav toho, kdo se u soudu domaha soudni ochrany.

Prakticky problém se ¢asto skryva v tom, ze musi jit o spravni organ, ve smyslu jeho
legislativni zkratky podle § 4 odst. 1 pism. a) s. f. s.42 Toto obecné pravidlo uvedené

37 Srov. § 7 odst. 1 s. f. s. Pfimo podle soudniho fadu spravniho (pomineme-li zékladni naplii v roviné ka-
sacni stiznosti a fizeni o ni, jakoz i dalsi agendy vychazejici z postaveni Nejvyssiho spravniho soudu jako
vrcholného soudniho organu pfi rozhodovani kupf. o sporech o vécnou nebo mistni pfislusnost nebo pii
rozhodovani o vylouceni soudce z diivodu podjatosti), je Nejvyssi spravni soud véené piislusny k vedeni
fizeni o rozpusténi politické strany nebo politického hnuti, pozastaveni nebo znovuobnoveni jejich ¢innosti
(srov. § 94 odst. 1 pism. b) ve spojeni s § 95 s. T. s.) nebo o0 kompetencnich zalobach (srov. § 97 odst. 4 s. 1. s.).
Veécnou pfislusnost Nejvyssiho spravniho soudu zavadéji také jednotlivé zvlastni zakony (jako je
kupt. § 58 odst. 1 zakona ¢. 62/2003 Sb., o volbach do Evropského parlamentu; § 68 zakona ¢. 275/2012 Sb.,
0 volbé prezidenta republiky; § 88 zikona &. 247/1995 Sb., o volbach do Parlamentu Ceské republiky;
§ 35h stavebniho zakona ¢. 183/2006 Sb.; nebo jiz zmifiovany § 13 zakona ¢. 94/2021 Sb., o mimofadnych
opatienich pfi epidemii covidu-19).

Soudni fad spravni v nedavné dob¢ zavedl vyluénou/vyhradni/kauzalni (mistni a vécnou) pfislusnost ne-
kterych krajskych soudi, a to s ohledem na specifika pfedmétu fizeni. Podle § 7 odst. 4 s. 1. s. je to Krajsky
soud v Ostravé (ve vécech proti rozhodnuti o umisténi nebo povoleni staveb dopravni infrastruktury)
apodle § 101e odst. 4 s. I. s. je to Méstsky soud v Praze (ve vécech navrhu na zruseni sluzebniho pfedpisu).
Pravni uprava pii ureni mistni pfislusnosti tuto neodvozuje od kritéria mista trvalého pobytu, jakozto
evidenéniho udaje podle zakona €. 133/2000 Sb., o evidenci obyvatel, nybrz od bydliste, resp. faktic-
kého stavu. K této problematice blize srov. usneseni Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 20. 3. 2013,
¢.j. Nad 17/2013-16.

40 K tomu srov. usneseni Nejvys§siho spravniho soudu ze dne 8. 6. 2004, €. j. Nad 79/2004-1, &. 371/2004 Sb.
NSS.

Vylouceno neni, aby vlastni kritéria pro ur¢eni mistni pfislusnosti spravniho soudu obsahovaly zvlastni
zakony, a to pro jednotlivé agendy (srov. kupf. § 32 odst. 3 zakona ¢. 325/1999 Sb., o azylu; § 172 odst. 7
zékona €. 326/1999 Sb., o pobytu cizincti; § 12a zakona &. 456/2011 Sb., o Finanéni spravé CR; nebo
subsidiarné k soudnimu fadu spravnimu § 89 odst. 2 zakona ¢. 582/1991 Sb., o organizaci a provadéni
socialniho zabezpeceni).

Nejvyssi spravni soud v rozsudku ze dne 11. 2. 2019, €. j. 5 As 379/2018-17, shrnul svoji judikaturu
k pfedmétné problematice a uvedl, ze ,, vzdy je treba vychdzet ze zakladniho pravidla, ze za ,spravni
organ ‘ Ize povazovat orgdan moci vykonné, organ uzemniho samospravniho celku, jakoz i fyzickou nebo
pravnickou osobu nebo jiny orgdn, pokud jim bylo svéreno rozhodovani o pravech a povinnostech fy-
zickych a pravnickych osob v oblasti verejné spravy [§ 4 odst. I pism. a) s. 7. s.]. Organizacni slozka
spravniho organu miize byt spravnim organem rozhodujicim v prvnim stupni pouze tehdy, svéruje-li ji
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v § 7 odst. 2 s. f. s. ma dulezity prakticky dovétek, podle néhoz, ma-li spravni organ
sidlo mimo obvod svoji plisobnosti, plati, ze ma sidlo v obvodu svoji ptisobnosti.** Tim
je zvolena vazba mezi mistni pfislusnosti spravniho organu, spravnim obvodem, do-
provazenym umisténim jeho sidla, vii¢i mistni ptislusnosti spravniho soudu, resp. jeho

Iy

obvodem puisobnosti. Je tieba dodat, ze soudni fad spravni neupravuje specifické soudni
obvody (tzv. soudni kraje), cozZ je uvedeno blize dale v textu.

Predmétna pravni uprava pro urceni mistni prislusnosti krajskych soudit nicméné
od ucinnosti soudniho fadu spravniho v roce 2003 doznala jistych zmén, a to jak v pfi-
padé obecné, tak i specidlni mistni pfislusnosti. Zatimco obecna pravidla pro urceni
mistni ptislusnosti uvedend v § 7 odst. 2 s. f. s. se zménila ,,az“ s uc¢innosti k 1. 1. 2012
tzv. velkou novelou** provedenou zdkonem ¢. 303/2011 Sb., jiz diive dochazelo k dil-
¢im zménam v pravidlech pro urceni specialni mistni ptislusnosti, resp. tato byla po-
stupné roz§ifovana na dalsi socidlni oblasti.*>

pravni predpis urcité samostatné rozhodovaci pravomoci (srov. rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze
dne 16. 7. 2008, ¢. j. 3 Ans 8/2008-84). Pokud vsak zdkon nevymezuje organizacnim slozkam spravniho
organu s celostatni piisobnosti (vnitrnim organizacnim jednotkdm) samostatnou rozhodovaci pravomoc,
nemohou takové organizacni jednotky ziskat postaveni spravniho organu rozhodujiciho v prvnim stupni
podle § 4 odst. 1 pism. a) s. I. s. Mistni prislusnost soudu podle § 7 odst. 2 s. . s. se v takovych pripadech
bude Fidit sidlem spravniho organu s celostatni piisobnosti, nikoli sidlem jeho vnitini organizacni jed-
notky (srov. napr. rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 15. 2. 2012, ¢. j. 6 Ads 15/2011-143, nebo
také usneseni Nejvysstho spravniho soudu ze dne 28. 11. 2012, ¢. j. Nad 81/2012-71). [...]. * Proto, podle
usneseni Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 4. 10. 2019, ¢. j. Nad 171/2019-52, ¢. 3939/2019 Sb. NSS,
regionalnim pracoviitim Agentury ochrany ptirody a krajiny Ceské republiky zakon nesvéfil samostatné
rozhodovaci pravomoci. K fizeni o zalobé proti rozhodnuti o povoleni vyjimky ze zakazi u chranénych
krajinnych oblasti, které v prvnim stupni vydala Agentura ochrany piirody Ceské republiky podle § 78
odst. 3 pism. h) zakona ¢. 114/1992 Sb., o ochrané pfirody a krajiny, je proto v souladu s § 7 odst. 2 s. f. s.
mistné piislusny krajsky soud, v jehoz obvodu sidli ustfedi Agentury (Méstsky soud v Praze). Nejvyssi
spravni soud vysel z toho, Ze fakticky se sice Agentura ochrany pfirody a krajiny vnitiné ¢leni, ale je tomu
tak na zaklad¢ jejich vnitinich pfedpist, a nikoliv na zaklad¢ zakona, ktery agenturu povazuje jako celek
za spravni organ s celostatni pisobnosti.

Dovétek, resp. fikce, ktera presouva sidlo, jez se nachazi mimo obvod jeho ptisobnosti do obvodu ptisob-
nosti tohoto spravniho organu, ma za cil snizeni zatéze Méstského soudu v Praze s ohledem na skute¢nost,
ze fada spravnich organi (pro spravni obvod Stiedoceského kraje) ma své sidlo v Praze. Tyka se to ne-
jenom Krajského uradu Stfedoceského kraje, ale i dalsich organi pfimé statni spravy. Jak k tomu dodava
usneseni Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 12. 12. 2013, ¢. j. Nad 69/2013-78, za situace, kdy ptislusny
inspektorat Ceské obchodni inspekce ptisobi ve dvou krajich (Stiedoteském kraji a hlavnim mésté Praze),
ma sidlo v jednom z nich (v Praze) a spravni delikt byl spachan ve Stredoc¢eském kraji, jsou naplnény pod-
minky pro aplikaci § 7 odst. 2 véty druhé s. f. s., podle né¢hoz, ma-li tento spravni organ sidlo mimo obvod
své puisobnosti, plati, ze ma sidlo v obvodu své ptisobnosti. Mistné pfislusnym soudem k projednani véci je
proto Krajsky soud v Praze. Naopak by tomu bylo, kdyby $lo o delikt na izemi hlavniho mésta Prahy, kde
by byla dana pfislusnost Méstského soudu v Praze, nebot zde spravni organ sidli v obvodu své plsobnosti
(srov. usneseni rozsifeného senatu Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 2. 8. 2016, €. j. Nad 272/2016-58,
¢. 3449/2016 Sb. NSS). Je nutno konstatovat, ze podobné je zvolena konstrukce vnitini organizace
kupf. u Statni zemédélské a potravinaiské inspekce podle § 1 odst. 2 zakona ¢. 146/2002 Sb., o Statni
zem&dglské a potravinaiské inspekci. Podrobngji k této problematice srov. SIMICEK, c. d., s. 59-60;
obecné&ji potom srov. KOPECKY, K institutu pracovist a jinych zemnich itvarii spravnich tradiz; nebo
KOPECKY, Sprdvni pravo..., s. 89-90.

K pfibliZeni této novely mj. stov. SLADECEK, V. - MELOTIKOVA, P. (eds.). Aktudini otizky spravniho
soudnictvi (zejména v souvislosti s novelou soudniho radu spravniho provedenou zakonem ¢. 303/2011 Sb.).
Praha: Leges, 2021.

Srov. novelu provedenou zakonem ¢. 375/2005 Sb. nebo zdkonem ¢. 87/2015 Sb. Zcela stranou pone-
chavam kritéria pro ur€eni mistni pfislusnosti spravnich soudi v agendé€ poruseni povinnosti vefejnych
funkcionait, ktera méla jen kratkou ucinnost.
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Do t¢innosti tzv. velké novely byla v § 7 odst. 3 kritéria pro uréeni mistni pfislu$nos-
ti ve vécech diichodového pojisténi, diichodového zabezpeceni a davek podle zvlastnich
predpist vyplacenych spolec¢né s diichody podle mista bydliste, resp. faktického pobytu
vici obvodu krajského soudu. Podle odstavce 4 ve vécech nemocenského pojisténi,
pojistného na socialni zabezpeceni a prispévku na statni politiku zaméstnanosti byla
mistni prislusnost dana sidlem prvostupniového spravniho organu vici obvodu krajské-
ho soudu. Soucasné byla pravidla pro uréeni obecné mistni ptislusnosti podle § 7 odst. 2
dana podle sidla spravniho organu, ktery vydal rozhodnuti v poslednim stupni, nebo
jinak zasahl do prav toho, kdo se u soudu domaha soudni ochrany. Mistni pfislusnost se
v daném ohledu odvozovala od sidla zalovaného spravniho organu.

Takto nastavena kritéria pro ur¢eni mistni prislusnosti nicméné postupem casu vedla
jednak k disproporcim mezi obéma prazskymi soudy, tj. Méstskym soudem v Praze
a Krajskym soudem v Praze, jakoz i k extrémnimu zatizeni Méstského soudu v Praze,
ktery v fadé agend vytizoval vice jak polovinu celostatniho napadu véci.46

S tcinnosti od 1. 1. 2012 se vySe uvedena pravidla pro uréeni mistni pfislusnosti
zmeénila, pficemz hlavnim divodem k této zméné bylo pfedevsim snizeni enormniho
zatizeni spravniho useku Méstského soudu v Praze, coz mélo za nasledek dlouhou dobu
Fizeni4’ pfed timto soudem, a také pokud mozno rozprostfeni nékterych agend mezi
jednotlivé krajské soudy. Tohoto cile mélo byt dosazeno tim, Ze obecné pravidlo ve
prospéch mista sidla spravniho organu, ktery rozhodl nebo zasahl v poslednim stupni,
se zméni na sidlo spravniho organu, ktery rozhodl nebo zasahl ve stupni prvnim. Toto
pravidlo bylo jiz uplatiovano pro ureni mistni pfislusnosti ve vécech nemocenského
pojisténi, pojistného na socialni zabezpeceni a piispévku na statni politiku zaméstnanos-
ti. Z uvedeného divodu bylo zvlastni pravidlo z § 7 odst. 4 s. . s. opusténo a zahrnuto
pod obecné pravidlo pro urceni mistni piislusnosti v novém znéni § 7 odst. 2 s. 1. s.

Zvlastni kritéria pro urceni mistni piislusnosti v § 7 odst. 3 se jiz s G¢innosti od
26. 11. 2012 zménila, a to na zakladé zakona ¢. 396/2012 Sb. Problémem se totiz ukaza-
la byt ptisobnost nové ziizeného a pojatého Utadu prace CR jakozto organu s celostatni
pusobnosti se sidlem v Praze, nebot’ v takovém pfipad¢ by byla zalozena mistni pfislus-
nost Mé&stského soudu v Praze.*® Tim byl ilustrovan piiklad toho, jak zaméry ohledné
snizeni zatizeni soudu v oblasti spravniho soudnictvi mohou byt ve stejné dobé popteny
jinou pravni Gpravou a jeji koncepci v oblasti organizace statni spravy. Shora uvedenou
novelou zakonodarce, a to véetné jejich pfechodnych ustanoveni,*® pomérné brzy tento

46 Srov. SIMICEK, c. d., s. 59.

47 K délce Fizeni pred soudem lze odkazat na statistiky dostupné na internetovych strankach Ministerstva
spravedlnosti, kde jsou dostupné vyrocni statistické zpravy za roky 2016 az do soucasnosti (viz Statistiky
z oblasti justice. In: justice.cz: katalog Zivotnich situaci [online]. [cit. 2021-07-06]. Dostupné na: https://
Wwww.justice.cz/web/msp/statisticke-udaje-z-oblasti-justice). Problematice délky soudniho fizeni obecné
je vénovana pozornost i na urovni Rady Evropy, kde pusobi CEPEJ (viz Council of Europe European
Commission for the efficiency of justice (CEPEJ) [online]. [cit. 2021-07-06]. Dostupné na: https://www.
coe.int/en/web/cepej).

K tomu blize srov. kupf. usneseni Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 16. 5. 2012, ¢. j. Nad 5/2012-34;
nebo SIMICEK, c. d., s. 60.

49 Srov. ¢l. XXV zékona €. 396/2012 Sb.
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neuspokojivy stav vytesil, a to vyslovnou Gpravou § 7 odst. 3 s. f. s., resp. rozsifenim
jeho znéni o véci, které jsou soucasti pisobnosti Utadu prace CR.5

V soucasné dob¢ jsou pravidla obsazena v soudnim fadu spravnim zalozena na kom-
binaci mista sidla spravniho organu prvniho stupné (ktery ovSem neni zalovanym)>!
a bydlisté / faktického pobytu nebo sidla zalobce. Osobné jsem toho nazoru, ze dana
pravni uprava neni pfili§ prehledna. Pfipadnym zménam by ovSem méla predchazet
analyza toho, v jakych poctech jsou vyuzivana tato kritéria, a to i s ohledem na pozada-
vek pokud mozno rovnomérného rozprosteni soudniho napadu, ale také i z faktického
hlediska pristupu k soudu.

VZAJEMNE VZTAHY ORGANIZACE STATN{ SPRAVY
A SPRAVNIHO SOUDNICTVI (Z POHLEDU MISTNI
PRISLUSNOSTI)

Shora uvedené doklada, Ze vymezeni mistni pfislusnosti a s tim souvi-
sejici uzemni pasobnost (spravni obvod) v oblasti statni spravy se uzce poji s mistni
prislusnosti soudi ve spravnim soudnictvi. Obecné pravidlo pro urceni mistni piislus-
nosti spravniho soudu vychazi z izemni ptisobnosti spravniho organu a jeho spravniho
obvodu, resp. mista jeho sidla, které je vztazeno k tzv. soudnimu kraji. Zakonodarce
se, a to 1 prostfednictvim tzv. fikce sidla spravniho organu, rozhodl ,,pfiblizit* n¢které
spravni organy nékterym krajskym soudiim. Pozitivem mtze byt vétsi znalost mistnich
specifik, dostupnost soudu, rychlost pii vzajemné komunikaci (zejména pii doruc¢ovani
spisu) apod. Jakkoliv je také dan pozadavek na predvidatelnost rozhodovani ze strany
soudull, neznamena to izolaci spravnich soudu pfi jejich rozhodovaci ¢innosti, kdy roz-
prostfeni soudniho napadu ma mj. vést k tomu, aby se soudy nepotykaly ,,jen se svymi
obvyklymi“ spravnimi organy.52 Nevyhodou je ne vZzdy zcela snadné a bezproblémové
urceni mistni pfislusnosti spravniho soudu.

Nutno poznamenat, ze toto neni jediny problematicky bod ve vztahu organizace
statni spravy a organizace spravniho soudnictvi. Jiz vySe byly naznaceny problémy
ohledn¢ vzajemné nezavislosti, ¢i mozna Iépe neskladebnosti tzv. spravnich a soudnich
krajti.33 Tzv. soudni kraj totiz neni totoZny s kraji podle zakona ¢. 51/2020 Sb. (tedy ani

50 Podle usneseni Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 19. 11. 2020, €. j. Nad 155/2020-143, ustanoveni § 7
odst. 3 s. T. s., které urcuje zvlastni mistni pfislusnost krajského soudu pro urcité kategorie véci (napiiklad
véci duchodového pojisténi), upravuje mistni pfislusnost soudu jen v fizeni o zalobé proti rozhodnuti
spravniho organu podle § 65 a nasl. s. . s. Nelze jej tedy uzit v jinych fizenich (napiiklad v fizenich o za-
lobé na ochranu proti ne¢innosti podle § 79 a nasl. s. f. s. a 0 Zalob¢ na ochranu pfed nezdkonnym zasahem

podle § 82 anasl. s. f. s.).

K vymezeni zalovaného v fizeni o Zalob¢ proti rozhodnuti spravniho organu srov. § 69 s. . s.

52 V. Simicek se v této souvislosti zmifiuje o 8 dafiovych republikach, kdy difvEjsi neexistence Nejvy3si-
ho spravniho soudu ve spojeni s mistni ptislusnosti vyvolavala ne vzdy konzistentni pfistup judikatury.
Srov. SIMICEK, c. d., s. 12.

53 Shodné srov. PRUCHA, P. Ke spravnimu soudnictvi po novelizaci soudniho tadu spravniho, s a&innos-
ti od 1. 1. 2012, aneb naplnéna ocekavani, promarnéné piilezitosti a otazky k perspektivni diskuzi. In:
SLADECEK, V.- MELOTIKOVA, P. (eds.). Aktudini otdzky spravaiho soudnictvi (zejména v souvislosti
s novelou soudniho radu spravniho provedenou zdakonem ¢. 303/2011 Sb.). Praha: Leges, 2021, s. 19.
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s kraji podle ustavniho zékona ¢. 347/1997 Sb.), nybrz zakon ¢. 6/2002 Sb., o soudech
a soudcich, obsahuje v piilohach vlastni vymezeni organizace soudnictvi.>*

Na prvni pohled organizace spravniho soudnictvi nesleduje organizaci statni spra-
vy. Neplati to ovS§em zcela bezvyjimecné, prihlédneme-li totiz ke skute¢nosti, ze tyto
tzv. soudni kraje jsou totozné s ptivodnimi tzv. spravnimi kraji, jak byly zalozeny re-
formou v roce 1960 a shora uvedenym zékonem ¢. 36/1960 Sb. Casto se v souvislosti
s kraji z roku 1960 hovofilo jako o dvojim krajském déleni nebo o ,,superkrajich, a to
proto, aby se odlisily od kraji — vyssich izemn¢ samospravnych celkti podle tistavniho
zakona €. 347/1997 Sb. Zatimco na poc¢atku spravni soudnictvi nasledovalo, alespon co
do krajské trovné, organizaci statni spravy, v souc¢asné dob¢ jiz tomu tak neni. V praxi
nejsou vyjimeéné pripady, kdy jeden krajsky soud piezkoumava rozhodnuti nékolika
krajskych utadi, coz samo o sob¢ neni nutn¢ problematické. Potiz nastava, pokud viéi
jednomu krajskému ufadu je ,,zaméFena pozornost hned ze strany 3 krajskych soudi.>?
To mj. klade vysoké naroky na stabilitu judikatury.

Pravni Giprava mistni ptislusnosti spravniho soudnictvi vychazi z organizace statni
spravy tim, ze ji zohledniuje, nicméné neni na ni zcela zavisla, resp. neni ji podfizena.

V soucasné dob¢ zaznivaji hlasy volajici po revizi poétu krajskych spravnich soudu.
Resenim je zvyseni poétu téchto soudi a piiblizeni tzv. soudnich kraji krajim sprav-
nim. Kazdy kraj by tak mél mit ,,sv{j* krajsky soud. Je nicméné nutno zdlraznit, ze
takovato zjednodusujici tvrzeni jsou dosti zavadgjici. Pfedné, krajsky soud je organem
statu pro vykon (nezavislého) soudnictvi a soucasné ,,kraj nedéla krajem* sidlo zadného
statniho organu, vcetné krajského soudu. Dokonce se domnivam, ze v tomto ohledu se
jista nesourodost tzv. soudnich a spravnich kraji mtze jevit jako ptihodna a podpo-
rujici nezavislost soudnictvi. Stavajici stav je jistym kompromisem, kdy v nékterych
pripadech skladebnost tzv. soudnich a spravnich krajii dana je, a jindy nikoliv. Jinou
moznosti je vybudovani krajskych spravnich soudl na zcela jiné organizacni bazi, coz
pochopitelné bude muset vychazet z jejich institucionalni nezavislosti a samostatnosti
na krajskych soudech v ramci obecného soudnictvi. Otadzkou je poéet takovych soudtis®
a vymezeni jejich uzemniho obvodu.

ZAVER

Jakkoliv se nabizi, ze by organizace spravniho soudnictvi méla byt zcela
nezavisla na organizaci statni spravy, jsem spise toho nazoru, ze by v zakladnich rysech
mohla a méla organizace spravniho soudnictvi (nd)sledovat organizaci statni spravy

54 K problematice vymezeni tzv. soudnich okresti srov. LOUTOCKY, V. K vymezeni soudnich okresti. Soud-
ce. 2021, ro¢. 23, ¢. 5, s. 14 anasl.

55 Ukazkovym ptikladem je Kraj Vysoc¢ina a jeho spravni obvod/uzemi a skute¢nost, Ze spada pod uzemi
soudnich krajii Krajského soudu v Ceskych Budgjovicich, Krajského soudu v Hradci Kralové a Krajského
soudu v Brné.

56 M. Mazanec vyjadiil myS$lenku existence 3 az 4 spravnich soudii prvniho stupné — viz Mazanec, $éf Geské-
ho Najvyssicho spravneho sidu: Ste krok pred Ceskom. In: Pravda [online]. 27. 5. 2021 [cit. 2021-07-06].
Dostupné na https://spravy.pravda.sk/domace/clanok/589286-mazanec-so-spravnym-sudom-ste-krok
-pred-ceskomy/.
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(opaéné by to vsak jiz platit nemélo), a to v kontextu pravidel pro uréeni mistni pfislus-
nosti krajskych soudti. Divodem je ,,blizkost™ obou organti z hlediska zalobce a také
vy$s$i pravdépodobnost rychlejsi komunikace. Zminit lze v této souvislosti veelku zna-
my zavér Ustavniho soudu, podle n&hoz je véci statu, jak hodla organizovat soudnictvi,
pochopitelné pti zohlednéni zakladnich prav a svobod.?’

Pokud by kritéria mistni pfislusnosti spravnich soudi neméla souviset se sidly
a obvody plisobnosti spravnich organti (lhostejno nyni, zda v prvnim nebo poslednim
stupni), nybrz by reflektovala ,,pobyt/sidlo® Zalobce, 1ze si uvedeny pfistup predstavit.
Nezbytné je ovSem disponovat piesné¢j$imi daty z hlediska rozlozeni napadu a jeho
struktury.

V prispévku jsem poukazal na promény v organizaci statni spravy, ve spojeni s pro-
meénami ohledné mistni pfislusnosti spravnich soudd. Zatimco diivodem pro zmény
v Uzemni organizaci statni spravy bylo odstranéni duplicity kraji, skladebnost izemné
spravniho ¢lenéni statu, jakoz i dokonceni uzemni reformy vetejné spravy a ,,sjedno-
ceni* jeji podoby po uzemni strance z hlediska statni spravy a samospravy, v piipadé
spravniho soudnictvi byly zmény vedeny pfedevsim za Gi¢elem sniZeni zatiZzeni spravni-
ho useku Méstského soudu v Praze, a tim i délky fizeni pted timto soudem, jakoZz i rov-
nomérného rozprostieni soudni agendy, aby nedochazelo k nedtiivodné ,,specializaci‘.
V souvislosti s tim doslo také k personalnimu posileni.

Jsem toho nazoru, ze stavajici organizace krajskych spravnich soudi neni uspoko-
jiva. Jako feseni vidim vytvoreni zcela samostatnych spravnich soudd prvniho stupné,
ptricemz dal$i otazkou je jejich pocet a umisténi, které by primarné nemuselo tolik sle-
dovat organizaci statni (¢i vefejné spravy), nybrz mnozstvi soudniho napadu, a to jak
stavajiciho, tak pfedevsim budouciho. Domnivam se, ze v 21. stoleti, i s ohledem na
dostupnost modernich technologif, jiz neni pro spravni soudnictvi (i pro jeho posteriorni
¢i prezkumny charakter) klicovym pozadavkem piimy pfistup k soudu v roving jeho ge-
ografické blizkosti (jakkoliv to zcela jisté pfinasi vyhody) k u€astnikim fizeni, zejména
potom k zalobci. Klicové naopak je, aby jednotlivé spravni soudy prvniho stupné byly
vzajemné souméfitelné a aby u nich nedochazelo k nediivodnym vykyviim, jak z hle-
diska poctu napadu, slozitosti véci, tak rychlosti projednani a rozhodnuti véci, ale také
v kvalité takové rozhodovaci ¢innosti.

JUDr. Lukas Potésil, Ph.D.
Pravnicka fakulta Masarykovy univerzity
Lukas.Potesil@law.muni.cz

57 Srov. nalez ze dne 10. 11. 1998, sp. zn. IV. US 358/98.
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UVOD

Organizace vetejné spravy je nejen jednou z klicovych otazek vnitiniho
uspotadani statniho celku, ale také ne nepodstatnou materii teoretického badani a odbor-
ného zkoumani. At jiz spravni véda, nebo tfeba teorie spravniho prava se tradi¢né snazi
organizaci vefejné spravy nejen popsat, ale také analyzovat &i systemizovat,! s tim, Ze
pokud by v ni identifikovaly néjaké nedostatky, pokousi se prichazet s navrhy modelo-
vych feseni.

Védecké pristupy k vetejné spraveé pak s sebou logicky ptinesly i potiebu urcité sys-
temizace a typologizace prvki, které se v jeji organizaci nachazeji. Rlizni autofi proto
postupné prichazeli a ptichdzeji s riznymi ¢lenénimi vefejnospravnich instituci, s jejich
terminologickym oznacenim a typovym zatazenim. Postupné jsme se tak naucili odli-

I Vzpomefime na tradi¢ni Petersovo déleni spravni védy na spravni nauku, spravni politiku a spravni pravo.
Blize viz napiiklad HENDRYCH, D. a kol. Sprdvni véda: teorie verejné spravy. Praha: Wolters Kluwer,
2014, s. 34 anasl.

© 2021 The Author. This is an open-access article distributed under the terms of the Creative 131
Commons Attribution License (http://creativecommons.org/licenses/by/4.0), which permits unrestricted use,
distribution, and reproduction in any medium, provided the original author and source are credited.



Sovat subjekty (nositele) vetejné spravy od jejich vykonavateld, stejné jako jsme zacali
rozeznavat fadu podtypt obou téchto kategorii.

Prestoze jednotlivi badatelé k materii ,,organiza¢nich jednotek* verejné spravy pfi-
stupovali rGzné, a vytvorili tak nékdy ne zcela souladna pojmoslovi, systémy a kri-
téria jejich tfidéni, 1ze konstatovat, ze pfinejmensim v obecné roviné existuje na za-
kladnich znacich jednotlivych instituci vefejné spravy v ramci odborné akademické
obce do znac¢né miry shoda. Nejvetsi prunik piistupt jednotlivych autord (diivejsich
i soucasnych) pak vytvati néco jako ,.typické” ¢i ,.tradiéni* skupiny a typy subjektd
a vykonavatell vefejné spravy. Nékdy se sice mize jednat o kategorie nejednoznacné
ohranicené, ¢i dokonce nejasné pojmove vymezené, presto lze vSak konstatovat vice ¢i
méné vSeobecny konsensus na jejich ramcové podobé.

Vedle téchto ,,typickych* kategorii je vSak mozné v organizaci vefejné spravy iden-
tifikovat i instituce, které 1ze do téchto typoveé vymezenych skupin zaradit jen ¢astecné
a s vyhradami, anebo dokonce takové, které vitbec (nebo témét viibec) neodpovidaji
zadné z téchto skupin. Ucebnice je uvadeji jako vyjimecné pripady ¢i zvlastnosti a pi-
satelé téchto textd se zpravidla rovnou ziikaji snahy o jejich systematictéjsi uchopeni.
Pric¢in existence téchto atypickych prvki pak muze byt cela fada, pficemz vedle histo-
rickych okolnosti vzniku, vetejnospravniho resortismu ¢i tieba inspirace ze zahranic¢i
nelze zcela pominout ani moznost chyby ¢i neznalosti zakonodarce.

Cilem tohoto ptispévku je zamyslet se nad témito atypickymi rysy v organizaci ve-

vvvvvv

uchopeni.

CO JE TYPICKE A ATYPICKE V ORGANIZACI VEREJNE SPRAVY

Hned v pocatku je patrné nutné predeslat, Ze jiz samotné vymezeni toho, co
je ,typické® a ,atypické®, nemusi byt vzdy jednoznacné a nezpochybnitelné (coz jisté
plati nejen pro organizaci vetejné spravy). Za ,,typické™ byva obecné oznacovano to, co
je spolecné ur¢itému druhu ¢i skupin€ entit, pfipadné co ma stejné vlastnosti jako vét-
Sina entit dané¢ho druhu. Ve skutecnosti jde tedy vlastné do zna¢né miry o kvantitativni
znak — za typické povazujeme to, ¢eho je v dané (sub)entité nejvice. V nasem piipadé je
vsak tieba tuto kvantitativnost vnimat ptinejmensim hned ve dvou rovinach.

V prvé fad¢ jde o kvantitu vyskytu urcitého prvku (vlastnosti, atributu...) v jednotli-
vych entitach tvoricich organizaci vetejné spravy. Mize jit tieba o to, zda mezi subjek-
ty vefejné spravy nachazime spise nositele korporativniho charakteru, nebo jestli zde
mame napiiklad vice fundaci, zda mezi Gstfednimi spravnimi ufady pfevazuji organy
monokratického, anebo spise kolegialniho charakteru, jestli vice obci ma, nebo naopak
nema ziizen nektery fakultativni organ atp. Zde muzeme — byt stale s urcitou davkou
zjednoduseni — hovofit o typi¢nosti objektivni, tj. takové, kterou 1ze objektivné identi-
fikovat a kvantifikovat v organizaci vefejné spravy.

Ve druhé tadé je vSak také tfeba vnimat typic¢nost a atypicnost i coby subjektivni
kategorii, ktera je zavisla na optice kazdého jednotlivého badatele, tj. autora konkrétni
publikace z oblasti organizace vetejné spravy. Rlizni badatelé mohou jako typické (béz-
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né, klasické, standardni...) chapat jiné znaky instituci (nebo dokonce instituce samotné)
nez autofi ostatni, a to i na zaklad¢ jinych kritérii, nez by mohla byt pouha kvantita-
tivnost (jez by vyrazngjsi odchylky v individualnim nazirani umoziovat neméla). Ta-
kovym znakem mohou byt tfeba historické kofeny, kompatibilita urcitého prvku (nebo
instituce) s néjakym doktrinalnim pojetim ¢i modelem vefejné spravy, soulad konkrétni
instituce s pfeshrani¢nim (¢i mezinarodnim) zdrojem atp.

Kromé mnozstvi vyskytu uréitého prvku je pak samoziejmé mozné vyvozovat ,,ty-
pickost® i z jinych zdrojt. V oblasti vefejné spravy se jako mozna ,,ideova zakladna*
nabizeji tfeba organizacni principy vetejné spravy, jejichz pomoci bychom mohli do-
vodit, Ze typické je pro organizaci nasi vetejné spravy to, co odpovida (resp. nejvice
odpovida) nékterému z jejich zakladnich organizacnich principl. Riziko (¢i nevyhoda)
pouziti tohoto kritéria je v§ak nabiledni. Pokud bychom za ,,typické” povazovali to, co
odpovida nékterému ,,typickému® organizacnimu principu, pouze tim pfesouvame pro-
blém ,,typickosti“ na dalsi pojem, protoze by vznikla otazka, které organiza¢ni principy
jesté povazovat za typické, a které jiz nikoliv. Ziejmée bychom pak opét skonéili u kvan-
titativniho kritéria ,,typické je to, ceho je nejvice®, pfipadné snad s jakymsi historickym
korektivem (,,typické je to, co ma nejdelsi tradici®).

V ryze praktické roviné Ize za to ,,typické v organizaci vefejné spravy nejsnaze po-
vazovat to, mezi ¢im je nejveétsi prekryv v piistupech a pojetich jednotlivych badatelt,
tj. to, v ¢em mezi nimi panuje nejvyraznéjsi shoda a existuje nejméné sport. Piestoze
tento pfistup je mozné aplikovat i pfi srovnani autorti napti¢ historickymi obdobimi
(tj. mezi starsimi a novéjSimi pristupy), Ize jej uplatnit pfedevsim mezi vzajemnymi
soucasniky a jejich dily reflektujicimi jednu etapu vyvoje a podoby organizace veiejné
spravy. I pfi tom je tieba vychazet z odbornych praci srovnatelné tirovné, ptipadné
srovnatelného ucelu. Protoze védecka uroven odborné publikace mtize byt zkreslena
subjektivnim ndhledem kazdého hodnotitele, je tim nejvhodnéjsim kritériem v tomto
pripadé patrné to, ze dana prace slouzi jako kli¢ovy (povinny) studijni pramen studentl
magisterského studia prav na pravnickych fakultach.

Podle téchto zdroju — feknéme tzv. ,,velkych™ uéebnic spravniho prava — pak mize-
me za klasické subjekty (nositele) vetrejné spravy povazovat stat a vefejnopravni kor-
porace (na nichz patrné existuje nejsirsi shoda), dale pak vetejné (statni) fondy, vefejné
ustavy a podniky, ptipadné téz nékteré subjekty soukromého prava.2 Vykonavatelé ve-
fejné spravy — zpravidla vnitini organiza¢ni slozky jejich nositeld — jsou pak tradi¢né
¢lenéni na piimé a neptimé,’ resp. na vykonavatele statni spravy (statu) a vykonavatele
jinych subjektt vefejné spravy.* Uspotadani (a do znaéné miry téz fungovani) téchto in-
stituci, z nichz se vefejna sprava sklada, je pak ovladano organiza¢nimi principy, z nichz

2 KOPECKY, M. Spravni pravo: obecna ¢dast. Praha: C. H. Beck, 2021, s. 63 anasl.; SLADECEK, V. Obec-
né spravni pravo. Praha: Wolters Kluwer CR, 2019, s. 253 a nasl.; HENDRYCH, D. in: HENDRYCH, D.
a kol. Sprévni pravo: obecnd cast. Praha: C. H. Beck, 2016, s. 66 a nasl.; PRUCHA, P. Sprdavni prévo:
obecna cdast. Brno — Plzen: Dopln€k — Vydavatelstvi a nakladatelstvi Ale§ Cenék, 2012, s. 123; ¢i také
VRABKO, M. a kol. Sprdavne pravo hmotné: vseobecna cast. Bratislava: C. H. Beck, 2012, s. 11 a nasl.
(viz také poznamka pod carou €. 30).

3 KOPECKY, Spravni pravo..., s. T1; SLADECEK, c. d., s. 261; HENDRYCH, Spravni pravo..., s. 79
a nasl.

4 Byt zde jiz mizeme identifikovat uréité odchylky spoc¢ivajici bud’ v terminologii (jako je naptiklad nepou-
zivani pojmu ,,vykonavatel“ v Priichové ucebnici a jeho nahrazeni pojmem ,,spravni organ® ¢i ,,organ statni
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za ty tradiéni mizeme povazovat zejména principy (de)centralizace, (de)koncentrace,
subsidiarity, princip monokraticky a kolegialni, volebni a jmenovaci, vécny a uzemni, ¢i
tieba princip uzemni, vécny a hierarchi¢nosti a s nim spojena nadiizenost a podfizenost
ve sféfe vefejné spravy.’

Tato enumerace samoziejmé nepredstavuje (a ani nemize predstavovat) kompletni
vycet ,.typickych® prvkll v organizaci vetfejné spravy, stejn¢ jako plati, ze ne vSechny
zde uvedené instituce a instituty jsou typické ve stejné mife. Naptiklad u téch organizac-
nich principt, které vystupuji ve vzajemneé protikladnych parech, je tieba vzdy disledné
rozliSovat, kdy bude mozné povazovat uplatnéni uréitého principu za typické, a kdy
nikoliv (napftiklad pro statni spravu budou typické tfeba princip monokraticky a prin-
cip jmenovaci, v oblasti samospravy pak spise jejich protiklady atp.). Ani tyto parové
principy vSak nevytvareji ¢isté cernobily (nebo jakkoliv jinak ryze ,,dvoupolovy*) obraz
organizace vefejné spravy, a tedy ani uplatnéni principu pro danou oblast netypického
nebude mit nutné povahu atypi¢nosti v tom smyslu, jak je chapana zde. Naptiklad ko-
legialni ustfedni spravni Gfady jsou sice z kvantitativniho a komparativniho pohledu ve
sféfe statni spravy vyjimkou, nikoliv vSak jesté atypi¢nosti.6

S uréitou davkou zjednoduseni vsak mizeme vychazet z toho, Ze cokoliv, co neod-
povida nekteré z vyse uvedenych kategorii (,,nezapada“™ do nich), 1ze povazovat za aty-
picnost. Pojmové pijde o odchylku od zavedenych kategorii, o vyjimku nezafaditelnou
(nebo jen obtizn€ ¢i ¢asteéné zaraditelnou) do nekteré z typové vymezenych skupin
instituci, a vykazujici tak vyrazné znaky asystémovosti. Jejim ne nepodstatnym znakem
pak jsou téz, piinejmensim z metodologického ¢i pedagogického hlediska, urcité nega-
tivni pfiznaky, s nimiz je atypicka instituce vnimana — vyboceni z typovych mantinelt
zpravidla nebyva vnimano jako piinos, ale jako néco, cemu je tieba ,,navic* vénovat
zvlastni pozornost.

Za atypicnost pak naopak patrn¢ nebude bez dalsiho mozné povazovat naptiklad
n¢které instituce sui generis. Existence jedine¢nych prvkd v systému (jakym je na-
priklad stat mezi ostatnimi subjekty vefejné spravy atp.) jesté nutné nemusi znamenat
atypicnost, nebot’ zatimco nezaraditelné vyjimky vyvolavaji — pfinejmensim z hlediska
metodologie — spiSe negativni konotace, unikatni prvky s sebou tuto ,,zatéz* obvykle
nenesou. Hranice mezi nezadouci odchylkou od normy na jedné strané a zajimavou
nebo dokonce nezbytnou jedinecnosti na strané druhé vsak logicky bude velmi tenka
a neziidka téz mize byt ovlivnéna i subjektivnim nahledem kazdého pozorovatele.

Podobn¢ pak zpravidla nebudou za atypiénosti ve vyse vymezeném smyslu povazo-
vany ani pouhé drobnéjsi odchylky, resp. zanedbatelné rozdily mezi typové obdobnymi

spravy“ — viz PRUCHA, c. d., s. 162), anebo v odliném chapéani distinkce mezi subjekty a vykonavateli
vefejné spravy (viz napiiklad VRABKO, c. d., s. 122).

5 KOPECKY, Spravni pravo..., s. 76 a nasl.; SLADECEK, c. d., s. 266; HENDRYCH, Spravni pravo...,
s. 63 anasl.; PRUCHA, c. d., s. 163 anasl.; VRABKO, c. d., s. 21 a nasl.

6 Zav tomto smyslu hrani¢ni by patrné mohla byt vniména nezavislost, ktera je dovozovana (coby organi-
za&ni princip?) u nékterych tstiednich spravnich Gfadd. Blize viz naptiklad POUPEROVA, O. Nezavislé
spravni Gfady. Sprdavni pravo. 2014, ro¢. XLVII, €. 4, s. 209 a nasl.; HANDRLICA, J. Nezavislé spravni
organy. Praha: Studie Narodohospodatského tstavu Josefa Hlavky, 2009; HANDRLICA, J. Ke koncep-
ci tzv. ,,nezavislych regulacnich organti“ a k problematice jejich ,,nezavislosti“. Spravni pravo. 2005,
ro¢. XXXVIIL, ¢. 4, s. 222 a nésl.; z novéjsich prament viz téz nékteré postichy in: KOPECKY, Sprdvai
pravo...,s. 82 a 87-88.
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(srovnatelnymi) institucemi, anebo pfipadné situace, kdy vedle sebe budou existovat
pouze vzajemné se lisici typoveé shodné instituce. Za atypi¢nost tak naptiklad nebudeme
povazovat rozdily v organiza¢nim uspoiadani jednotlivych vefejnopravnich profesnich
samospravnych komor, a to i proto, Ze v takové véci bychom tézko hledali onu ,,typié-
nost“, od niz by vibec mohlo byt mozné se odchylit.

Nekdy vsak i tato otazka mtize byt sporna — porovnavame-li naptiklad organizacni
strukturu jednotlivych statnich inspekei (COL, SPZI, CIZP atp.), jde sice o piiklady ty-
pové shodnych instituci vykazujicich odlisné znaky, pfesto bychom zejména na zakladée
obecnych organizac¢nich principt uplatnovanych u organi statni spravy (subsidiarita,
hierarchie, vnitini a vnéjsi dekoncentrace atp.) patrné¢ mohli konstatovat, ze struktura
nekterych z nich je typictejsi (tj. vice odpovidajici témto principiim) nez vnitini uspo-
fadani jiné.”

Pri¢iny existence atypickych instituci pfitom mohou byt rizné. Nékdy jde o prvky
doznivajici (nebo ne zcela vhodné recipované) starsi pravni upravy, ktera tieba v dobé
svého vzniku mohla byt i typickou, ale zistala ,,zapomenuta“ na pozadi d&jinného vy-
voje, jemuz se jiz nestihla piizplsobit. Za ptiklad takové entity, jak si podrobnéji uka-
zeme nize, ziejme mize byt povazovan institut narodniho podniku (dosud Budéjovicky
Budvar), nebo tieba pravnicka osoba ,,statni organizace® zosobnéna Spravou zeleznic
(dfive Spravou zelezniéni dopravni cesty).

Jindy mohou byt atypické instituce (a instituty) projevem naptiklad resortismu vy-
chazejiciho ze snahy jednotlivych ¢asti vefejné spravy zakotvit do ,,své* pravni Gpravy
,,SVe™ instituty, které sice v ramci ur¢itého odvétvi mohou byt vnimany jako tradi¢ni
(nebo prosté jen jako nutné ¢i prinejmensim uzitecné), pii celkovém pohledu na vefej-
nou spravu vsak predstavuji atypicky prvek vybocujici ,,z tabulek™ a nemajici ani zadny
nadfazeny typovy vzor, ani analogicky odraz v jinych sférach vefejné spravy. Piikladem
takovéto atypické instituce miize byt tfeba Eticka komise Ceské republiky pro ocenéni
ucastnikll odboje a odporu proti komunismu, jez je v urcitych specifickych piipadech
instan¢né nadfizena ministerstvu obrany.

Dalsi z moznych pfi¢in — ¢i snad lépe inspirac¢nich zdrojii — vzniku a existence aty-
pickych instituci ve vefejné spravé pak muze spocivat v zahrani¢nich vlivech. Pravni
uprava organizace vetejné spravy se nékdy vice, jindy mén¢ dobrovolné nechava ovliv-
nit modely a feSenimi majicimi sv{ij ptivod v pravnich fadech jinych zemi, a tyto modely
pak prebira i do ¢eského vetejnospravniho prostiedi. Jednim z prikladi takového feseni
muze byt tieba zfizeni Rady pro vefejny dohled nad auditem coby atypické pravnické
osoby vykonavajici nezavisly dohled nad auditorskymi ¢innostmi, resp. nad Komorou
auditorti CR.

Rozhodné vsak nejde o jediné duvody vzniku atypicnosti v organizaci vefejné
spravy. Navzdory presumpci racionalniho zakonodarce patrné nelze zcela vyloucit ani
moznost nedomyslenych kroki ze strany legislativce jednoduse zavad¢jiciho atypické
instituce do pravniho fadu omylem a nechténé.

7 K tomuto blize viz napiiklad KOPECKY, M. K institutu pracoviit’ a jinych uzemnich ttvarti spravnich
utadu. Sprdavni pravo. 2013, ro¢. XLVI, €. 2, s. 88 a nasl.
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ATYPICNOST U SUBJEKTU VEREJNE SPRAVY

Vyjdeme-li z klasického ¢lenéni subjektti (nositell) vefejné spravy, mi-
zeme prakticky ve vSech bézné rozeznavanych kategoriich (vefejnopravni korporace,
veiejné fondy, vetejné ustavy a podniky) nalézt néjaké vyjimky ¢i projevy atypicnosti.

Plati to i pro vefejnopravni korporace jako jedny z nejstarSich a nejtradi¢néjsich
nositell verejné spravy. Vedle tizemnich samospravnych celki ¢i vefejnopravnich pro-
fesnich komor zde totiz miizeme nalézt i dalsi subjekty vefejnopravniho korporativniho
typu s urc¢itou mirou samospravy, které vsak zaroven vykazuji nékteré tak zasadni od-
chylky, ze mohou vyvolavat opravnéné pochybnosti o jejich zafazeni mezi ,,klasické™
vetejnopravni korporace.

Jednim z nich mtize byt tfeba Ceska kancelat pojistitelt (dale také jen ,,CKP* nebo
Kancelar) zfizena zdkonem ¢. 168/1999 Sb., o pojisténi odpovédnosti z provozu vo-
zidla, na kterou k prelomu tisicileti pfesla prava a povinnosti ze zakonného pojisténi
odpovédnosti z provozu motorového vozidla pivodné poskytovaného vyhradng Ceskou
pojistovnou, a. s. Vznik Kancelafe je jednim z priklad zahrani¢nich vlivii na ceské
pravo, nebot’ jeji zakotveni je disledkem transpozice pozadavk smérnic Evropského
spoleCenstvi, resp. Evropské unie.®

Zakonné vymezeni Kancelare (§ 18 odst. 1 zakona €. 168/1999 Sb.) vychazi z toho,
ze jde o profesni organizaci pojistiteld, ktera je pravnickou osobou opravnénou vyvi-
jet ¢innost v rozsahu stanoveném timto zakonem.? Na prvni pohled jde tedy o subjekt
vybudovany na ¢lenském zakladé (,,organizace pojistitelti), a to dokonce s povinnym
Clenstvim (vznikajicim ex lege dle § 18 odst. 3 zakona) pro vSechny pojistitele opravné-
né provozovat pojisténi odpovédnosti za ijmu zpuisobenou provozem vozidla. Dohled
nad zdkonem vymezenymi ¢innostmi CKP pak vykonava Ceska narodni banka jako ve-
fejnopravni subjekt v ramci vykonu kompetenci spravniho Gfadu ve smyslu § 1 odst. 3
zékona €. 6/1993 Sb., o Ceské narodni bance, v platném znéni.

Kancelar tedy vykazuje naprostou vétSinu podstatnych znakt vefejnopravnich kor-
poracil® — je postavena na ¢lenském principu, disponuje vlastni pravni subjektivitou,
uplatiiuje se u ni princip omezené pravni osobnosti, byla ztizena zdkonem, ktery vyme-
zuje jeji vlastni oblast piisobnosti a nad jeji ¢innosti je zaveden specialni vefejnopravni
dozor. Mohli bychom je pfitom do zna¢né miry povazovat az za znaky konstitutivni,
nebot’ jde o kli¢ové atributy tvorici vefejnopravni korporace jako takové.

Néekteré z prvka tradiéné spojovanych s vetejnopravnimi korporacemi vsak v pfipa-
dé CKP naopak chybgji, pficemz jejich absence miize vyvolavat diivodné pochybnosti
o tom, nakolik — ¢i zda vibec — se o vetfejnopravni korporaci ,,v tradi¢énim smyslu®
vlastn¢ jedna. Kancelaf naptiklad nedisponuje pravem autonomie, resp. autonomni
normotvorby, nebot’ nema zakonem vyslovné zalozenu pravomoc piijimat a vydavat

8 KAZDA, P. - KAZDOVA, K. Komentéi k § 18. In: KAZDA, P. — KAZDOVA, K. Zikon o pojiste-
ni odpovédnosti z provozu vozidla: komentdr. Praha: Wolters Kluwer CR, 2016. In: ASPI [online]. [cit.
2019-08-01]. Dostupné na: www.aspi.cz.

9 Blize viz také MALAST, J. K pojmu, povaze a podobam netizemni samospravy — samosprava veiejnych
pojistoven. Pravnik. 2016, ro¢. 155, ¢. 10, s. 870-871.

10 Viz naptiklad KOPECKY, Sprdvni pravo..., s. 64; nebo tieba téz BERAN, K. Prdvnické osoby verejného
prava. Praha: Linde, 2006, s. 53 a nasl.
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statutarni predpisy, jimiz by mohla regulovat ¢innost svych ¢lent, piipadné upravovat
jejich vztah a pisobeni v ramci CKP. Jeji normativni ¢innost — Ize-li o né¢em takovém
vibec hovofit — se tak musi omezovat pfipadné pouze na normativni ukony interni
povahy (vnitini pfedpisy). Pravo autonomni normotvorby je sice i u nékterych jinych
samospravnych subjektti zna¢né redukovano (vzpomeinme tfeba na velmi specifickou
autonomii Hospodéiské komory CR a Agrarni komory CR),!! jeho existence v omezené
podobé& u HK ¢&i AK na jedné strané a naprosta neexistence u CKP na strané druhé viak
stale tvoii zjevny a podstatny rozdil.

Jesté veétsi problém z hlediska vnéjsich znakd vefejnopravnich korporaci pak muze
pro CKP predstavovat prakticky tiplna absence vefejnopravnich (vrchnostenskych)
opravnéni a pravomoci. Kancelar na zakladé zakona realizuje fadu ukont evidencni,
koordina¢ni, kontraktacni ¢i informacni povahy, a to jak vii¢i motoristim samotnym,
tak vGci organiim vefejné spravy (vcetné napiiklad mezinarodni spoluprace), verejno-
mocenskymi kompetencemi v pravém slova smyslu viak ve skuteénosti nedisponuje.!2
Teorie samoziejme pfipousti, aby vetejnopravni korporace realizovaly i tkoly soukro-
mopravni, resp. nevrchnostenské povahy,!3 ty viak zpravidla pfedstavuji jen jakysi ve-
dlejsi doplné€k primarné chapanych vetejnopravnich ukold.

Piestoze tak CKP vykazuje fadu, ne-li dokonce vétsinu podstatnych znak vetej-
nopravnich korporaci (véetné toho patrné nejduilezitéjsiho, tj. ze jde o subjekt vznikly
ze zakona a tvofeny svymi ¢leny s povinnym clenstvim), zlstava piipadné zatrazeni
Kancelare do této kategorie pfinejmensim problematické a potencialné sporné. To je ko-
neckoncil podtrzeno i forméalnim rejstitkovym zafazenim CKP mezi zdjmova sdruzent,
resp. pravnické osoby zfizené zvlastnim zakonem.!4

Patrné jesté problematictéjsi nez vefejnopravni korporace muze byt kategorie vefe;j-
nych ustavl a fazeni nékterych atypickych subjektii mezi né. Muze to byt dano jak tim,
ze vefejny ustav je pojmem prakticky vyhradé teoretickym (do urcité miry na rozdil od
vefejnopravni korporace),!s ale téz tim, Ze piedstavuje spiSe nadfazeny obecny termin
pro celou fadu konkrétnich dilé¢ich pravnich forem vyplyvajicich ze zvlastnich predpist.
Tyto kategorie pravnickych osob pak mohou jak napliiovat obecnou definici vefejnych
ustavi (tj. souhrn vécnych a osobnich prostiedki, s nimiz nositel disponuje za ticelem
trvalé sluzby vetejného vyznamu), tak se mohou nachazet na hranici mezi vefejnymi
ustavy a vetejnopravnimi korporacemi, resp. vykazovat znaky obou téchto typi vefej-
nopravnich pravnickych osob.16

Ve smyslu zédkona ¢. 301/1992 Sb., o Hospodaiské komote Ceské republiky a Agrarni komoie Ceské
republiky, v platném znéni.
12 MALAST, ¢. d., s. 872.
13 Za mnoh¢ opét viz naptiklad KOPECKY, Sprdavni pravo..., s. 64.
Viz Vetejny rejstiik a sbirka listin: Gplny vypis z obchodniho rejstiiku. In: justice.cz: katalog Zivotnich
situaci [online]. [cit. 2021-08-10]. Dostupné na: https://or.justice.cz/ias/ui/rejstrik-firma.vysledky?
subjektld=485586&typ=UPLNY.
Viz naptiklad ¢l. 101 odst. 3 Ustavy CR a na n&j navazujici tvodni ustanoveni zakoni upravujicich tizemni
samospravné celky; ve vztahu k profesni samosprave viz napiiklad § 1 odst. 1 pism. e) zakona ¢. 198/2009 Sb.,
antidiskriminaéni zakon, v platném znéni.
16 KOPECKY, Sprdvni pravo..., s. 65.
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Kromé ,tradi¢né hrani¢nich® nositeld vetejné spravy, jako jsou tieba vefejné vysoké
skoly,!7 zde mizeme nalézt atypické subjekty vefejné spravy tvorici fakticky solitérni
samostatné kategorie. Jednou z takovych mize byt tieba VSeobecna zdravotni pojis-
tovna (dale také jen ,,VZP*) ztfizena zakonem ¢. 551/1991 Sb., o VSeobecné zdravotni
pojistovné, v platném znéni, s jejimz zatfazenim do systematiky subjektli vetejné spravy
ma teorie dlouhodobé problém. Nékdy ji totiz chape jako samostatny vefejny ustav,!®
jindy je oznadovana za vefejnopravni korporaci,!® pfipadné jsou u ni shledavany spise
znaky vefejného podniku,2? nebo je — jaksi ,,pro jistotu* — rovnou fazena zcela mimo
zavedené kategorie jako tzv. jina pravnicka osoba povétena vykonem vefejnych funk-
ci,2! coz by jiz patrné samo o sob¢ staéilo k tomu, abychom ji chapali jako instituci
atypickou.

Podobné jako v ptipadé Kancelate totiz i VZP vykazuje fadu svébytnych a z hlediska
teorie a typového rozélenéni vlastné protichtidnych znakti. Na jedné strané nepochybné
predstavuje souhrn osobnich a materialnich prostfedkl uréenych k napliovani uréitého
vefejného cile a Gcelu (coz je tradicné chapano jako imanentni pojmovy prvek vefej-
ného Ustavu), na stran¢ druhé se u ni vsak uplatiiuje i volebni princip (Poslaneckou
snémovnou Parlamentu je voleno naptiklad 20 ¢lent spravni rady ¢i 10 ¢lent dozorci
rady VZP),22 ktery je pro vefejné tstavy zna¢né heterogennim prvkem, v tomto ptipadé
navic uplatiovanym vici organtim charakteristickym — dle jiz vySe citovaného nalezu
Ustavniho soudu — spi$e pro soukromopravni korporace. Vieobecna zdravotni pojistov-
na tak zustava subjektem vykazujicim znaky nejen vice typt vetejnopravnich subjektl
vefejné spravy, ale t€z subjekt soukromého prava.

Prakticky jiz ne hrani¢nim, ale naopak zcela specifickym pak miize byt ptipad Spra-
vy zeleznic, jiz zakon fadi mezi vetejnopravni subjekty vefejné spravy pod oznacenim
,.statni organizace®. Sprava zeleznic vznikla jesté pod ptivodnim nazvem Sprava zelez-
ni¢ni dopravni cesty na zaklad¢ zakona ¢. 77/2002 Sb., kterym doslo k rozdéleni pu-
vodni statni organizace Ceské drahy na akciovou spole¢nost Ceské drahy (100% vlast-
nénou statem) a statni organizaci Sprava zelezni¢ni dopravni cesty. Opét, podobné jako
v ptipadé CKP, §lo o upravu motivovanou tlakem ze zahraniéi, nebot: ,, Transformace
statni organizace Ceské drahy se musi uskutecnit v souladu s prislusnymi pozadavky
Evropské unie a s prihlédnutim k podobé ostatnich, zejména sousednich, evropskych
Zeleznic. “B3

Sprava Zeleznic je provozovatelem drahy (ve smyslu § 32 odst. 3 zakona
¢.266/1994 Sb., o drahach, v platném znéni), funguje tedy jako jakysi ,, manazer drazni

17 BERAN, c. d., s. 105 a nasl.

I8 HENDRYCH, Sprdvni véda..., s. 148.

19 HENDRYCH, Sprdvni pravo...,s. 363.

20 Nalez Ustavniho soudu ze dne 4 9.2018, sp. zn. P1. US 21/15-1, bod &. 81.

21 KINDL, M. — KRAMAR, K. —RAJCHL, J. - TELECKY, D. Zaklady spravniho prava. Plzen: Vydavatel-
stvi a nakladatelstvi Ales Cengk, 2009, s. 112.

22 § 20 odst. 2 a § 21 odst. 3 pism. b) zdkona ¢. 551/1991 Sb., 0 VSeobecné zdravotni pojistovng, v platném
znéni.

23 Vladni névrh zakona o akciové spolenosti Ceské drahy, statni organizaci Sprava Zzelezniéni dopravni
cesty a 0 zmén¢ zakona ¢. 77/1997 Sb., o statnim podniku, ve znéni pozdéjsich predpisii: divodova zpra-
va. Snémovni tisk &. 880, 3. volebni obdobi Poslanecké snémovny PCR [online]. 2001 [cit. 2021-08-10].
Dostupné na: https://www.psp.cz/sqw/text/orig2.sqw?idd=28789.
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infrastruktury “.2* Koncipovana byla coby ,, reprezentant statu jako viastnika Zeleznic-
ni dopravni infrastruktury, ktery s majetkem statu hospodari, odpovida za zajistovani
provozu zeleznicni dopravni cesty, véetné modernizace, rozvoje a udrzovani jeji provo-
zuschopnosti “.%

Povaha a struktura Spravy Zeleznic je tak do znacné miry ovlivnéna pravé ptivodni
podobou a pravni konstrukci statni organizace Ceské drahy. Stejné jako se na statni
organizaci Ceské drahy piiméfené vztahovala uprava statniho podniku, nestanovil-li
zékon jinak,2° tak se i na Spravu Zeleznic, s. o., pfiméfené vztahuje zakon o statnim pod-
niku, nestanovi-li zdkon jinak.2’ I ve vztahu k tomu, Ze statni podnik je charakterizovan
prave jako ,, statni instituce a pravnicka osoba, jejimz prostrednictvim vykonava stdt sva
viastnicka prava“ (§ 2 odst. 1 zakona ¢. 77/1997 Sb., o statnim podniku, v platném zné-
ni), ma i Sprava zeleznic, navzdory své atypické formé a nekterym vlastnostem, nejblize
praveé k tomuto druhu vetejného podniku, byt jim — pfisné formalné vzato — zjevné neni.
Jeji pravni povaha tak vlastné zustava jakymsi historickym reziduem postradajicim jak
legitimni opodstatnéni, tak relevantni doktrinalni kategorizaci.

Atypickym predstavitelem vefejného podniku je pak i narodni podnik, aktualné re-
prezentovany Bud&jovickym Budvarem, n. p. (dale také jen ,,Budvar*).28 Ten byl zfizen
na zakladé vyméru Ministerstva potravinaiského primyslu v Praze, ¢. j. 11829/66-133,
doplnéného vymérem Ministerstva zem&délstvi a vyzivy Ceské socialistické republiky,
¢. 335/70-1/3, s G¢innosti od 1. 1. 1967. Jeho zakladni vyrobni ¢innosti byla vyroba
piva a sladu. Majetkova podstata narodniho podniku byla tvofena veskerym majetkem
a pravy byvalého Ceského akciového pivovaru v Ceskych Bud&jovicich.2

Podstata jeho pravni Gpravy a podstaty vSak zlstava problematicka, nebot’ katego-
rii narodnich podnikil jiz pravni #ad Ceské republiky nezna a neupravuje, pfi¢emz na
Budvar nedopada ani obdobna nejblizsi obecna pravni Giprava.3? Pravni forma, vnitini
struktura i pravidla fungovani Budvaru tak vyplyvaji zejména ze statutti vydavanych
ministerstvem zemédé&lstvi vykonavajicim jménem Ceské republiky funkci zakladatele
narodniho podniku, a to jesté podle § 46 zakona ¢. 109/1964 Sb., hospodaisky zakonik,
v poslednim platném znéni a s pfiméfenym pouzitim § 15 pism. f) zakona o statnim
podniku, v platném znéni.3!

24 TYLL, T. Cena za zelezni¢ni dopravni cestu. Prdvo v prepravé a zasilatelstvi. 2020, ro€. 3, &. 3, s. 26.

25 Vladni navrh zékona o akciové spole¢nosti Ceské drahy...

26§ 4i zakona ¢. 9/1993 Sb., o Ceskych drahach, v poslednim platném znéni.

27 § 19 odst. 5 zakona &. 77/2002 Sb., o akciové spolecnosti Ceské dréhy, statni organizaci Sprava Zeleznic,
v platném znéni.

SLADECEK, c. d., s. 258.

Cl. 1.2 Statutu, €. j. 28753/2020-MZE-11184, ze dne 22. 6. 2020 statniho podniku Budg&jovicky Budvar,
narodni podnik, Budweiser Budvar, National Corporation, Budweiser Budvar, Entreprise Nationale [on-
line]. [cit. 2021-08-10]. Dostupné na: https://or.justice.cz/ias/content/download?id=0aal 7d5b19a34d37b5
¢00a48a2cc7983. Viz také rozsudek Krajského soudu v Ceskych Budéjovicich ze dne 31. 3. 2016,
sp. zn. 10 A 104/2015-57, bod ¢. 14.

Dle § 54 odst. 1 in fine zikona &. 219/2000 Sb., o majetku Ceské republiky a jejim vystupovéani v pravnich
vztazich, v platném znéni, plati, ze: ,, Piisobnost tohoto zakona se nevztahuje na stdatni podniky zalozené
podle zdakona ¢. 77/1997 Sb., o statnim podniku, ve znéni pozdéjsich predpisii, vcetné téch, které se po-
vazuji za zaloZené podle uvedeného zdakona, na statni organizace, které se uvedenym zdakonem v rozsahu
stanoveném zvlastnim pravnim predpisem ridi, a na Budéjovicky Budvar, narodni podnik. Hospodareni
téchto statnich organizact upravuji zvlastni pravni predpisy.

Viz preambule Statutu, ¢. j. 28753/2020-MZE-11184.
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Specifickou skupinu nositell vefejné spravy pak piedstavuji ty subjekty, pro které
jiz jen tézko vubec hledame vhodnou teoretickou kategorii, do niz bychom je mohli
zafadit. Je§té v ramci obecné ¢asti spravniho prava byva zmifiovana3? naptiklad zvlastni
povaha Rady pro vefejny dohled nad auditem (dale také jen ,,Rada*). Ta je atypickou
pravnickou osobou vykonavajici vefejny dohled nad vykonem auditorské ¢innosti a nad
¢innosti Komory auditorti CR.

Rada byla zfizena zakonem ¢. 93/2009 Sb., o auditorech, a to jako zcela novy prvek
v systému regulace auditorské profese, jenz je v Evropé bézné dvoustupnovy, ,[...] kdy
nad samospravnou organizaci, tzn. Komorou auditoru je nadrazena dalsi osoba, ktera
plni funkci verejného dohledu .33 Rada tak v této roli nahradila ministerstvo financi,
které provadélo statni dozor nad Komorou auditortit CR podle pfedchozi pravni tpra-
vy.34

Zakon sice upravuje vnitini strukturu Rady (organy a jejich kompetence a zplisob
fungovani atp.), o jeji pravni povaze vSak neuvadi nic jiného nez to, Ze jde o pravnickou
osobu se sidlem v Praze, kterd vykonava plsobnost v oblasti vefejné spravy.3s Je tak
obtizné cokoliv jednoznac¢néjsiho dovozovat z jejich pojmovych znaki, nebot’ zakon
se — do znac¢né miry pochopitelné — vénuje spiSe vymezeni jejich kompetenci a tkola
(viz naptiklad § 38 zakona) nez jejimu typovému zafazeni coby pravnické osoby.

Svébytnym subjektem, také jen obtizné¢ zataditelnym do klasické typologie pravnic-
kych osob, je pak tieba i Garan¢ni systém finan¢niho trhu (dale také jen ,,GSFH®). Ten
vznikl z ptivodniho Fondu pojisténi vkladi’® zakonnou transformaci?’ motivovanou
opét vnéjsimi vlivy.3® Zatimco piivodni fond byl — i podle svého oznadeni — typic-
kym vetejnopravnim (statnim) zajistovacim fondem,’® je GSFH atypickym subjektem
s pravni formou pravnické osoby ziizené zvlastnim zakonem.*0 Garan¢ni systém je
jakymsi zastfeSujicim systémem pro souc¢asny Fond pojisténi vkladd a Fond pro fese-
ni krize, které v8ak samostatné nemaji vlastni pravni subjektivitu*! a jsou toliko jeho
vnitinimi jednotkami.*2

Vzhledem k povaze funkce a ¢innosti GSFH mizeme mit pochybnosti dokonce
i 0 tom, nakolik ¢i zda viibec se v tomto pfipade¢ vlastn€ jedna o subjekt vefejné spravy,
tj. do jaké miry se systém a vefejnopravni regulace finan¢niho trhu organizacné proli-

32 Naptiklad KOPECKY, Spravni pravo..., s. 317; & HENDRYCH, Sprdvni pravo..., s. 214.

33 Vladni navrh na vydani zékona o auditorech a 0 zméné& nékterych zakoni (zakon o auditorech): divodova
zprava. Snémovni tisk &. 517, 5. volebni obdobi Poslanecké snémovny PCR [online]. 2008 [cit. 2021-08-10].
Dostupné na: https://www.psp.cz/sqw/text/orig2.sqw?idd=27326.

34§ 36 zakona &. 254/2000 Sb., o auditorech, v poslednim platném znéni.

35 § 34 odst. 1 a § 37 odst. 2 pism. d) zdkona ¢. 93/2009 Sb.

36 Ztizeného zdkonem ¢. 21/1992 Sb., o bankéch, resp. jeho novelou €. 156/1994 Sb.

37 Konkrétné na zakladé § 198 odst. 1 zdkona ¢. 374/2015 Sb., o ozdravnych postupech a feseni krize na
finan¢nim trhu, v platném znéni.

3% A to zejména smérnicemi EP a ER 2014/59/EU (tzv. ,,.BRRD*) a 2014/49/EU (tzv. ,,DGSD%).

3 Viz - napiiklad BAKES, M. a kol. Financni pravo. Praha: C. H. Beck, 2012, s. 125 a nasl.; ¢i KURKA, R. —

PARIKOVA, A. Subjekty ﬁnancmho trhu. Praha: C. H. Beck, 2014, s. 109 a nasl.

Zapsana pravni forma doslova zni ,, pravnickd osoba ziizena zvldstnim zakonem zapisovanda do verejného

rejstriku .

§ 198 odst. 4 zakona ¢. 374/2015 Sb.

42 Garancni systém financéniho trhu [online]. [cit. 2021-08-10]. Dostupné na: https://www.garancnisystem.
cz/o-garancnim-systemu.
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naji se soustavou instituci vefejné spravy. Byt’ se tedy GSFH svym ucelem a podstatou
patrné nejvice bliZi vefejnym (statnim) fondim,* s nimiZ obecna teorie spravniho prava
bézné pracuje jako se soucastmi vetrejné spravy, zustava faktem, ze jeji vnéjsi ,,obrysy*
a hranice mohou byt nékdy znaéné¢ rozostiené, coz bude patrné i ptipad Garan¢niho
systému vykazujiciho fadu odlisnych a atypickych prvkd.

ATYPICNOST VYKONAVATELU VEREJNE SPRAVY

Odchylky od v§eobecné ptijimanych typovych kategorii vSak nenachazime
pouze mezi nositeli (subjekty) vefejné spravy, ale téz mezi jejimi vykonavateli. Z téch
predstavuji nejpocetnéjsi a zaroven nejvice heterogenni skupinu zejména tzv. pfimi vy-
konavatelé statni spravy, tedy vnitini organizacni slozky statu, které samy o sob& nemaji
vlastni pravni subjektivitu.

Jejich ,,typicnost je dana zejména prevazujicimi organizacnimi principy statni spra-
vy, nicméné zejména s ohledem na pestrost jejich pfimych vykonavatelt je tieba zdi-
raznit, ze ne kazda odchylka od vétsiny bude zaroven atypickym prvkem. Atypicnosti
bude az takova odchylka, pro niz napiiklad nenachazime (anebo piipadné jen velmi
omezené a s obtizemi) oporu v organizacnich principech uréujicich podobu a organizaci
ptimych vykonavateld.

Pokud tedy napiiklad — jak jiz bylo zminéno i vySe — o vétsiné spravnich tradu
muzeme prohlasit, ze jsou typicky vystavény na zakladé monokratického principu, pak
kolektivni spravni ufady (Rada pro rozhlasové a televizni vysilani, Energeticky regu-
la¢ni utad...) budou prave spise vyjimkami reflektujicimi kolegidlni organiza¢ni prin-
cip, nikoliv v§ak nutné projevem atypicnosti. Atypic¢nosti by pfipadn¢ mohly byt snad
jen nékteré ne zcela jasné vzajemné odchylky — napiiklad Energeticky regula¢ni urad
i Cesky telekomunikaéni ufad maji své Rady, zatimco viak v piipadé ERU stoji tato
Rada v jeho &ele,* v &ele CTU stoji ,,jen predseda této Rady.4S Je otazka, nakolik jde
0 ,.kosmeticky* rozdil spocivajici toliko v odlisném legalnim vyjadieni a nakolik se jiz
tento rozdil promita do realného vykonu spravnich ¢innosti danych tradu.

Podobné nejasnosti ohledné monokrati¢nosti ¢i kolegialnosti konstrukce spravniho
titadu mohou vyvstat tieba i u Utadu pro dohled nad hospodatenim politickych stran
a politickych hnuti — v jeho &ele sice stoji (jeden) piedseda,* samotny Gfad je v8ak
kromé tohoto predsedy tvoten (!) i dalsimi 4 ¢leny ufadu (a ostatnimi zaméstnanci statu
v ném zatazenymi).*’ Zajimavé je zde tedy ptinejmensim to, Ze zdkonodarce pouziva
pro oznaéeni vedoucich téchto organti (organnich nositelt1)*® odlisna vyjadieni a struk-

43 Jak jej chape také ditvodova zprava k pfedmétnému zakonu. Viz V1adni navrh zdkona o ozdravnych po-
stupech a feSeni krize na finan¢nim trhu. Snémovni tisk ¢. 536, 7. volebni obdobi Poslanecké snémovny
PCR [online]. 2015 [cit. 2021-08-10]. Dostupné na: https://www.psp.cz/sqw/text/orig2.sqw?idd=115127.

4§ 17b odst. 1 zdkona &. 458/2000 Sb., energeticky zakon, v platném znéni.

5§ 107 odst. 1 zakona ¢&. 127/2005 Sb., o elektronickych komunikacich, v platném znéni.

46§ 19b odst. 1 pism. a) zdkona &. 424/1991 Sb., o sdruzovani v politickych stranach a politickych hnutich,

v platném znéni.

47§ 19a odst. 1 zakona ¢. 424/1991 Sb., o sdruZovani v politickych stranéch a politickych hnutich, v platném
znéni.

8 KOPECKY, Spravni prdvo..., s. 69.
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tury. Typicka by méla byt charakteristika nebudici pochybnosti o tom, zda se jedna
o organ kolektivni ¢i monokraticky, opak by mél v idealnim ptipadé pfedstavovat jen
vzéacnou vyjimku.

Jinym piipadem budou néekteré atypické konstrukce napiiklad v oblasti spravné-do-
zor¢ich organi. Pokud jsou vykonavatelé verejné spravy specializovani na vykon sprav-
niho dozoru typicky a ,,tradi¢né* predstavovani spravnimi urady v institucionalnim po-
jeti,* tj. inspekcemi se svymi organizaénimi strukturami (Ceska obchodni inspekce,
Statni zemé&délska a potravinaiska inspekce, Ceskd inspekce Zivotniho prostiedi, Statni
ufrad inspekce prace atd.), mnohé jiné ,,inspekce® z této kategorie vybocuji.

Napiiklad Cesky inspektorat lazni a zfidel predstavuje atypickou odchylku, nebot
je institucionalni sou¢asti ministerstva zdravotnictvi,* a pfedstavuje tak spravni ufad —
pfipadné — toliko ve svém funkénim pojeti.!

Podobnym ptipadem bude tfeba i pamatkova inspekce upravena zakonem ¢. 20/1987 Sb.,
o statni pamatkové péci, v platném znéni, kterou podle § 27 odst. 1 zakona dokonce
., ZFizuje ministerstvo jako sviij specializovany kontrolni organ v oboru statni pamatkové
péce”. Formulace tohoto ustanoveni je vSak patrné jen matouci dikci, ktera ma vyjadio-
vat fakt, ze v ramci ministerstva kultury existuje (tj. jiz je zfizena) pamatkova inspekce
jako soucast jeho organizacni struktury, nikoliv vSak jako samostatny spravni ufad coby
organiza¢ni slozka statu.>2

Atypicka je i Technicka inspekce Ceské republiky realizujici statni odborny dozor
nad bezpe¢nosti vyhrazenych technickych zatizeni.53 Na rozdil od ,,klasickych* inspek-
ci neni spravnim ufadem (tj. organizacni slozkou statu povérenou vykonem vetejné
spravy), ale ma formu piispévkové organizace ziizené Ministerstvem prace a socialnich
véceis4

Specifickym organem — jiz mimo oblast spravniho dozoru — je i jiz vySe zminéna
Eticka komise Ceské republiky pro ocenéni uéastniki odboje a odporu proti komunis-
mu (dale také jen ,,Eticka komise®). Ta byla zfizena § 7 odst. 1 zakona ¢. 262/2011 Sb.,
o ucastnicich odboje a odporu proti komunismu, v platném znéni, a jejim téelem je
rozhodovani o odvolanich proti rozhodnuti ministerstva obrany o zadostech o vydani
osvédceni ticastnika odboje a odporu proti komunismu. Komise piivodné nebyla sou-
¢asti vladniho navrhu dané legislativy, ale dostala se do zadkona az na zaklad¢ pozmé-
fiovaciho navrhu FrantiSka Bublana,? v disledku ¢ehoz k ni bohuzel chybi jakakoliv
davodova zprava osvétlujici presnéjsi uvahy a zaméry zakonodarce.

49 Viz naptiklad KOPECKY, Sprdvni pravo..., s. 209 a nasl. ve vztahu ke s. 70.

50 Viz § 10 odst. 2 zakona &. 2/1969 Sb., o ziizeni ministerstev a jinych tstiednich organd statni spravy Ceské
republiky, v platném znéni.

51 KOPECKY, Spravni pravo..., s. 70.

52 Viz napfiklad ZIDEK, M. — TUPY M. — KLUSON, J. Komentai k § 27. In: ZIDEK, M. — TUPY, M. —
KLUSON, J. Zékon o statni pamdtkové péci: prakticky komentdr. Praha: Wolters Kluwer CR, 2019. In:
ASPI [online]. [cit. 2019-08-01]. Dostupné na: www.aspi.cz; piipadné VARHANIK, J. - MALY, S. Ko-
mentat k § 27. In: VARHANIK, J. - MALY, S. Zdkon o stdtni pamdtkové péci: komentdr. Praha: Wolters
Kluwer CR, 2011. In: ASPI [online]. [cit. 2019-08-01]. Dostupné na: www.aspi.cz.

53 Zé&kon &. 174/1968 Sb., o statnim odborném dozoru nad bezpe¢nosti prace, v platném znéni.

54 Seznam organizaci MPSV. In: Ministerstvo prace a socidlnich véci [online]. [cit. 2019-08-01]. Dostupné
na: Www.mpsv.cz/seznam-organizaci-mpsv.

55 Pozméhovaci a jiné navrhy k navrhu poslanci Petra Tluchofe, Petra Gazdika, Katefiny Klasnové, Marka
Bendy a dal$ich na vydani zakona o tcastnicich protikomunistického odboje a tiastnicich odporu proti
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Organ je to atypicky hned z nékolika hledisek. Kromé své kolegialni povahy (se-
stava z 9 clenl), ktera je ve statni sprave stale velmi vyjimecnou, je to predevsim jeji
postaveni coby organu instancné nadfizeného ministerstvu obrany (arg. a contr. pied-
posledni véta § 7 odst. 1 zakona). V tom Eticka komise pfedstavuje vyrazné atypicky
prvek v soustavé organi Ustfedni statni spravy, nebot’ se — pfinejmensim v nékterych
procesech — stava organem stojicim nad ustfednim spravnim afadem.

Nestandardni je téz fakt, ze Eticka komise je nadfizenym spravnim organem i sama
sob¢ (§ 7 odst. 1 zakona in fine), a nejasnosti mize vyvolavat i dikce, podle niz se Etic-
ka komise pro ucely vykonu své ptisobnosti a odborného, organiza¢niho, finanéniho
a materialniho zabezpecéeni své ¢innosti (§ 7 odst. 8 zakona) ,, povazuje za organizacni
Jednotku Uradu viady Ceské republiky “. Pokud se totiz za takovou jednotku pro zming-
né Ucely toliko ,, povazuje“, pak ji tedy ve skuteénosti patrné neni. Zaroven vsak neni
ani samostatnou organizaéni slozkou statu,3¢ tj. spravnim Gfadem v institucionalnim
pojeti, a jeji ¢lenové nejsou statnimi zaméstnanci ve smyslu zakona ¢. 234/2014 Sb.,
o statni sluzbé, nebot’ svou ¢innost vykonavaji na zakladé dohod o pracich konanych
mimo pracovni pomér (dle § 7 odst. 8 zakona ¢. 262/2011 Sb.).

ZAVEREM

Odchylek od ,,normy* bychom v organizaci nasi vefejné spravy samoziej-
m¢ mohli nalézt mnohem vice. Za tvahu by staly naptiklad vyse jen zminéné tzv. neza-
vislé spravni ufady a rozbor podob a forem jejich nezavislosti nebo naptiklad vymezeni
vécné pusobnosti zakona o statni sluzbé (viz zejm. jeho § 2) a jeho (ne)piekryvu se
soustavou organd Ustfedni statni spravy. Ve sféfe samospravy bychom se mohli véno-
vat otazce, nakolik za atypickou — pfi srovnani kvantity subjekti izemni a netizemni
samospravy — mizeme (ne)povazovat absenci jednozna¢né hranice mezi oblasti vlastni
samospravné ¢innosti (,,samostatna“ pusobnost) a agendy vykonavané jménem statu
(,,pfenesend” plisobnost), nezajimavé by jisté nebylo ani zkoumani palety forem a typi
soukromopravnich subjektd vykonavajicich vybrané vetejnospravni ¢innosti napiiklad
na zakladg licence ¢i autorizace.>’

Cilem tohoto pfispévku nebyla dikladna analyza jednotlivych odchylek, které mize-
me nalézt v organizaci nasi vefejné spravy, ani snaha o jejich uplny vycet. Zde prezen-
tovany vybér je toliko subjektivni volbou, snazici se — zejména mezi subjekty vefejné
spravy — pokryt vybrané odchylky objevujici se ve vSech bézné rozlisSovanych typech
nositelll vetejné spravy.

komunismu a o zméné zakona ¢. 170/2002 Sb., o vale¢nych veteranech, ve znéni pozdgjsich predpisu,
a zakona €. 634/2004 Sb., o spravnich poplatcich, ve znéni pozdéjsich piedpist (zakon o protikomunis-
tickém odboji). Snémovni tisk ¢. 204/4, 6. volebni obdobi Poslanecké snémovny PCR [online]. 2011 [cit.
2021-08-10]. Dostupné na: https://www.psp.cz/sqw/text/orig2.sqw?idd=72124&pdf=1.

56 KOPECKY, Sprdvai pravo..., s. 87.

57 Viz naptiklad MATES, P. K nékterym otazkam vykonu statni spravy na zaklad¢ propujéeni. In:
HLOUSEK, V. — SIMICEK, V. (eds.). Vykonnd moc v vistavnim systému Ceské republiky. Brno: Masary-
kova univerzita, 2005, s. 181 a nasl.
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Tim méné pak bylo zamérem textu ,,onalepkovat” zminéné instituce oznacenim
»atypicka®, jez muze byt chapano pejorativné a s negativnim nadechem. O téméf kaz-
dém pripadu zminéném (nejen) vyse by bylo mozné napsat samostatnou studii, i ta by
vsak prakticky vzdy byla postavena pfedevsim na domnénkach a obecnych predpokla-
dech, nebot’ podrobnéjsi informace k témto atypickym institucim zpravidla schazeji.

To bohuzel ¢asto plati i o samotnych pficinach atypicnosti, tj. divodech, pro kte-
ré zakonodarce urcitou vyjimku ze zavedeného pravidla do organizace vetejné spravy
vibec zavedl. Nékdy je mozné tyto divody vice ¢i méné uspésné identifikovat z ,,vnéj-
Sich okolnosti* pfijeti dané pravni Gpravy, jindy je vSak tfeba se spiSe jen dohadovat
a spekulovat (anebo, kdyz to — spiSe nahodou — Ize, ¢erpat ze vzpominek ¢i osobniho
svédectvi téch, kteti byli u toho). Tato skute¢nost vsak vyrazné brani hodnoceni dané
odchylky. Nevime-li pfesné, ¢im byla motivovana (nebo zptisobena) a jaky cil byl jejim
zavedenim sledovan, jen obtizné je mozno hovofit o jeji uzitenosti, vhodnosti, Gcel-
nosti, ¢i — dokonce snad — nezbytnosti.

Co lze naopak konstatovat témét bez pochyb, je fakt, ze jakékoliv atypicnosti vzdy
¢ini problémy zejména pii seznamovani se s danou materii a snahou o jeji pochope-
ni, tj. pfedevsim ze strany studentti pravnickych fakult. Atypické vyjimky sice mohou
predstavovat vitané zpestfeni vyuky a zajimavou odbocku od uniformity ,,standardnich*
instituci, zaroven vsak ptinaseji (nebo alespon zvysuji) jakési ,,riziko opomenuti®, tj. ze
dana odchylka zistane nerozpoznana, a tedy nereflektovana (at’ jiz pti zkousce béhem
studia, nebo tfeba nasledné v pravni praxi — co je horsi, necht’ si laskavy ¢tenat doplni
sam).

Odpoveéd na otazku, do jaké miry je tedy mozné vlozit rovnitko mezi atypické
instituce na jedné stran¢ a komplikace na stran¢ druhé, tak neni Giplné jednoznacna.
Z pedagogického ¢i metodického hlediska je samoziejmé kazda odchylka od standardu
a systémova nezaraditelnost nécim, cemu je tfeba vénovat zvysenou pozornost. Alespon
potencialng to vSak plati i pro funkénost soustavy vefejné spravy, kterd by z podstaty
véci méla predstavovat co mozna nejvice systematickou a logicky uspotfadanou sousta-
vu instituci, v niz by jakakoliv odchylka — je-li uz viibec ptipusténa — méla byt jasné
a srozumitelné zdivodnéna. Pfinejmensim u nékterych atypickych subjekti a vykona-
vateld nasi vefejné spravy to vSak bohuzel fici nelze.

JUDr. PhDr. Jan Malast, Ph.D.
Pravnicka fakulta Zapadoceské univerzity v Plzni
janmal@ksp.zcu.cz
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VYVOJ DUCHODOVEHO POJISTENI
NA UZEMI DNESNIi CR OD POCATKU 20. STOLETI
PO SOUCASNOST!
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Abstract: The Development of Pension Insurance in the Territory of Today’s Czech Republic

from the Beginning of the 20th Century to the Present

The article deals with the problems of pension insurance in the territory of today’s Czech
Republic from the beginning of the 20th century to the present. The main principles of the
development of the pension system in the given period were identified and the analysis
was performed mainly in terms of the personal and material scope of insurance, insurance
obligations, and briefly in terms of the organizational security of the pension system as well.
This analysis was carried out in four selected periods. At the end of the article, the relevant
findings from this historical development are summarized and with their use the author’s own
proposal for the development of the pension insurance system in the Czech Republic in the
future is presented.
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1.UVOD

Cilem tohoto ¢lanku je prezentovat kli¢ové aspekty vyvoje diichodového
systému na uzemi CR od za&atku 20. stoleti po sou¢asnost a na zékladé této identifika-
ce a rozboru vyvodit piislusna doporuéeni pro vyvoj diichodového pojisténi v CR do
budoucnosti.

Identifikace vyvoje penzijniho pojisténi je zaloZena na hodnoceni jednotlivych prav-
nich kategorii a jednotlivych parametri v ramci ptislusnych vymezenych relativné ho-
mogennich obdobi. Posuzovan je pfedevsim osobni a vécny rozsah pojisténi, pojistova-
ci povinnosti a stru¢né také organizacni zabezpeceni dichodového pojisténi. Teoreticka
vychodiska jsou zaloZena na strucné analyze vybrané literatury, ktera se vybranymi
aspekty diichodového pojisténi na izemi dnesni CR zabyvala. Miizeme zminit napf. pu-

I Tento ¢lanek vznikl v ramei projektu UNCE/HUM/034 Zavisla prace v 21. stoleti — otdzky a vyzvy na
Pravnické fakult¢ Univerzity Karlovy.

© 2021 The Author. This is an open-access article distributed under the terms of the Creative 147
Commons Attribution License (http://creativecommons.org/licenses/by/4.0), which permits unrestricted use,
distribution, and reproduction in any medium, provided the original author and source are credited.



blikaci prof. Lukase,? ktera analyzuje pravo socidlniho zabezpeceni v obdobi zacatku
prvni republiky s odkazy na pravo socialniho zabezpeceni Rakouska-Uherska. I kdyz
v ramci prava socialniho zabezpeceni je realizovano predevsim nemocenské a urazové
pojisténi, velmi zajimavé informace lze ziskat také ohledné dichodového pojisténi. Za
zminku stoji ur€ité analyza vztahu socialni profylaxe v pojistovani invalidnim a pen-
zijnim a profylaxe v pojisténi nemocenském a Grazovém. Podstata socialni politiky
v obdobi prvni republiky a jeji vychodiska jsou feSena v zajimavé publikaci? prof. Karla
EngliSe z Pravnické fakulty Masarykovy univerzity v Brné (toho ¢asu guvernéra Narod-
ni banky Ceskoslovenské). Englis zmitiuje tzv. solidaristické pravo — stat nuti individua,
aby jednala jinak, nez kdyby se fidila pouze svymi osobnimi zajmy.* Vedle aktivity
normotvorné hraje dulezitou roli také aktivita hospodatska, opatfovani prostredkti pro
solidaristické hospodatstvi vede k vyrovnavani dichodt na zaklad¢ ptislusnych donu-
covacich norem. Donucovani je realizovano nejéastéji prostfednictvim dani. Je tfeba
si uvédomit, ze pod pojmem dichody zde rozumime pfijmy obyvatel, tj. jedna se zde
predevsim o ekonomicky vyraz. K realizaci socialni politiky je tak nezbytné opatfovani
prostiedki, které se mize dle Englise dit negativnim pisobenim k vyrovnavani dui-
chodi a negativnim pisobenim k vyrovnavani majetku.’> Vyrovnavani diichodii se déje
predevsim snizovanim dichodd nadmérnych a vyssich a zvlastnim zdanénim majetku.
Englis si velmi dobfe uvédomoval, ze pro kvalitni socialni pravo jsou nezbytné nejen
kvalitné zpracované pravni normy, ale také opatfeni prostfedkl predev§im z dichodt
a majetku téch bohatsich ve spolecnosti na zakladé ptislusné zivotni miry. Souvisi to
s rozdélovanim plodl prace (narodniho produktu). Tento pfistup opodstatiiuje soucasné
hledani zdroju pro financovani starobnich diichodti na zakladé vyssiho zdanéni firem ¢i
nemovitosti, podle piistupu riznych politickych stran. Nejedna se tedy o komunisticky
vymysl, jak se to néktefi politici u nas snazili prezentovat (viz dalsi text, napt. zkusenos-
ti prof. Tomese), ale tato problematika byla feSena jiz v prvni poloviné dvacatého stoleti,
a to véetné Beveridgeovy socialni reformy ve Velké Britanii béhem druhé svétové valky
a tésné po ni. Problematiku socialni politiky Englis rozdéloval na politiku v§eobecnou
a zvlastni, pti¢emz ve v§eobecné politice jde o rozdélovani plodi prace (narodniho pro-
duktu) a také bfemene prace samotné podle zasad osobni solidarity.® Socialni politika
zvlastni se pak zabyva podstatou a problémem jednotlivych socialnich tfid a rozpada se
na socialni politiku délnickou, stfedostavovskou, chudinskou a spotiebitelskou.” Klico-
vy vyznam prispévku Englise k problematice socialni politiky véetné politiky diicho-
dové ma uvédomeni si velmi tésné vazby prava a ekonomie, kdy precizné formulované
pravni normy v oblasti socidlniho pojisténi se neobejdou bez disledné ekonomické
analyzy toho, jak velké bohatstvi spole¢nosti je k dispozici pro pierozdéleni pro ucely
kvalitniho socialniho zabezpeceni. Kli¢ovy zakon tykajici se prvorepublikového dicho-

s

dového pojisténi, tj. zakon o pojisténi zaméstnanct pro pripad nemoci, invalidity a stafi,

2 LUKAS, J. Uvod do ceskoslovenského socidlniho pojisténi. Praha: Socialni sluzba, [1922].

ENGLIS, K. Soustava ndarodniho hospodarstvi: véda o poradku, v kterém jednotlivci a narodové pecuji
o udrzeni a zlepSeni Zivota. Svazek II. Praha: Melantrich, 1938.
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v aktualnim znéni, byl analyzovan v publikaci autorid Gallase a Janostika,® pficemz
rozbor byl proveden jak z hlediska hmotnépravniho, tak i z hlediska procesnépravni-
ho. Socialni pojisténi je vymezeno jako souborny nazev pro devét rozdilnych druht
pojisténi, a to proti prechodné nezpuisobilosti ku praci zpisobené nemoci, matetstvim,
nezavinénou nezameéstnanosti (celkem ti1), dale proti trvalé nezpuisobilosti ku praci zpu-
sobené Urazem, invaliditou a stafim (dalsi tfi) a proti iplnému zniceni osobnosti zpiso-
bené smrti, pokud ma smrt za nasledek Gjmu finanéni, s tim, ze existoval urcity vyvoj
socialniho pojisténi, ktery nejprve kladl diraz na pojisténi irazové a nemocenské. Byly
vymezeny prislusné zasady, na kterych tehdejsi pojisténi zaméstnancti stalo. Mezi tyto
zakladni zasady patfila zejména myslenka pojisténi, a nikoliv zaopatieni, zaméfeni na
osoby nesamostatné ¢inné, dale pak ponechani samostatného pojisténi hornikt a také
dlouhodobost davek invalidniho a starobniho pojisténi a existence tzv. ¢ekaci doby u to-
hoto druhu pojisténi.® Znaéna pozornost je také vénovana nové ipravé pojistovaciho
soudnictvi, které bylo na tehdejsi dobu velmi vyspélé. Tato vyspéelost spocivala zejména
v samotné existenci pojisStovaciho soudu, coz nebylo zdaleka bézné ani ve vyspélych
zemich, dale pak v jasné identifikaci ptisobnosti pojistovaciho soudu a fizeni u ného
a také v oblasti opravnych prostiedku tykajici se pfedevsim odvolani proti rozsudkiim
véetné role Vrchniho pojistovaciho soudu.

Na konci prvni republiky vznikla zajimava publikace!? analyzujici mimo jiné i inva-
lidni a starobni pojisténi délnikl. Nejprve je analyzovan velmi struéné vyvoj socialniho
pojisténi na Gizemi tehdejsi CSR s diirazem na to, Ze smysl socialniho pojisténi spo&iva
v tom, ze ,, pracujict vrstvy naroda, jejimz jedinym kapitdalem jest jejich pracovni sila,
byly alespon castecné chranény proti rizikitm cekajicim na kazdého clovéeka, jako jest
nemoc, invalidita, stari, viraz a smrt“.!! Analyzovana je rovnéz otizka vynéti osob z po-
jisténi invalidniho a starobniho, pti¢emz je konstatovano, ze se jedna o vSechny osoby,
které jsou vynaty z pojisténi nemocenského.!2 Pro alely diichodového pojisténi mélo
vyznam také vymezeni zaméstnani piilezitostného. Dusledné byly odliSovany pojmy
zamestnani vedlejsiho a piilezitostného, pficemz autor publikace odkazuje na judikaturu
Nejvyssiho spravniho soudu, ktery ptilezitostné zaméstnani vymezil jako druh smluv-
niho zavazku, ktery pro svoji nahodilost a kratkodobost netvofi fadny zdroj pfijmua
pracujici osoby.!3 Pomérné velka ¢ast publikace je vénovana také oblasti procesniho
prava v oblasti socialniho pojisténi, ze které jasné vyplyva, Ze oblast procesniho prava
socialniho zabezpeceni v obdobi prvni CSR byla na velmi vysoké arovni, a to véetnd
systému odvolacich fizeni.
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GALLAS, I. — JANOSTIK, E. Wyklad k zdkonu o pojisténi zaméstnancii pro pripad nemoci, invalidity

a stari ve znéni novely ze dne 8. listopadu 1928, ¢is. 184 Sh. z. a n. 4. Gplné piepr. vyd. Praha: nakladem
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V obdobi socialismu vznikla zajimava studie!“ tykajici se problematiky diichodové-
ho véku Zen, ktera velmi podrobn¢ analyzuje a zdivodnuje nutnost diivéjsiho odchodu
zen do starobniho diichodu. Publikace vychazi nejprve z analyzy tehdejsiho stavu véku
odchodu do starobniho diichodu zen, pti¢emz je konstatovano, ze kromé socialistickych
zemi, kde je niz$i dichodovy vék Zen povazovan za uréitou vymozenost systému, se
i stale vice zemi kapitalistickych pfiklani k vékové diferenciaci pfi odchodu do dtcho-
du zen. Za klicovy diferenciacni prvek je povazovan mimo jiné pocet vychovanych
déti. Z pohledu pravnich vychodisek pro dalsi analyzy je tfeba vyzdvihnout pfedevsim
jasnou snahu o pomérné precizni a sofistikované zdtivodnéni nizsiho véku odchodu do
dichodu. Toto zdGvodnéni se opira o zkusenosti z byvalého Sovétského svazu, Velké
Britanie a tehdej§iho Ceskoslovenska. Prameny z byvalého Sovétského svazu, které
vsak nejsou v publikaci blize specifikovany, zdivodiuji nizsi dichodovy vék Zen tim,
ze zeny maji vyrazné nizsi vék invalidizace nez muzi, ze se u Zen diive zacina ztracet
schopnost pracovat, a také byly zminény i tzv. politické ohledy, kdy si socialisticka
spoleénost vazi naro¢né role Zen a chce jim umoznit diivéjsi odchod do starobniho
dtichodu.!> Prameny z Velké Britanie se opiraji o kontext Beveridgeovy zpravy,!6 kdy
starobni diichod manzelky dopliuje starobni diichod manzela, a je vhodné, pokud oba
manzelé budou odchazet do diichodu ve stejné dobé, a protoze manzelka je zpravidla
o nékolik let mladsi, mé&la by tedy odchazet do diichodu v niz§im véku.!7 V tehdej$im
Ceskoslovensku se vychézelo z toho, Ze Zena mé specifické postaveni ve spoleénosti
a ze spolenost nemiize prevzit vSechny povinnosti zeny, které ma v domacnosti a ro-
ding, a dale pak bylo zdiraziovana také skute¢nost, ze porody a nasledna vychova
déti vyzaduji pfestavky v pracovni ¢innosti zeny a nasledné vétsi naroky na jeji or-
ganismus.!® Za pozornost stoji rozhodné pomérné sofistikovana analyza biologickych
odlisnosti Zen a jejich vlivu na pracovni schopnost véetné medicinského hlediska. Na
ukazku je mozné uvést, ze zenské télo je v priméru o 10 % mens$i nez muzské, ma
kratsi paze, niz8i dosah ruky, o ¢tvrtinu nizsi vahu svalstva, o ¢tvrtinu nizsi dychaci
kapacitu a odli$né rozméry nékterych prstti.! I kdyZ tento pohled vychazi predev§im
z posuzovani role zeny pfi vyrobni ¢innosti, rozhodné stoji za zamysleni. Dfive zminéné
hledisko politické konstatuje, ze Zeny v socialistickych zemich by mély mit lepsi soci-
alni zabezpeceni nez zeny v zemich kapitalistickych. Dalsi zajimavou studii z obdobi
socialismu je vyzkumna prace?® zabyvajici se analyzou a definici invalidity, zejména
pak invalidity ¢astecné, v predpisech o socialnim zabezpeéeni z osmdesatych let mi-

14 Diichodovy vék Zen a jeho diferenciace. Praha: Ceskoslovensky vyzkumny ustav prace a socialnich véci,
1974.
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16 Beveridgeova zprava, anglicky Beveridge Report, oficialng Socidlni pojisténi a s tim spojené sluzby, ang-
licky Social Insurance and Allied Services, byl dokument, ktery v roce 1942 pro britskou vladu vypracoval
ekonom a socialni reformator William Beveridge. Analyza a navrhy zde pfedstavené se staly zakladem
britské verze socialniho statu, v praxi predevsim socialniho pojisténi (National Insurance) a systému ve-
fejné zdravotni sluzby (National Health Service) — viz Beveridgeova zprava. In: Wikipedie [online]. 2021
[cit. 2021-08-15]. Dostupné na: https://cs.wikipedia.org/wiki/Beveridgeova_zpr%C3%A1va Wikipedie.
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nulého stoleti. Z hlediska ekonomické situace bylo konstatovano, ze finan¢ni situace
pozivatelil invalidniho diichodu je povétsinou uspokojiva, s tim, ze nizsi Groven inva-
lidniho dichodu maji ob&ané, kteti pobiraji invalidni diichod jiz od Gtlého détstvi, a také
mentalné postizeni.2! Zdiraznéna byla rovnéZ poteba pracovni ¢innosti poZivatell in-
validniho diichodu nikoliv pouze z hlediska piivydélku, ale pfedevsim z hlediska jejich
pocitu seberealizace, pti¢emz bylo konstatovano, ze znacna cast ¢astecné invalidnich
osob musela pfijmout praci s niz$i kvalifikaci, nez méla pted vznikem invalidity. Podle
této studie byly v osmdesatych letech minulého stoleti vytvoieny dobré podminky pro
zaméstnavani invalidnich ob¢ant, avSak bylo zapotiebi zajistit, aby mohli vykonavat
vice kvalifikovanou praci.?2

Zajimavou praci je bezesporu i kniha prof. TomeSe mapujici jeho kariéru v oblasti
prava socialniho zabezpeéeni.23 Z hlediska smyslu tohoto pfispévku je velmi uzite¢na
véta v ramci Givodni kapitoly, kdy prof. Tomes zminuje, ze mu jeho nadtizeny dirazné
doporucil, aby ,,se naucil dejiny socialniho zabezpeceni, bez jejichz znalosti nelze po-
chopit soucasnost*“.2* Je to dalsi z dikazl toho, Zze analyza minulého vyvoje v oblasti
socialniho pojisténi je z hlediska vytvareni souc¢asné koncepce diichodového systému
nesmirn¢ dulezita. Publikace analyzuje proces zruseni diskriminacnich vyhod horniku,
hutnikd, chemiki a dalSich profesi v socidlnim zabezpeceni, coz se podafilo jesté za
federalniho Ceskoslovenska, zatimco zavedeni penzijniho pfipojisténi se realizovalo
az v ramci samostatné Ceské republiky v roce 1994. Velkym problémem se ukazalo
odmitnuti zaméstnaneckych fondd, zejména pak zaméstnaneckého fondu hornického,
ktery méli financovat majitelé dold z ceny uhli, pti¢emz jeho fungovani by bylo na stej-
ném principu jako u britskych occupational pensions.?5 Pravé absenci zaméstnaneckych
penzijnich fondt je mozné povazovat za jednu z velkych slabin soucasné¢ho ¢eského
penzijniho systému. Na konci piedlistopadového obdobi se objevuje zajimava analyza
tykajici se socidlniho zabezpedeni, a tedy i zabezpeceni dichodového.26 Kromé analyzy
platnych pravnich predpist z oblasti dichodového zabezpeceni, nemocenského zabez-
peceni, z oblasti spole¢enské pomoci rodinam s détmi, socidlni péée a 1écebné-preven-
tivni péce prace konstatuje, ze v oblasti dichodového zabezpeceni se plné osveédcil
princip univerzalnosti a rozvinuty systém davek.

Struény rozbor uvedené literatury ukazuje, Ze vyvoj diichodového systému na tzemi
dnesni CR vzdy vychazel z konkrétni politické a ekonomické situace, s tim, Ze se po-
stupné rozsifoval pocet osob, které pattily do okruhu osob pojisténych, a ze dichodovy
systém byl pomérné Siroce rozvinuty vcetné pojistovaciho soudnictvi. Vécny rozsah
pojisténi zlstal na pfiblizné stejné urovni a jednotlivé pravni normy v piislusnych ob-
dobich byly velmi podrobn¢ analyzovany a podrobovany vécnému hodnoceni. Postupné
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ZAHORSKA T. a kol. Priizkum Zivota a potieb invalidnich obcanii. Praha: Ceskoslovensky vyzkumny
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23 TOMES, 1. Vzpominky na 60 let v oboru socidlni politiky, spravy a prava: 1955-2015. Praha: Univerzita
Karlova, Nakladatelstvi Karolinum, 2019.
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byly rozvijeny i pfislusné zasady, na kterych bylo pojisténi zalozeno. Dtlezitou roli hra-
la také ochota vénovat se problematice diichodového pojisténi a hledani zdrojt pro jeho
financovani. Je mozné vyslovit hypotézu, ze historicky vyvoj dichodového systému
byl odrazem tehdejsi ekonomické a politické situace se snahou o odborné zdivodnéni
daného vyvoje.

2. STRUCNA PRAVNI ANALYZA A ZHODNOCENI
V JEDNOTLIVYCH OBDOBICH

2.1 OBDOBI PRED VZNIKEM SAMOSTATNE CSR

Zékon €. 1/1907 . z.27 jiz zcela komplexné postihuje problematiku dticho-
dového pojisténi v ramci Rakouska-Uherska. Osobni rozsah pojisténi je dan pozitivné
vyjmenovanymi osobami, na které se pojisténi vztahuje, a dale pak negativné vyjmeno-
vanymi osobami, na které se dichodové pojisténi nevztahuje. Osobni rozsah pojisténi je
limitovan na vybrané kategorie ob¢antl. Nejlépe na tom byli vetejni zameéstnanci, ktefi
méli definitivni statni pojisténi, které bylo soudasti jejich pracovniho poméru.28 Rela-
tivné dobfe osetfené podminky méli rovnéz ucitelé ¢i hornici. Vécny rozsah pojisténi je
pomérné Siroky, nebot’ zahrnuje nejen starobni diichod, ale i dichod vdovsky, invalidni
a také urcitou formu dichodu sirot¢iho, tj. vSechny zakladni formy dtichod, které jsou
znamy také ze soucasné legislativy. Z hlediska ptislusnych zakladnich parametra, tak
jak je zname 1 ze soucasnosti, jsou identifikovany piedev§im doba odchodu do diichodu
a minimalni doba pojisténi. Starobni diichod je prvné pravné zakotven na izemi soucas-
né CR, s tim, Ze se pfipousti moznost naroku na odpoé¢inek zaméstnance bez toho, aby
byl stizen nemoci nebo urazem. Do té doby byla fesena predevsim problematika urazo-
vého pojisténi jakozto ztraty vydélku v dasledku vzniklého urazu nebo ztraty vydélku
v diisledku nemoci. Pfijetim zédkona o diichodovém pojisténi, byt pro omezené skupiny
osob a za relativné piisnych podminek, se i Gizemi sou¢asné CR zafadilo mezi socialné
nejvyspélejii oblasti na svété. Ziizen byl Ustav pensijni se sidlem ve Vidni, ktery mél
na starosti organizaci penzijniho pojisténi.

Za klicovy je mozné povazovat fakt, ze si spole¢nost poprvé ve své historii zaci-
na uvédomovat nutnost komplexnéjsiho diichodového zabezpeceni alespon urcitych
skupin obyvatelstva, véetné relativné vysokého zabezpeceni rodinnych pfislusnikd pro
pripad ztraty zivitele. Poprvé se pracuje s pojmy jako soustavna piiprava na budouci
povolani nebo naopak neschopnost se pfipravovat na budouci povolani. Za relativni
vyhodu tohoto systému diichodového pojisténi je mozné povazovat také vysoce sofis-
tikované organiza¢ni zabezpeceni celého systému, které zabezpecoval Pensijni Gstav
se sidlem ve Vidni. Mezi zékladni nevyhody systému dichodového pojisténi v daném
obdobi patii bezesporu jeho orientace pouze na urcité skupiny obyvatel, pricemz i kazda

27 Zé&kon €. 1/1907 t. z., o penzijnim pojisténi ziéizench ve sluzbach soukromych a nékterych ziizenct ve
sluibégh vetejnych.

28 MALY, K akol. Déjiny ceského a ceskoslovenského prava do roku 1945. 4. prepr. vyd. Praha: Leges, 2010,
s. 288.
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z piislusnych skupin ma svoji samostatnou zdkonnou tpravu. Vysoky je také veék odcho-
du do starobniho diichodu vzhledem k primérnému véku doziti v dané dobé.

2.2 OBDOBI OD ROKU 1918 DO ROKU 1945

Penzijni pojisténi v obdobi prvni Ceskoslovenské republiky vychazelo ze
zakonnych uprav byvalého Rakouska-Uherska, kdy byly pojistény vybrané skupiny
obyvatel, zejména zaméstnanci ve statnich sluzbach a dale pak zaméstnanci, ktefi vy-
konavali praci dusevni, zejména v kancelafich, nebo dozirali na praci druhych osob.
V roce 1924 ptichazi zakon &. 221/1924 Sb.,2% tprava, ktera fesila pojisténi pro piipad
stafi a invalidity a ktera byla na svoji dobu relativné velmi pokrokova; v podstaté poprvé
byly pojistény i Sirsi vrstvy obyvatel v¢etné délnictva, i kdyz z dne$niho uthlu jen na
velmi nizké urovni zabezpeceni. Pojisténi se nevztahovalo vSak na osoby star$i Sedesati
let, které pak byly nasledné zajistény jakousi ro¢ni starobni podporou, ktera navic byla
v pfipadé vice osob v ramci jedné domacnosti kracena. Za uréitou originalitu je mozné
povazovat sjednoceni davek socialniho pojisténi a propojeni v ramci jednoho systému
jak dlouhodobych, tak i kratkodobych socidlnich davek, a také pokryti Sirokého spek-
tra zamé&stnancti v rdmci tohoto zakona.3? Podminky tohoto dichodového zajisténi se
postupné se zvysujici se Zivotni irovni béhem obdobi prvni Ceskoslovenské repub-
liky zlepSovaly. Vék odchodu do diichodu byl stanoven na troven 65 let, coz byl na
tehdejsi dobu vek relativné vysoky. Samostatné bylo feSeno pojisténi hornikd a osob
samostatné hospodaiicich. Celkové je mozné konstatovat, ze obdobi predvale¢né CSR
bylo charakteristické relativné velmi vyspélym systémem socialniho pojisténi véetné
pojisténi dichodového. Kromé kvalitnich hmotnépravnich norem je tfeba zminit i velmi
kvalitni procesni zakonodarstvi v oblasti socialniho zabezpeceni véetné diichodového
pojisténi. Unikatni bylo napf. zfizeni specialniho pojistovaciho soudu, o kterém bude
zminka jesté v ramci organizacniho zabezpeéeni diichodového pojisténi v daném obdo-
bi. V obdobi Protektoratu Cechy a Morava dochazi pouze k dil¢im ipravam nékterych
zdkonnych tiprav z obdobi prvni Ceskoslovenské republiky s cilem valorizace dtichodii
a také zkracenim ¢ekaci doby na diichod. Valorizaéni zvySovani diichodt se délo piede-
vs§im na zakladé ptislusnych vladnich natizeni. Silné inflacni tlaky byly kompenzovany
vybranym skupindm zaméstnanct, které byly povazovany za kli¢ové pro valeéné hos-
podaistvi, napi. hornikiim. Vzhledem k nutnosti jednat relativné rychle se realizovala
vétsina opatieni na zakladé ptislusnych vladnich nafizeni. Cilem bylo mimo jiné eli-
minovat piipadné projevy socialni nespokojenosti, nebot’ okupacni sprava pottebovala

Osobni rozsah pojisténi v daném obdobi se tykal pfedevsim vybranych skupin oby-
vatel, s tim, Ze postupné dochazelo k vytvareni dalsich skupin, ¢imz dochazelo k tomu,
ze postupné vétsi pocet obyvatel byl zabezpecen diichodovym pojisténim. Vécny rozsah
pojisténi se tykal predevsim starobnich dichodt, dichodli vdovskych a vdoveckych,
dale pak sirotéich, invalidnich, ale také vybavného a statni starobni podpory. Pojis-

29 Zakon ¢. 221/1924 Sb., o pojiSténi zamestnancd pro pfipad nemoci, invalidity a stafi, ze dne 9. f{jna 1924.
30 TOMES, L. 90 let socialniho pojisténi v Ceské republice: staté z let 2014—2016. Praha: BMSS-Start, 2016,
s. 12.

153



tovaci povinnosti spocivaly pfedevsim v placeni pojistného, na kterém se podileli jak
zamg&stnanec, tak i zaméstnavatel. K pojisténi bylo tieba se ptihlasit v souladu s pfislus-
nym zakonem. Za vyhodu systému diichodového pojisténi v daném obdobi je mozné
povazovat predevsim skuteénost, Ze jiz znacna ¢ast obyvatelstva za¢ina byt diichodové
pojisténa. I kdyz diichodové pojisténi je stale jesté relativné roztfisténé na jednotlivé
skupiny obyvatelstva, nelze piehlédnout relativné znac¢ny pokrok v této problematice,
kdy systém diichodového pojisténi v predvaleéné CSR byl jednim z nejvyspélejsich na
svété. Tykalo se to nejen hmotnépravnich otazek, ale také i prava procesniho. Vékova
hranice 65 let byla na tehdejsi dobu stale vysoka, coz je do ur€ité miry eliminovano
zvysujicim se vékem doziti. Za pozitivum je mozné také povazovat valorizace dichodi
v disledku vysoké inflace, ktera se projevila pfedevsim v obdobi protektoratu. Mezi
zakladni nevyhody systému diichodového pojisténi v daném obdobi patii nejednotnost
upravy, kdy kazda z prislusnych skupin obyvatel ma svoji samostatnou zakonnou upra-
vu, piicemz velké rozdily jsou také ve stédrosti diichodovych plateb podle jednotlivych
zakonnych uprav. Dalsi nevyhodou mohou byt relativné narocné podminky, které je
tteba pro odchod do starobniho diichodu splnit, zejména pokud se tyka odpracovanych
nebo odslouzenych let.

2.3 OBDOBI OD ROKU 1945 DO ROKU 1992

Protoze toto obdobi je relativné Siroké, je vhodné se zaméfit i na jednotlivé
dil¢i periody, které se zde vyskytly. Poc¢atek dané periody je mozné rozdélit na dvé za-
sadni obdobi. Prvni se tyka realizace systému narodniho pojisténi, ktery byl v podstaté
pfipravovan jiz béhem druhé svétové valky exilovou vladou v Londyné, pficemz byl in-
spirovan jiz diive zminénym dilem Williama Beveridge z roku 1942 s nazvem Social In-
surance and Allied Services, jehoZ zestruénéni bylo také pteloZzeno do Cestiny.3! Podsta-
tou tohoto pfistupu bylo vybudovani sebevédomého systému socialniho pojisténi, které
by bylo zalozeno na principu univerzalniho zabezpeéeni ob¢anti dané zemé a nahrazeni
dosavadnich stavovskych pojistovacich systému. Idea vybudovani socialniho statu s ci-
lem zajistit ,,socialni bezpednost*32 se realizovala prakticky ve vSech vyspélych, piede-
v§im evropskych zemich po druhé svétové valce, s tim, ze socidlni bezpeénost se méla
stat jakymsi narokovym statkem, a nikoliv pouze jakousi almuznou ¢i charitou statni
moci vici svym ob¢antim. Socialni bezpe¢nost byla fesena v rdmei systému socialnich
a hospodatskych prav,3 ktera byla mimo jiné fesena i v ramci Ustavy 9. kvétna 1948.
Klic¢ové pro socialni pojisténi bylo predevsim sjednoceni drivejsich oddélenych a sa-
mostatnych obort socialniho pojisténi, tak jak byly znamy ptedevsim z piedvaleéného
obdobi. Dulezitym rysem tohoto obdobi bylo také zajisténi povalecné kontinuity celého
dichodového systému véetné uznani narokd ziskanych v ciziné a véetné valorizace
dichodi ze socialniho pojisténi. Uznani zahrani¢nich narokti zahrnovalo praci v za-
hrani¢i v obdobi nesvobody, dale pak pripady reemigrace, otazku lidi pracujicich v po-
stoupeném pohranici ¢i také otazku obyvatel Zakarpatské Ukrajiny, kterd byla po valce

31 KUKLIK, J. a kol. Vyvoj ceskoslovenského prava 1945—1989. Praha: Linde, 2009, s. 237.
32 Tamtéz.
3 Tamtéz.
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postoupena Sovétskému svazu. Naroky se vztahovaly na piipady invalidity, stafi a razu
u cizozemského nositele pojisténi>* a méli na né narok i pozistali po osobéch, ktefi méli
na vyplatu narok.35 Za obdobi nesvobody bylo povazovano obdobi od 30. zaii 1938 do
4. kvétna 1945.36 Druhé obdobi se tyka prvni poloviny padesatych let, kdy bohuzel do-
chazi k promitani silného vlivu sovétského prava socialniho zabezpedeni, coz je proces,
ktery vyvrcholil predevsim pfijetim zakona o socialnim zabezpeceni z roku 1956. Tento
vliv se promital pfedevsim v oddéleni nemocenského a dichodového pojisténi, dale pak
v rozdéleni zaméstnanci do tfi zakladnich kategorii podle vyznamnosti pro novy ko-
munisticky rezim, kdy byly preferovany predevs§im délnické profese z oblasti hornictvi
a tézkého prumyslu, pravé po vzoru sovétského systému, pricemz se jednalo o fyzicky
velmi naroéné profese, s tim, Ze naopak vyznam dusevni prace byl potlacovan. Pravé
toto ¢lenéni na tfi kategorie zaméstnanct bylo podle odborné literatury3’ nejvice kritizo-
vanou oblasti systému socialniho pojisténi v obdobi komunistické vliady. Dalsi zasadni
zménou vlivem promitani sovétského prava byla zména principu pojisténi na princip
zabezpeceni, které plati stat ze statniho rozpoctu, a kdy neni zapotiebi byt tzv. pojistén.
Ke splnéni naroku na vyplatu dichodu pak ,,stacilo” splnit zdkonem dané podminky,
coz bylo napf. v pripadé dichodového zabezpeceni dosazeni dichodového véku a mi-
nimalniho poctu odpracovanych let ¢i ptipadné splnéni dalSich podminek. Diichodovy
systém byl relativné velmi $tédry, pfedevsim co se tyka starobnich dichodt zen, které
mohly odchazet do starobniho diichodu ve véku 53 az 57 let podle poctu vychovanych
déti. Také u muza se snizil vék odchodu do starobniho diichodu na 60 let. Tyto stédré
podminky spoleén¢ s prodluzujicim se vékem primérného doziti znamenaly zvysujici
se pocet diichodctl a také vyssi zatéz pro statni rozpocet. K tomu je nutné pridat i systém
osobnich a socialnich dichodd.

V ramci sedmdesatych let dochazi k definitivnimu sjednoceni dichodi pod jednu
pravni upravu, pod kterou bylo subsumovano diichodové zabezpeéeni druzstevnich rol-
nikl. Specialni formou dichodu byl diichod za vysluhu let u vybranych profesi. Tento
systém diichodového pojisténi, respektive zabezpeceni, pak ptetrval az do roku 1990
a s urcitymi upravami pak i do konce federace v roce 1992. Dochazi ke zpétnému pre-
chodu od diichodového zabezpeceni k diichodovému pojisténi, pticemz v tomto obdobi
za urCity mezistupen je mozné povazovat pouzivani vyrazu zabezpeceni, s tim, Ze na
dichodové zabezpedeni je tieba platit pojisténi.

Z hlediska osobniho rozsahu jsou v daném obdobi pojisténi vSichni zaméstnanci,
tj. jak délnici, tak Gfednici, hornici aj., samostatné hospodafici rolnici a ¢lenové jednot-
nych zemédélskych druzstev. Pro vyplatu prislusnych davek bylo tieba splnit ptislusné
podminky, napf. u starobniho diichodu vék a dobu zaméstnani. Mimochodem v ana-
lyzovaném obdobi dochazi ke snizeni dlouhotrvajici hranice pro odchod do dichodu
65 let na hodnotu 60 let, pficemz se rozliSuje hranice pro odchod do dichodu muzi
a zen. Vychazelo se z faktu, Ze Zeny jsou kvili soubéhu zaméstnani a péée o rodinu vice

vvvvvv

34§ 1 zakona €. 17/1947 Sb., o uznani naroku ziskanych u cizozemskych nositelti socialniho pojisténi

35§ 1, odst. 4 zékona €. 17/1947 Sb., 0 uznani narokt ziskanych u cizozemskych nositelii socialniho pojistént.
36§ 1, odst. 8 zakona €. 17/1947 Sb., 0 uznani narokt ziskanych u cizozemskych nositelii socialniho pojisténi.
37 KUKLIK, c. d., 5. 244.
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nou prorodinnou politikou komunistické vlady a dale pak se skute¢nosti, ze komunisté
pottebovali vyraznéji zapojit Zeny do pracovniho procesu, ale zaroven piedpokladali
ijejich péci o rodinu. Z hlediska vécného existovaly v tomto obdobi velmi podobné typy
dichodu, jako tomu bylo v predchazejicim obdobi, kdy se jednalo predevs§im o starobni
dichod, vdovsky dichod, vdovecky duchod, sirotéi diichod, dichod manzelky, dichod
za vysluhu let i socidlni a osobni diichod. Vysi diichodu ovlivitovala zasadni pojistovaci
povinnost a tou byla doba, po kterou byla osoba zaméstnana, pti¢emz existovala mini-
malni doba v rozsahu dvaceti let. Do této lhiity se zapocitavala nejen doba zaméstnani,
ale 1 doba napf. vojenské zakladni sluzby, matefské dovolené, ale i odbojova Cinnost
béhem valky. Specifickym typem dichodu z tohoto obdobi byl osobni diichod, ktery byl
pfiznavan nikoliv podle objektivnich pravidel, ale subjektivné na zaklade predchozich
zasluh o rozvoj narodniho hospodafstvi ¢i védy nebo kultury. Oproti minulému obdobi
dochazi i k zasadni zméné v oblasti organiza¢niho zabezpeceni diichodového pojis-
téni, kdy byla pfekonana urcitd roztisténost systému tohoto pojisténi reprezentovana
prislusnymi subjekty tak, jak je zndme napf. z obdobi prvni republiky, ale objevuje se
jediny nositel pojisténi, kterym byla jiz diive zminéna Ustiedni narodni pojistovna se
sidlem v Praze, ktera byla organiza¢né roz¢lenéna na jednotlivé okresni narodni pojis-
tovny. Pojistné méli platit dle zakona zaméstnavatelé,38 ale velmi zahy doslo k navratu
k piedchozi praxi, kdy ¢ast pojisténi platil zaméstnanec a ¢ast zaméstnavatel.3* Pozdé&ji
v souladu s politikou socidlniho zabezpeceni, a nikoliv socialniho pojisténi, byly po-
jistné platby zaméstnavateld zruseny a nahrazeny financovanim diichodti prostiednic-
tvim statniho rozpoctu, pficemz v souvislosti s reformou danového systému dochazi
ke skryté platbé pojisténi véetné diichodového v ramcei nové zavedené dané ze mzdy.*0
V souvislosti se zavedenim systému diichodového zabezpeceni prostfednictvim statniho
rozpoétu vznika Statni utad dichodového zabezpeceni se sidlem v Praze a s oblastni
pobockou v Bratislave. Prijmy a vydaje této instituce byly pfimo napojeny na statni
rozpocet. V ramci daného obdobi existuje rovnéz kratky usek v obdobi po listopadové
revoluci v roce 1989 do konce ¢eskoslovenské federace v roce 1992. V tomto kratkém
obdobi doslo pfedevsim ke zruseni preferenci a diskriminace v ramci dichodového
systému. Jednalo se zejména o zruSeni jiz diive zminovanych osobnich dichodt a dale
pak oSetieni diichodli osob samostatné vydéle¢né cinnych.

Hlavni vyhodou dichodového systému v daném obdobi bylo bezesporu diichodové
zabezpecéeni témér vSech obyvatel zemé a také jednotna pravni uprava, byt s rozlise-
nim jednotlivych tiid zaméstnanct, pficemz finan¢ni zabezpeceni nebylo vazano na
platbu pojisténi. Systém diichodového pojisténi skytal oproti pfedchazejicim obdobim
relativné dustojny zivot invalidnich i starobnich dichodct. A ptedevsim, byl vyraz-
nym zpusobem snizen vék odchodu do starobniho diichodu, pficemz zejména u Zen byl
ve vztahu k primérnému véku doziti jednoznaéné nejvyhodnéjsi na tizemi CR v celé
historii. Relativné §tédry a dobie propracovany byl i systém nahradnich dob pojisténi.
Vysoké byly i vdovské a vdovecké dichody.

38§ 120 Zakon €. 99/1948, o narodnim pojisténi.

39§ 1 Nafizeni vlady ¢. 220/1948 Sb., jimz se stanovi &asti, které z pojistného v narodnim pojisténi hradi
zaméstnavatel a zaméstnanec.

40 Zakon ¢&. 76/1952 Sb., o dani ze mzdy.
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Nevyhodou celého systému diichodového zabezpeceni v daném obdobi byla jeho re-
lativné velka finan¢ni narocnost a také pomeérné vysoky politicky vliv, kdy byly v ram-
ci dichodového systému preferovany profese, které komunisticky rezim povazoval za
klicové.

2.4 OBDOBI OD ROKU 1993 DO ROKU 2021

V ramci samostatné Ceské republiky dochazi k opétovnému plnému névra-
tu k systému socialniho pojisténi véetné pojisténi diichodového a nahrazeni pfedchoziho
systému socialniho zabezpeceni. Dochazi také k oddéleni pojistnych plateb od placeni
dani zaméstnanci a k navratu rozdéleni platby pojistného na diichodové pojisténi za-
mgéstnanci a zaméstnavateli. ZUstava zachovan pribézny systém dichodového pojisténi,
kdy dtichody jsou vyplaceny ze statniho rozpoctu, do kterého jdou i platby diichodoveé-
ho pojisténi v ramci samostatné kapitoly. Dochazi k posileni univerzalnosti diichodo-
vého systému, nebot’ jsou zruseny kategorie pracovnikd (zaméstnanct) a rozhodujici je
vymeétovaci zaklad a doba pojisténi véetné tzv. ndhradnich dob pojisténi. Jsou stanoveny
jasné a pro vSechny stejné podminky. Zavedeni jednotného a univerzalniho systému
dichodového pojisténi vsak neni jediny problém, se kterym se musi stat v tomto ob-
dobi v oblasti diichodového pojisténi vyporadat. Po roce 1989 dochazi k vyraznému
poklesu porodnosti, ktera byla v minulosti podporovana relativné silnou prorodinnou
politikou. Kromé toho diky zlepsujici se kvalité zdravotni péce a také zlepSujicimu se
zivotnimu prostedi dochazi k prodluzovani primérného véku doziti a s tim souvise-
jicimu delSimu vyplaceni starobnich dichodt. Tim se vyrazné zvysuje zatéz statniho
rozpocCtu pii priabézném financovani diichodového systému. Proto je pro toto posledni
analyzované obdobi charakteristicka snaha o realizaci diichodové reformy. Z hlediska
teorie diichodového pojisténi je mozné uvazovat o tzv. parametrické reformé ¢i o refor-
mée systematické. Oboji v analyzovaném obdobi probéhlo. Parametricka reforma se jevi
jako ,,mirngjsi a predstavuje pouze zménu urcitych parametri, pficemz mezi klicové
patii zejména minimalni doba pojisténi vcetné nahradnich dob pojisténi a pochopitelné
i v€k odchodu do dichodu. Reforma systematicka pak znamena zavedeni dalsich pilifa
dichodového systému, tj. druhého povinné fondového a tfetiho na bazi dobrovolného
penzijniho pfipojisténi. Dané obdobi je charakteristické provadénim jak parametrickeé,
tak systémové reformy. Parametricka reforma byla pfedstavovana postupnym zvysSova-
nim doby odchodu do diichodu, a to az na troven 65 let, pti¢emz postupné ma dochazet
i k vyrovnavani doby odchodu do diichodu muzi a Zen bez ohledu na pocet vychova-
nych déti. Zejména vyrovnavani véku odchodu do dichodu mezi muzi a Zenami vyvo-
lavalo znaéné kontroverze, nebot’ znac¢na ¢ast vetejnosti povazovala a stale povazuje
zeny za vice vytizené kombinaci zaméstnani a péce o rodinu. Z hlediska Cisté pravniho
se vSak v pripad¢ nestejného dichodového véku mize jednat o diskriminaci, ktera byla
feSena napt. v ramci Evropského soudu pro lidska prava.4! Kromé zvySovani véku od-
chodu do diichodu dochazi postupné také k prodluzovani povinné doby pojisténi, z pt-
vodnich 25 let na 35 let doby pojisténi, ¢i nahradnich dob pojisténi. V soucasnosti se

41 Andrle proti Ceské republice. Rozsudek senatu 5. sekee. Cislo stiznosti: 6268/08.
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ukazuje, ze i zména tohoto parametru mize ¢init urcité potize zejména pro matky, které
byly dlouho doma se svymi détmi, nebo i pro dlouhodobé nezaméstnané. Za uréitou
systémovou reformu je mozné povazovat i zavedeni tietiho dobrovolného pilife diicho-
dového pojisténi po vzoru vyspélych zapadnich zemi v roce 1994, kdy byl piijat zakon
o dichodovém piipojisténi se statnim piispévkem, ktery umoznil obcantim nad ramec
povinného dﬁchodového pojisténi se na dﬁchod pfipojistit a tim si zaj istit v dﬁchodo—
roku 2012 funguje jako doplnkove penzijni spofeni, pficemz stavajici penzijni ptipojis-
téni se statnim piispévkem bylo zakonzervovano do transformovaného fondu. V Ceské
republice, podobné jako tomu bylo i v dalsich zemich stfedni a vychodni Evropy, byl
zaveden druhy dichodovy pilit na bazi povinného fondového. Bohuzel k zavedeni toho-
to systému je zapotiebi velky objem pocateéniho kapitalu, ktery v téchto zemich nebyl
k dispozici. Je totiz tfeba pokryt pocatecni vypadek piijmu z pojistného, které jde misto
do prvniho prubézného pilife do pilife druhého, fondového. Dalsi problém spociva v ne-
diivéte ob&antl zemi stfedni a vychodni Evropy, véetné Ceské republiky, k soukromym
fondim. Tato nedtivéra se vytvorila béhem privatizace, kdy mnoho soukromych fonda
zkrachovalo ¢i byly vytunelovany. Neni proto divu, Ze prakticky v Zzadné zemi v této
oblasti se systémova reforma spocivajici v zavedeni druhého pilife neujala. V nékterych
zemich druhy pilii skomira, v nékterych véetng Ceské republiky byl dokonce zrusen.42
Zavedeni systematické diichodové reformy a jeji nasledné zruSeni neni z hlediska cel-
kové stability diichodového pojisténi dobra véc, a proto by bylo z pravniho hlediska
dobré, pokud by pro piipad implementace n¢jaké budouci dichodové reformy ¢i jejiho
pripadného zruseni byl zapotiebi stejny pocet hlast v Poslanecké snémovné Parlamentu
Ceské republiky a v Senatu Parlamentu Ceské republiky, jako je tomu v ptipadé pfiji-
mani ustavnich zakont.

Osobni rozsah pojisténi v tomto obdobi je dan zdkonnou upravou a je pro vSechny
osoby vyde¢le¢né ¢inné a také pro nékteré osoby, které jsou v situaci, kterd jim v této
vydéleéné Cinnosti brani. Vécny rozsah pojisténi je charakterizovan riznymi druhy di-
chodd, které se déli na dichody piimé a odvozené, pficemz u piimych se procentni vy-
meéra stanovi piimo od vyse piijmu pojisténce, zatimco v piipadé odvozenych se pocita
z vy$e pi{jmu nebo diichodu jiné osoby.*? Mezi prvni skupinu patii piedevsim starobni
a invalidni dichod, do druhé skupiny pak dichody pozistalostni. Zakladni vyhodou
soucasného systému diichodového pojisténi je jeho jednotna tprava, ktera plati pro
vSechny obcany, ktefi jsou diichodové pojisténi. Postupné dochazi i ke srovnani podmi-
nek pro ziskani starobniho diichodu u muzii i u zen. Dalsi vyhodou je dobré organizac¢ni
zabezpeteni systému diichodového pojisténi na bazi CSSZ, kdy zaroveri existuje velmi
dobra vymahatelnost prava a moznost opravnych prostredk.

42 Blizsi podrobnosti ohledng dichodovych reforem v zemich stfedni a vychodni Evropy veetné Ceské repub-
liky jsou uvedeny napt. v HRDY, M. Analyza duchodovych systémii a jejich moznd aplikace v CR. Praha:
Univerzita Karlova, Pravnicka fakulta. Rigorézni prace. 2016.

4 CHVATALOVA, 1. a kol. Pravo socidlniho zabezpeceni v Ceské republice a v Evropské unii. Plzei: Vy-
davatelstvi a nakladatelstvi Ales Cengk, 2012, s. 134.

158



3. DOPORUCENI DE LEGE FERENDA VYPLY VAJICI
7 PREDCHOZI ANALYZY

Z historického vyvoje diichodovych systémi na Gizemi dnesni Ceské repub-
liky je tfeba si vzit pouceni, které je mozné vyuzit pro stanoveni budouci strategie vyvo-
je diichodového systému na izemi Ceské republiky do budoucnosti. Kromé identifikace
vhodného dichodového systému je tieba spravné nastavit parametry, které prave zajisti
dobfte fungujici systém. Jedna se pfedev$im o dobu odchodu do starobniho diichodu,
nebo o minimalni dobu pojisténi ¢i o stanoveni piislusnych redukénich hranic a jejich
vyse, a tim identifikaci miry zasluhovosti. Je tfeba také identifikovat zdroje, z jakych
bude dichodovy systém financovan a s tim souvisejici vymezeni, jaka vyse primérné-
ho starobniho diichodu ve vztahu napt. k primérné mzd¢ je pro spoleénost piijatelna.
Ohledné doporuceni pro budouci systém diichodového pojisténi je tieba nejprve zvazit,
na jakych pilifich by mél tento systém stat. Vzhledem k negativnim zkusenostem ohled-
né& druhého povinného fondového pilite nejen v Ceské republice, ale i v dalgich zemich
stiedni a vychodni Evropy, neni vhodné se pokouset tento pilif znovu obnovovat a je
tieba se soustiedit na kombinaci prvniho pribézného pilife a tfetiho dobrovolné fondo-
vého, s tim, ze v ramci prvniho pribézného pilife bude vhodné vymezit jesté tzv. nulty
pilif predstavujici zakladni diichod, na ktery bude mit narok kazdy pozivatel starobniho,
poptipad¢ i invalidniho dichodu. Tento zakladni diichod by byl hrazen z ptislusnych da-
novych vynost ze statniho rozpoctu. Prvni pilit by pak odrazel predevsim zasluhovost
a velikost odvedeného pojistného za ptislusné obdobi. Dulezita bude také ocekavana
zivotni uroven diichodcti vyjadiena zejména vysi primérného diichodu vzhledem k vysi
primérné mzdy. Dosavadni vyplatni pomér primérného starobniho diichodu se pohybu-
je na urovni 50 % ¢isté mzdy** a bude vhodné ho zvysit tak, aby primérny dichod ¢inil
alespon 60 % prumérné ¢isté mzdy v narodnim hospodaftstvi. Pochopitelné ruku v ruce
s témito tvahami je tfeba také identifikovat finanéni zdroje, ze kterych bude tento sys-
tém financovan. Ke zvyseni danovych vynosu statu by mohlo dojit pfedevsim v oblasti
nejen spotiebnich dani, ale také napf. danovou progresi u pravnickych osob (zavedeni
druhé sazby dan¢) nebo zavedenim sektorovych dani, napt. u bank, velkych energetic-
kych firem, nadnarodnich koncerni apod., které odvadgji z CR vysoké dividendy do za-
hrani¢i, aniz by nas stat mél z téchto vynost dostatecny podil. U prvniho diichodového
pilife by bylo vhodné posilit vice zasluhovost mimo jiné i tim, Ze by doslo ke zvyseni
hodnoty redukéni hranice z dosavadnich 44 % primérné mzdy napt. na hodnotu 50 %
primérné mzdy, coz by vedlo opét ke zvySeni hodnoty diichodl a k vétsi zatézi v ramci
prvniho dichodového pilife. Tato vétsi zatéz by mohla byt feSena zvysenim sazby du-
chodového pojisténi u zaméstnanct, nikoliv zameéstnavatelil. Z politického hlediska by
mohly nastat problémy s prosazenim tohoto relativné nepopularniho opatfeni, avsak je
tieba si uvédomit, Ze stale zijeme ve spolecnosti, kde plati mimo jiné i solidarita mla-
dych se starymi a tato solidarita musi byt také v praxi realizovana, tak jako to vyplyva
i z historického vyvoje. Pracovné aktivni obéané se musi postarat o obéany pracovné

44 Starobni diichod loni klesl na 50 % primérné &isté mzdy. In: FINTAG.cz [online]. 21. 11. 2019
[cit. 2021-08-15]. Dostupné na: https://www.fintag.cz/2019/11/21/starobni-duchod-loni-klesl-na-50
-prumerne-ciste-mzdy/.
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neaktivni, a pokud jich bude malo, bude na kazdého pfipadat vétsi zatéz. Pro mnohé
je to tézko pochopitelné, ale je to tak. Urcitou alternativou ke zvySovani diichodového
pojisténi placeného zaméstnanci ¢ OSVC by mohla byt silna prorodinna politika statu,
tj. motivovani lidi k tomu, aby méli déti. Co se tyka tietiho dobrovolného fondového
pilife, bylo by vhodné zvysit motivaci lidi ke spofeni v tomto pilifi, a to zejména z hle-
diska castek, které lidé spofi. Zvyseni statniho pfispévku je vSak zna¢né diskutabilni,
protoze by znamenalo dalsi zatéz vydajové stranky statniho rozpoctu. Cesta by vSak
mohla vést pfes moznost vyssi podpory zaméstnavateld, ktefi bohuzel hraji v ramci
celého diichodového systému, nejen v ramci tetiho pilife, pomérné malou roli, oproti
predeviim vyspélym zapadnim zemim. V ramci Ceské republiky vsak byl uréity pokus
zaméstnavatele vice zapojit, a to sice prostiednictvim pfipravovaného zakona,*> ktery
vsSak nenabyl nikdy ucinnosti. Tento zakon predpokladal existenci dichodovych fondi
zaméstnavatell, do kterych by mohl zaméstnanec vstoupit na dobrovolné bazi, a pfi spl-
néni stanovenych podminek by mu vznikl narok na vyplatu ptislusné davky. Z hlediska
fungovani celého systému je mozné povazovat za vhodné zachovani jednotného systé-
do diichodu u vybranych profesi. Trvalo v ramci historického vyvoje velmi dlouho, nez
se podatilo tento jednotny systém vybudovat, a byla by skoda ho opustit. Obtiznost vy-
konu nekterych profesi v pozdéjsim véku by se méla fesit motivovanim zaméstnavatelt,
napf. danovymi ulevami, zaméstnavat starsi lidi na pozicich, které mimo jiné odpovidaji
jejich véku. S tim souvisi 1 otazka zakladniho parametru diichodového systému, véku
odchodu do dichodu. Piedevsim u nékterych profesi je vek 65 let jiz pomérné vysoky
a pies demografické problémy, které se ve vétsing zemi v soucasné dobé vyskytuji, je
tieba postupovat velmi opatrné. Pokud bychom se méli vratit k situaci pred zastropova-
nim v€ku odchodu do diichodu, bylo by ptipadné mozné se odrazit od ro¢niku narozeni
1977, ktery mél jit do diichodu v 67 letech, a nastavit zde jako u posledniho ro¢niku
narozeni vék odchodu do diichodu na troven 65 let a poté pozvolna pfipadné zvysSovat
za kazdy rok narozeni o 2 mésice do max. véku sedmdesati let, coz bude patrné limitni
hranice schopnosti ¢lovéka pracovat bez ohledu na ptipadné prodluzovani praimérného
veku doziti. S vékem odchodu do diichodu piimo souvisi také minimalni doba pojiste-
ni, ktera ¢ini v soucasné dobé¢ 35 let. Tato doba je Casto kritizovana jako velmi dlouha
a jedna z nejdelSich v Evropé, avsak patrn¢ by nebylo vhodné ji zkracovat, nebot’ by
lidé méli byt motivovani k praci. Na druhé strané by v této souvislosti mohlo dojit k vy-
lepseni podminek néhradnich dob pojisténi, které byly béhem doby samostatné Ceské
republiky zpfisnény a mohly by byt vice uvolnény, tak jak tomu bylo i v historii. Tyka se
to napf. uznavani doby vysokoskolského studia i po roce 2010 ¢&i prodlouzeni doby po-
jisténi v pripadé nezaméstnanosti, ktera ¢ini v soucasné dobé maximalné tfi roky, z toho
rok do dosazeni 55 let. Tato doba by mohla byt prodlouzena napft. na 5 let. Na trhu prace
se totiz daji v souvislosti s postupujici automatizaci a robotizaci o¢ekavat relativné
velké zmény, které mohou vyvolavat vyssi docasna obdobi nezaméstnanosti. Tim by
doslo k urcité¢ kompenzaci pravé vysoké vyse uvedené minimalni doby pojisténi. Z hle-
diska organiza¢niho zabezpedeni systému diichodového pojisténi v Ceské republice je

45 Zakon &. 340/2006 Sb., o ¢innosti instituci zaméstnaneckého penzijniho pojisténi, ze dne 24. kvétna 2006.
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mozné konstatovat, e tento systém zabezpedovany predev§im prostiednictvim CSSZ
je plné funkeni a vyhovujici véetné moznosti vyuziti opravnych prostiedkti a neni tfeba
ho nijak zasadné ménit. Klicovym poznatkem z hlediska historického vyvoje pro dalsi
vyvoj diichodového systému v CR je predev§im skuteGnost, Ze znatna &ast piijatych
opatfeni v oblasti diichodového pojisténi byla v minulosti vyrazné podlozena odborny-
mi studiemi, které se snazili co nejobjektivnéji posoudit vhodnost zavadéni ptislusnych
opatfeni. To je zalezitost, kterd v dnesni dobé¢ do jisté miry chybi, a pfevazuje hledisko
politické, s tim, ze je velmi obtizné najit politicky konsenzus k dané problematice.
Dalsim problémem je skutec¢nost, ze béhem historického vyvoje dochazelo bez ohledu
na politicky rezim k postupnému zlepSovani podminek diichodového pojisténi, zatimco
v soucasnosti je nutné se vypotadat s problémem vysokého poctu lidi diichodového
véku na jedné strané a niz§iho poctu obyvatel v produktivnim véku na strané druhé, coz
v koneéném dusledku vede ke zhorseni nékterych parametri dichodového systému,
zejména pak k tlaku na zvySovani véku odchodu do starobniho diichodu a také k pro-
dluzovani minimalni doby diichodového pojisténi.

4. ZAVER

Cilem tohoto ¢lanku bylo prezentovat klicové aspekty vyvoje dichodové-
ho systému na uzemi CR od pocatku 20. stoleti po soudasnost a na zakladé této identi-
fikace a rozboru vyvodit ptisluina doporuéeni pro vyvoj diichodového pojisténi v CR
do budoucnosti. Byla vyslovena hypotéza, ze historicky vyvoj dichodového systému
byl odrazem tehdejsi ekonomické a politické situace se snahou o odborné zdivodnéni
daného vyvoje. Tento cil byl splnén a stanovena hypotéza byla v podstaté potvrzena,
nebot’ piislusna legislativa vzdy vychéazela z ekonomickych moznosti a také byla po-
platna politické situaci v daném obdobi. V tvodu ¢lanku byla strucné rozebrana vybrana
literatura vztahujici se k pfislusSnym obdobim daného vyvoje dichodového pojisténi
na uzemi dne$ni CR. Tento rozbor prokazal, ze diichodové pojisténi postupné rozsifo-
valo okruh pojisténych osob, a to v zavislosti na pravni i ekonomické vyspélosti dané
spolecnosti. ZdUraznit je tieba také rozsahlou odbornou debatu tykajici se vybranych
dichodu. Vlastni identifikace a rozbor byl proveden pro ¢étyfi zakladni obdobi (pfed
vznikem samostatné CSR, obdobi let 1918—1945, obdobi let 1945-1992 a obdobi sa-
mostatné CR), a to zejména s diirazem na osobni, vécny a organizaéni rozsah dtichodo-
vého pojisténi. Zatimco vécny rozsah zistaval zhruba stejny a v zasade byly vyplaceny
priblizné stejné druhy diichodu, osobni rozsah se postupné rozsifoval, s tim, zZe nakonec
vedl k jednotnosti v oblasti dichodového pojisténi. Organizace dichodového pojiste-
ni byla na uzemi dnesni CR vzdy na vysoké Girovni a patfila vzdy ke svétové Spicce.
Rostouci zZivotni uroven umoziovala zlepSovani podminek pro ptiznani a vyplatu sta-
robniho i invalidniho dichodu, coz vedlo ke zvySovani zivotni Grovné jak starobnich,
tak invalidnich dichodct. V obdobi totality, at’ jiz nacistické, ¢i komunistické, byla
dichodova legislativa uzptisobena pozadavkidm rezimu, s tim, ze byly napt. dichodové
zvyhodiovany vybrané profese a lidé, kteti méli pfislusné zasluhy na rozvoji rezimu.
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Poucenim pro soucasnost je i skutecnost, Ze je tieba se vice zabyvat odbornymi aspekty
a hledat Sirsi politicky konsensus. Je vhodné pokud mozno ponechat jednotny systém
dichodového pojisténi se statnim diichodem rozdélenym na nulty pilif financovany ze
statniho rozpoctu a prvni pilif na bazi zasluhové a dale moznost dopliikového penzijniho
pojisténi s vetsi roli zaméestnavatelll. Z historického vyvoje dichodovych systému na
tizemi dnesni Ceské republiky je tieba si vzit pou¢enti, kdy kromé identifikace vhodného
dichodového systému je tfeba spravné nastavit parametry, které pravé zajisti dobie fun-
gujici systém. Jedna se predevs§im o dobu odchodu do starobniho dichodu, nebo o mi-
nimalni dobu pojisténi ¢i o stanoveni pfislusnych reduk¢nich hranic a jejich vyse, a tim
identifikaci miry zasluhovosti. Klicové je rovnéz stanoveni zdroju, ze kterych bude
dichodovy systém financovan, a s tim souvisejici vymezeni pfijatelné vyse starobniho
dichodu ve vztahu napt. k primérné mzd¢. Vhodné je vymezeni tzv. statniho diichodu
na bazi nultého pilife, ktery by byl financovan z ptislusnych danovych vynosu. Pripadné
prodluzovani véku odchodu do starobniho diichodu je tieba fesit velmi obezietné, proto-
ze prodluzovani véku doziti jesté neznamena zvySovani schopnosti déle pracovat. Pro-
blematiku je mozné fesit naopak podporou populacni politiky a rodin s détmi. Zaveérem
je mozné konstatovat, Ze historicky vyvoj na izemi dne$ni CR vzdy odrazel p¥isluinou
politickou a ekonomickou situaci, ale i relativni vyspélost pravniho systému, a ze je
velmi obtizné nachazet optimalni feseni, nebot mnohdy spravedlivému pravnimu feseni
brani ekonomické limity, coz se tyka napt. otazky zasluhovosti v penzijnich systémech.
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