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PREDMLUVA

Stavajici pravni uprava spravniho soudnictvi v Ceské republice predsta-
vuje v aktualnich podminkach zcela integralni, a také integrovanou, soucast
mechanismu vefejné moci, se specifickym zaméfenim na soudni kontrolu
vefejné spravy. Tento rezim spravniho soudnictvi je aktualné upraven zako-
nem ¢. 150/2002 Sb., soudni #ad spravni, ve znéni pozdéjsich piedpisu,
a v nasf praxi je uplatnovan od 1. 1. 2003. K pocatku letosniho roku tak
prave uplynulo jiz dvacet let od uvedeni této pravni dpravy do zivota.

Bez ohledu na toto vyrodi je zfejmé, ze soudni fad spravni tak, jak byl pfijat
v roce 2002, ptirozené do soucasné doby nemohl zustat, a také neztstal, beze
zmeén. Za téchto uplynulych dvacet let byl soudni fad spravni novelizovan
celkem ¢tyficetkrat, pficemz pfevazna vétsina z téchto novelizaci byly nove-
lizacemi vice ¢i méné kosmetickymi ¢i korekturnimi, nicméné nékteré z nich
ptinesly do upravy dané¢ho rezimu spravniho soudnictvi zfetelnéjsi a také
vyznamnéjsi zmény. Pfesto, coz je ostatné u vétsiny pravnich auprav pfirozené,
i zcela aktudlni stav nasi pravai dpravy spravntho soudnictvi nadale nabizi
urcité zietelehodnéjsi nameéty k diskusi a zamysleni stran moznych a také
vhodnych budoucich aprav.

Predkladand publikace se pfitom zaméfuje na jednu z takto predstavitelnych
oblastf uvah a naméti, a to jmenovité na problematiku tzv. zalobnich typut
v nasem spravnim soudnictvi. Jedna se o pohledy na stavajici legislativni
uchopeni pfedmétu soudni kontroly v jeho vnitfni{ struktufe, a o hodnoceni
jeho vhodnosti a také efektivnosti. V tomto smyslu jiz samotny zamér autort
této publikace nabizi jistd oc¢ekavani, jak se s nim vyporadaji a co zajimavého
jejich pohledy pfinesou. Predmeét soudni kontroly ve spravnim soudnictvi
je pfirozené v zakladu dan jiz jeho poslanim, a dale pak i jeho pojetim a bliz-
$im zamérenim. To se pak také zpravidla odrazi prave i v mozné vnitini
strukturovanosti prostfedku iniciace zahajovani soudnich prezkumu.

P1i koncipovani spravniho soudnictvi se zpravidla hleda odpoved na defi-
novani a naplnén{ podstaty a funkce spravniho soudnictvi. Spravn{ soudnic-
tvi je svoji podstatou specifické tim, Ze se vyznacuje obsahovym vztahem
ke sprave. Z pohledu funkce spravntho soudnictvi jde pak piedevsim o to,
ze poskytuje ochranu vefejnym subjektivnim pravim, majicim v piislusnych
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souvislostech svij puvod v redlnych vystupech ¢innosti organt vefejné
spravy, popt. i v jinych projevech ¢i dopadech jejtho chodu. Pro odpovida-
jicf naplnéni podstaty a funkce spravnfho soudnictvi je pfitom dale zfejmé,
ze toto je mozné jen za predpokladu vystaveni spravniho soudnictvi na prin-
cipu tzv. plné jurisdikce.

V historii se postupné konstituovaly a dale v prab¢hu vyvoje dotvately, resp.
modifikovaly rozdilné piistupy ke spravnimu soudnictvi, nicméné nespor-
nym pro né spolecné bylo a je, ze spravai soudnictvi je co do své podstaty
a funkce nezastupitelné. Kazdy ze znamych a také praktikovanych modelt
spravnfho soudnictvi pfitom umoznuje nejen pfedmétovou, ale soucasné
¢asto 1 instituciondlni, a soubézné s tim 1 procesni, diferenciaci mezi tzv. obec-
nym soudnictvim a tzv. vefejnopravnim soudnictvim, resp. soudnictvim
»vefejného prava®. To plati i pro z dnesniho pohledu nejvyspélejsi rezimy
spravniho soudnictvi, jako je anglicky, francouzsky, némecky (ve své dobé
nejvyraznéji formovany v dasledku ,,spora® O. Bihra a R. Gneista, jejichz
nazory nesporn¢ ovlivnily i ivahy a pfistupy ke spravnimu soudnictv{ v jinych
zemich) a rakousky.

V podminkach nasi republiky ma spravni soudnictvi pomérné bohaté histo-
rické tradice jiz od samotného vzniku Ceskoslovenska v roce 1918, pticem?
podstata téchto tradic spociva v postaveni, poslani a také v judikaturni pro-
dukci prvorepublikového nejvyssiho spravniho soudu, ktery svoji ¢innosti
navazal na tehdejsi, i v nasem zemépisném pudorysu, praktikovany rakousky
model spravniho soudnictvi. Cinnost prvorepublikového nejvyssiho sprav-
nfho soudu byla ukonéena v roce 1952, pficemz obnoveni zdjmu o spravni
soudnictvi, v odbornych kruzich, bylo poté mozné na kratkou dobu zazna-
menat v souvislosti s demokratizacnim procesem na pielomu Sedesatych
a sedmdesatych let, a nasledné pak byla zvysena pozornost této problematice
vénovana od prelomu roku 1989 a 1990. Konkrétnim projevem této zvysené
pozornosti bylo v prvé fazi legislativn{ zavedeni siroké soudni kontroly ¢in-
nosti vefejné spravy s ucinnosti k 1. 1. 1992, provedené novelou obcanského
soudnfho fadu (zikonem ¢. 519/1991 Sb.), a pfijatou v navaznosti na dstavni
zakotveni moznosti domahat se soudnfho prezkoumani rozhodnuti organt
vetejné spravy (¢l. 36 ustavniho zdkona ¢. 23/1991 Sb., tzv. federalni verze
Listiny).

‘12
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Dalsi vyznamny posun v pfistupech ke spravnimu soudnictvi pak zname-
nalo Gstavné pravni zakotvenf instituce Nejvyssiho spravniho soudu v Ustavé
Ceské republiky, které vsak na své uveden{ do zivota muselo cekat jesté dal-
sich deset let.

V ¢&ervnu 2001 potom Ustavni soud svim nélezem & 276/2001 Sb. pravu
soudni kontroly vefejné spravy obsazenou v ¢asti paté tehdejstho znéni
obcanského soudniho fadu zrusil, a to s ucinnosti k 31. 12. 2002, ¢imz byl
nepiimo vytvofen tlak na pfijetf samostatné ucelené pravni apravy spravntho
soudnictvi. V roce 2002 byl pak piijat dnesnf soudni fad spravni, ktery odstra-
nil nejzfejméjsi nedostatky spravniho soudnictvi 90. let u nas (ty zdaleka
nespocivaly jenom v tom, ze pfi ném chybe¢la tzv. plnd jurisdikce, k niz jsme
i mezinarodné pravné zavazani ¢l. 6 odst. 1 Umluvy o ochrané lidskych prav
a svobod), a zavedl zcela jinak koncipovany systém spravniho soudnictvi,
jenz v jistém smyslu navazal na nasi prvorepublikovou tradici a s tim spojené
myslenkové bohatstvi, a stejné tak i na cenné zkusenosti historicky pravné
piibuznych evropskych zemi.

Zatimco bezprostfedné piedchozi pravni dprava spravniho soudnictvi vycha-
zela z jeho tzv. funkéni varianty, tzn. rezimu ¢i pojeti, kdy rozhodnuti organt
vefejné spravy piezkoumavaly tzv. obecné soudy, soudni fad spravni stavi
na ,aktivovani dstavné pravnfho zaméru ziizeni Nejvyssitho spravniho
soudu, a tim polozeni zakladu tzv. organizacni varianté spravntho soudnictvi.
Z ,,organizacniho® hlediska pravn{ Gprava pocita s tim, ze zasadné ve sprav-
nim soudnictvi rozhoduji krajské soudy, a to prostfednictvim tzv. speciali-
zovanych senatd, pifp. samosoudci. Nejvyssimu spravnimu soudu potom
piislusi zejména zajist’ovani jednoty a zakonnosti rozhodovani, a to tim,
ze se usnasi na tzv. zasadnich usnesenich ¢i na tzv. stanoviscich a dale rozho-
duje jeste v nekterych dalsich piipadech stanovenych zakonem. V zajmu sjed-
nocovan{ rozhodovani je zakladana i moznost podavat k Nejvyssimu sprav-
nimu soudu kasacni stiznost (ze zakonem taxativné stanovenych davodu),
jako mimoradny opravny prostredek.

Z hlediska obsahov¢ho, ¢i predmétového, je spravani soudnictvi pojato jako
soudni kontrola ¢innosti vefejné spravy, s dirazem piedevsim na funkci
ochrany vefejnych subjektivnich prav. Pfedmétna zakonna aprava tak zejména
zakotvila rezim piezkoumavani rozhodnuti spravnich organt, a to téch, ktera
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podléhaji tpravé pravé v jiz zminéném ¢l. 6 odst. 1 Umluvy o ochrané lid-
skych prav a zakladnich svobod, tzv. v plné jurisdikei.

Ostatné spravn{ soudnictvi v Ceské republice bylo i historicky koncipovano
na principu ,,subjektivni jurisdikce®. Soucasna pravni iprava spravniho soud-
nictvi potom ochranu vefejnych subjektivnich prav vymezuje jako hlavn{ ukol
hned v pocate¢nich ustanovenich soudnfho fadu spravaiho (jmenovité v jeho
§ 2). To ostatné koresponduje dikei €l. 36 Listiny zakladnich prav a svobod,
ktera taktéz u prava na soudni ochranu ve vefejné sprave akcentuje pifpady
zkracen{ rozhodnutim organu vefejné spravy.

Soucasné je vsak tfeba také pfipomenout, Zze z pusobnosti soudnfho fadu
spravniho je pfitom vylouceno ,,soudni pfezkoumavani* rozhodovani, ¢i roz-
hodnuti, spravnich organt ve vécech soukromého prava, kdy se tyto pifpady
soudni kontroly vefejné spravy i nadale realizuji nikoliv ve spravnim soud-
nictvi, ale v tzv. obecném soudnictvi. Takto zvoleny a praktikovany rezim
soudni kontroly vefejné spravy ve vztahu ke spravnim aktim (v roviné ,,pod-
ustavni®) tak prakticky pfedstavuje dualismus pfedmétné soudni kontroly.

Dale ale také soucasné plati, ze vedle pravniho rezimu soudniho pfezkouma-
vani rozhodnuti spravnich organi nalezejictho spravaimu soudnictvi, které
je v praxi spravnich soudi nejfrekventovanéjsi, pfitom soudni fad spravni
rovnéz zahrnuje i jesté nékteré dalsi soudné prezkumné rezimy ve vztahu
k vefejné sprave, a poskytuje tak soudni ochranu i ve vécech dalsich tkonu,
aktt ¢i stavi, ve spojen{ s pusobnosti a pravomoci organt vefejné spravy.
Soudy ve spravnim soudnictvi takto dale, feceno dikei zakona, rozhoduji
také o ochrané proti necinnosti spravniho organu, ochrané pred nezakon-
nym zasahem spravnfho organu a o kompetencnich zalobach. Mimo to sou-
dim ve spravnim soudnictvi pifslusi rozhodovat jeste i ve vécech volebnich,
veécech mistniho a krajského referenda, ve vécech politickych stran a poli-
tickych hnuti, o zruseni opatfeni obecné povahy nebo jeho ¢asti pro rozpor
se zakonem a rovnéz i o zruden{ sluzebnfho predpisu.

A prave takto nastavené spektrum vnitin{ strukturalizace pfedmétu soudni
kontroly v nasem aktudlnim spravnim soudnictvi, které zcela pfirozené nabizi
nejruznéjsi podnéty k zamysleni a Gvaham, pfivedlo autorky a autory této
publikace, jak bylo jiz shora ostatné poznamenano, k ziméru o dané proble-
matice pojednat monograficky. Pro néekteré ze spoluautort pfitom byl tento



Pfedmluva

piistup prvoplanovy, pro jiné potom souvisel ¢i souvisi i s jejich pracemi
na aktualnich kvalifika¢nich vystupech (rigordzni ¢i disertacni fizeni). At jiz
tak ¢i tak, v obou pfipadech jde o pojednani hodnotna a podnétna, zpusobila
nejen zaujmout jejich Ctenafe, ale soucasné je také podnitit k dal$im zamys-
lenim a tvaham.

To i proto, ze zpracovani vychazi nejen z teoretickych badan{ autort a jejich
studia judikatury, ale i z nékterych praktickych poznatkt a zkusenosti, které
meli, ¢i maji, jednotlivi spoluautofi moznost ziskat ze své spoluprace s praxi.
Publikace po mém soudu pravem aspiruje na to, aby se stala publikaci, po niz
bude odborna vefejnost, se zajjmovym zaméfenim na problematiku sprav-
nfho soudnictvi, s ocekavanim a uspokojenim sahat, a to i z toho davodu,
ze takto ¢i obdobn¢ zaméfena monograficka publikace dosud v nasem kniz-
nim fondu k dispozici neni. Publikaci pfeji pravé onen naznaceny pozitivni
osud, a veétim, ze kazdy ze Ctenafu, ktery po ni védomeé sahne, si v této zaji-
mav¢ publikaci pro sebe najde ledacos podnétného.

prof. JUDr. Petr Prtcha, CSc.






1  UVODNi POZNAMKY

1.1 Zaméreni a obsahové pojeti monografie

V uvodu kazdé odborné monografie by meélo byt vymezeno nejen to, ¢im
se zabyva, ale 1 to, co je naopak mimo rozsah jejtho zaméfeni. Pfedmétem
zkoumani této monografie je spravni soudnictvi v jeho funkénim rozméru.
Tim lze z pravnfho pohledu rozumét zejména ,,nastaveni* jednotlivych druha
fizeni pfed spravnimi soudy, ktera jsou upravena v procesnim predpisu regu-
lujicim spravai soudnictvi — soudnim fadu spravaim (G¢innym od 1. 1. 2003)."
I toto vymezeni je ale piili§ siroké, jelikoz vedle ,,klasického spravniho soud-
nictvi, které se zaméfuje na obecny piezkum forem ¢innosti vefejné spravy,
svetuje soudnf fad spravni do kompetenci spravnfho soudnictvi také fadu
dalsich veci (o kterych by dasledné vzato mohly rozhodovati jiné organy nez
spravni soudy, srov. zejména § 88 az 101 SRS).

Tato monografie se zaméfuje konkrétnéji na oblast gdkladnich Zalobnich typii.
»Zakladnich® proto, Ze tyto zalobni typy sméfuji k poskytovani soudni
ochrany vuci tradicnim, v teorii a pravanim fadu rozliSovanym pravaim for-
mam ¢innosti vefejné spravy vuci jejim adresatim (k témto formam podrob-
néji viz kap. 1.2 ¢i 6.2). Jde tedy o fungovani spravniho soudnictvi jako mecha-
nismu obecné kontroly vykonu vefejné spravy, které vyzaduje urcity procesni
ramec. Ten za soucasného stavu sestava z zaloby proti rozhodnutf spravnfho
organu (a odpovidajiciho fizeni podle § 65 a nésl. SRS), Zaloby na ochranu
proti nec¢innosti spravniho organu (§ 79 a nasl. SRS), Zaloby na ochranu pred
nezakonnym zasahem, pokynem nebo donucenim spravniho organu (§ 82
a nasl. SRS) a navrhu na zruSeni opatfeni obecné povahy nebo jeho st
(§ 1012 a nasl. SRS).

1 Zikon ¢ 150/2002 Sb., soudni fad spravni, ve znéni pozdéjsich piedpist. Soucasné
dodejme, Ze spriavni soudnictvi je regulovano také v mnoha zvlastnich zdkonech.
Zvlastni pozornost je v této monografii vénovana zejména nckterym modifikacim
soudni ochrany, které byly uplatnény na ziklad¢ tzv. pandemického zdkona (zdkon
¢ 94/2021 Sb., o mimofidnych opatfenich pfi epidemii onemocnéni COVID-19
a 0 zmeéne nékterych souvisejicich zakont, v puvodnim znéni) v kontextu mimofadnych
opatieni ke zvladani pandemie onemocnéni COVID-19 (viz kap. 4.3, 6.4 ¢i 7.3).
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Dusledné vzato nejde jenom o zalobni typy, jelikoZz posledné uvedené fizeni,
které taktéz sméfuje ke kontrole viznamné formy ¢innosti vefejné spravy,
neni oznaceno jako #izeni o Falobé (srov. § 4 SRS). Stile ale jde predeviim
o zalobni typy, jisté zjednodusen{ v terminologii (a také nazvu této mono-
grafie) je snad proto na misté. Dodejme, ze zakladnim Zzalobnim typem nero-
zumime kompetenéni Zalobu (§ 97 a nasl. SRS), jeliko jejim predmétem
je feseni nékterych kompetencnich spora ,,uvniti vefejné spravy, nikoli kon-
trola vykonu vefejné spravy ,,navenek®.

Naznacena oblast samoziejmé neni nedoté¢ena odbornou literaturou. Je tomu
spise naopak. Zatimco jesté pred deseti lety byla k dispozici pouze dvojice
odbornych komentatt k soudnimu fadu spravaimu?® a spise omezeng¢jsi okruh
dalsi literatury zamefené na domaci spravni soudnictvi,” dnes je okruh litera-
tury vyznamné $irsi. V druhém desetileti dc¢innosti soudniho fadu spravnfho
vznikla dal$i ¢tvefice rozsdhlych komentatt k soudnimu fidu spravaimu.*
V nedavné dobé byla publikovana také fada dalsich dél rozlicného charak-
teru, a to jak dél reflektujicich domadci spravai soudnictvi v jeho §ifi,” tak dél
zaméfenych na jeho jednotlivé aspekty.® Nelze opomenout ani ¢asopiseckou

2 Srov. VOPALKA, V. a kol. Soudni #id sprivni: komentds. Praha: C.H.Beck, 2004,
a BROTHANKOVA, J., ZISKOVA, M. Soudni iid spravni: s vysvétlivkami a_judikaturon
a vyniatky e Jom»z.fe/zvzcb predpisii. 2., aktualiz. a dopl. vyd. Praha: Linde, 2006.

3 Poukazat lze zejména na pubhkace (od nejstarsich vydani): MAZANEC, M. Sprdvni soud-
nictvi. Praha: Linde, 1996; PITROVA, L, POMAHAC, R. Evropské spravni sondnictvi.
Praha: C. H. Beck, 1998; VOPALKA, V. (ed.). Novi riprava spravniho soudnictvi: sondni rid
spravni. Praha: ASPI, 2003; SLADECEK, V., TOMOSZKOVA, V. a kol. Spravni sondnictvi
v Ceské republice a ve U//Wﬂ}’lj(f/? statech Evropy. Praha Wolters Kluwer, 2010; SEDLACEK, S.
Soudni kontrola verejné spravy. Brno: Masarykova univerzita, 2011; ¢i SLADECEK, V.,
MELOTIKOVA, P. (eds.). Aksudlni otizky .rpmmz/w soudnictvi: (Rejména v souvislosti s nove-
lon sondnibo riddu spravnibo provedenon 3dkonem ¢ 303/2011 Sb.). Praha: Leges, 2012.

4V pofadi od nejnovéjsich vydani: KUHN, Z., KOCOUREK, T. a kol. Soudni iad sprivni:
komentdr. Praha: Wolters Kluwer, 2019; BLAZEK T. a kol. Soudni ridd spravni — online
komentdr: 3. vyd. Praha: C. H. Beck, 2016; POTESIL, L., SIMICEK, V. a kol. Soudn/ rid
spravni: komentdr: Praha: Leges, 2014; JEMELKA, L. a kol Soudni vad spravni. Komentar:
Praha: C. H. Beck, 2013.

5 Srov. (od nejnovéjsich vydani): FRUMAROVA, K. a kol., Sprdvni soudnictvi. Praha: Leges,
2022; POMAHAC, R. Promény spravniho mudmn‘m Praha Univerzita Karlova, Pravnicka
fakulta, 2021; ADAMEC, M., ADAMUSOVA, Z., BALOUNOVA, . a kol. Soxdni #id
spravni: kritickd analjza. Praha Auditorium, 2019; c1 KRYSKA, D. Srovndni teského a pol-
ského J"pmvm/m soudnictvi. Praha: Univerzita Karlova Pravnicka fakulta, 2013.

¢ Srov. (od nejnovejsich vydani): POTESIL, L. Kasaini ylzgnmt Praha: C. H. Beck, 2022;
VICAROVA HEENEROVA, H. Ochrana verejnébo djmn v 1izent o Zalobé proti rozhodnuti
spmvmm orgdnn. Praha: Leges, 2018; & KUCHLEROVA, M. Kompetenéni vyluky ve spra-
nim sondnictvi. Praha: Leges, 2015.
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literaturu.” Ctendtky a ¢tenafi maji proto k dispozici relativné sirokou nabidku
odbornych pramenda.
Autorky a autofi této monografie proto nepovazovali za smysluplné psat to,
co jiz bylo napsano difve. Tato monografie tak pfedevsim nemad jakkoli suplo-
vat komentafovou literaturu. Ctenéfstvo zde proto nenajde rozbor konkrétnich
ustanoveni soudniho fadu spravniho (ktery by byl stejn¢ obsazen v existujicich
komentafich ve vyssi podrobnosti a ucelenosti). Namisto toho je tato monogra-
fie vénovana obecnéj$im otazkam pravni regulace fungovani spravniho soud-
nictvi, na které (zejména) v komentafové literatufe nezbyva prostor.

Jde-li o to, co je pfedmétem této monografie, obecné plati (coz je také

rozvedeno dale v této tvodni kapitole, viz kap. 1.2), ze spravni soudnictvi

ma v principu komplexné pokryvat vikon vetfejné spravy soudni kontrolou.

Méné jasné je, ,,co pod timto prostorem vykonu vefejné spravy jeste chapat,

resp. co (vSe) ma byt prezkoumavano. Vymezime-li tento prostor, otevira

se jeste slozitéjsi otazka ,,jak", tedy prostfednictvim jakého systému zalob-
nich typt (¢i obecnéji typu fizeni pied spravnimi soudy) a jak mezi nimi
rozliSovat, resp. jaké ma mit tento systém v jeho optimalni podobe¢ atributy.

Konecneé tento systém interaguje s jinymi prostfedky ochrany subjektivnich

prav ¢i objektivni zakonnosti.

Duvody pro zkoumani Zalobnich typt ve spravnim soudnictvi se aktualné

jevi zejména dva. Prvnim je, jak se zd4, rostouci skepse ohledné dosavadntho

nastaveni zakladnich Zalobnich typt ve spravnim soudnictvi. Dil¢ich pro-
blémi je samoziejmé celd fada. Jako systémove vyznamné se vsak jevi pre-
devsim otazky (ne)jasnosti hranic mezi témito zalobnimi typy a efektivnosti
poskytované soudni ochrany. V této souvislosti jsou v literatufe vyslovovany
pochybnosti ohledné domaciho systému zalobnich typt.® Sekundarné je rok

7 Ktera je také z ¢asti citovana v této monografii (viz seznam citovanych zdroji na jejim
konci), jeji reprezentativn{ pfehled je vsak z praktickych divodt obtizné podat.

8 Srov. STASA, J. Zpochybnitelnost rudimentirni triddy spravnich  Zalob.
In: FRUMAROVA, K. (ed.). Spravni soudnictvi — 15 let existence soudniho iddu spravniho
vs. prootni kusenosti s aplikaci nového ermwelyo sitdneho poriadkn. Olomouc: Univerzita
Palackého, 2018; SIMKA, K. Soudni #id spravm — co funguje a co by bylo vhodné
zménit? Bulletin Komog' dzmm}]&/y poradeii. 2018, €. 2; HALML, F. Necinnost a nezdkonny
zasah ve vefejné sprave — rozdilné kategotie i nikoliv? Casopis pro pravni védn a praxi.
2019, ¢. 1, s. 110 ¢i SVOBODA, T, C HAMRATHOVA A. Nad (nejasnymi) hranicemi

mezi zalobmml typy podle soudnlho tadu spravniho (1. ¢ast). Pravni rozhledy. 2019, ¢. 11
(a navazujici 2. a 3. ¢ast).
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vydani této monografie dvacatym rokem ucinnosti soudniho fadu spravniho.
Dvacaté vyroc7 soudniho fadu spravniho pfirozené vybizi jak k retrospektive,
tak k uvaham o budoucnosti regulace domactho spravniho soudnictvi.

Predlozena monografie ale nejde tak daleko, ze by pfedkladala jiz ,,hotova®
feSeni. Ostatné diskuze o mozné budoucnosti soudniho fadu spravniho
je stale ve svych pocatcich. Jejim cilem je spiSe nastolit né¢které ,,aktualni
otazky*, kterymi se ma, jak se domnivame, smysl v kontextu budouci podoby
spravniho soudnictvi zabyvat. Moznych otazek vyvstava pochopitelné cela
fada, tato monografie proto neni vycerpavajici ani v tomto ohledu. Jde spise
o vybér deseti otazek, kterym v dosavadni literatufe zpravidla nenf vénovana
hlubsi pozornost (je-li jim pozornost viibec vénovana) a které autorky a autofi
povazuji za vyznamné a majici obecny pfesah. Témto otazkam je vénovana
pozornost v nasledujicich kapitolach.

Prvni zkoumanou otazkou |Co vse by mély spravni soudy prezkonmdivat? — kap. 2|
je $irsi vyznam ,,vefejnych® a ,,soukromych® prav v kontextu pfezkumu
ve spravnim soudnictvi, resp. pusobnost a pravomoc spravanfho soudnictvi
ve vztahu k aktam lezicim na pomez{ tzv. vrchnostenské a nevrchnosten-
ské vefejné spravy. Ve své podstaté se jednd o otizku ,,co (vSe)* ve sprav-
nim soudnictvi pfezkoumavat, coz se zda byt aktualni zejména v souvislosti
s nékterymi atypickymi formami vykonu vefejné spravy.

Druhou zkoumanou otazkou [Potrebujene vice Zalobnich typsi a na dkladé teho
mezi nimi volit? — kap. 3] je problematika urceni ,,spravného® Zalobniho
typu. Jak jiz bylo naznaceno, zalobni typy ve spravnim soudnictvi vytvafeji
urcity strukturovany systém pfezkumu forem cinnosti vefejné spravy. Tyto
formy je ovSem tieba z pohledu spravniho soudnictvi kvalifikovat a podfadit
pod odpovidajici zalobni typy. To ovsem jednak pusobi urcité obtize v praxi
a jednak ma tato otazka také teoreticky presah. Oboji se pfedmétna kapitola
snazi ptiblizit.

Ttretl zkoumanou otazkou [I7 lem jsou Falobni typy (obsabové) odlisné a prof
na tom dlezi? — kap. 4] jsou odchylky v uprave jednotlivych zalobnich typu.
Ty mohou ustit na jednu stranu v mezerovitost upravy jednotlivych Zalob-
nich typt, na druhou stranu ale mohou i vybér zalobniho typu determinovat
(typicky z pohledu moznych vyroku spravniho soudu odpovidajicich podobé

[
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poskytované soudn{ ochrany). S touto otizkou souvisi také hlubsi procesni
vztah jednotlivych zalobnich typt.

Ctvrtou zkoumanou otazkou [Jakd je podstata a viznam formdlniho a materidlniho
pristupu ve spravnim soudnictvi? — kap. 5] je aplikace materialnfho (obsahového)
nebo naopak formalnfho piistupu k pfezkumu tkont spravnich organi
ve spravaim soudnictvi. Kazdy z téchto piistupt totiz mize vést k jinym
vysledkiim a ma opodstatnéni v jinych situacich. Systematictéji mu vsak
pozornost vénovana dosud nebyla.

Patou zkoumanou otazkou [Jaké jsou diisledky tzv. proprijiovdn formy ve spravnim
soudnictvi? — kap. 6] je otazka souvisejici s otazkou zkoumanou v predchazejici
kapitole. Je ji problematika tzv. propujc¢ovani formy (zjednodusené uzivani
odlisné nez predpokladané formy spravniho tkonu, resp. propujceni formy
odpovidajici tkonu jinému) a nékteré jeji obecné dasledky v roviné spravniho
soudnictvi.

Sestou zkoumanou otazkou [Unmoginje systém Salobnich typii prezkum normativ-
nich aktii? — kap. 7] je absence obecného prezkumu normativnich spravaich
aktt (spravni normotvorby) spravnimi soudy, které jsou k tomuto prezkumu
ptirozené ,,predisponovany®, a tvahy o opodstatnénosti tohoto feseni.
Kapitola zejména demonstruje, ze ani za soucasného stavu neni pfezkum
normativnich akt spravnim soudiim zcela cizi, byt’ se neodehrava na ptado-
rysu zvlastntho druhu fizenf pfimo zaméfeného na soudni prezkum téchto
aktd ve spravanim soudnictvi.

Sedmou zkoumanou otazkou [Opodstatnéni nelinnostni Zaloby, aneb nadbyteiny
Zalobni typ? —kap. 8] je problematika postaveni zaloby na ochranu proti necin-
nosti spravniho organu. Tento zalobni typ je pozoruhodny zejména tim,
ze muze byt nejjednoduseji z aktudlniho systému soudnfho fadu spravniho
odstranén, a to ve prospéch zaloby na ochranu pfed nezakonnym zasahem.
Nad touto moznosti se zminéna kapitola blize zamysli.

Osma zkoumana otazka [Jaké je soucasné postaveni ochrany verejného djmun v systémn
Zalobnich typi? — kap. 9] neni dusledné vzato otazka nova, jelikoz se ji domaci
literatura jiz rozsahleji vénovala. Budeme-li ovSem uvazovat o nové kon-
cepci systému zalobnich typt, méla by v ném byt obsazena také nova kon-
cepce ochrany vefejného zajmu v podobé urcitych podob actio popularis, ktera
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je nyni (ponékud nesystematicky) vazana vyhradné na zalobu proti rozhod-
nuti spravniho organu.

Devatou zkoumanou otazkou [Jaké jsou projevy tzv. soudniho dualismn a je opod-
statnéné jeho zachovani? — kap. 10] je $ir$i problematika dualismu soudnfho
ptezkumu rozhodnutf spravnich organt (jeho rozdéleni mezi soudy spravni
ve vécech vefejnopravnich a soudy civilni ve vécech soukromopravnich).
Tato kapitola nenastoluje otazku nijak novou. Otazka dualismu je ale klico-
vou pro vymezeni kompetenci spravniho soudnictvi a jeho budoucich zmen.
Nadto tato otazka nabyla na aktualnosti spole¢né s ptipravou rekodifikace
civilniho prava procesntho, je proto pifhodné se k nf vratit.

Konec¢neé posledni zkoumanou otazkou [Jak souvisi poskytovdni ochrany ve sprap-
nin soudnictvi a oblast odskodiiovani? — kap. 11] jsou navaznosti spravniho soud-
nictvi a oblasti odskodnovani. Pro odpovédnost za skodu pfi vykonu vefejné
moci sice obecné plati, Ze se jedna o odlisny pravni mechanismus, nezli
je soudni ochrana poskytovana spravnimi soudy. Tyto mechanismy proto
mohou fungovat paralelné, nicméné mohou byt také provazany za ucelem
zlepseni ,,kompenzacni funkce® systému prostfedkt ochrany prav, ¢imz
se zabyva tato kapitola.

Soucasné plati, ze jednotlivé zkoumané otazky spolu vice ¢i méné souvisi,
monografie proto na tyto souvislosti prubézné odkazuje. Urcitou stru¢nou
syntézu dosavadnich zavert ctenarky a Ctenafi naleznou v zavéreéné casti
monografie (kap. 12), kde jsou také obsazeny nékteré obecné naméty de lege
ferenda. Naopak v této ,,avodni* kapitole ctenafstvo nalezne v zakladni roviné
vysvetlena nektera vychodiska soucasného systému zalobnich typt ve sprav-
nim soudnictvi, na kterych dalsi kapitoly stavi (viz kap. 1.2 az 1.6). To vsak pii
zachovani jiz uvedeného, ze tato monografie nema byt obdobou komentafe.
Na tvod autorky a autofi vyslovuji prani, aby tato monografie pfispéla,
i kdyby jen z malé casti, k diskuzi o budoucnosti soudniho fadu spravntho
a domactho spravniho soudnictvi obecné. Podékovani nélezi recenzentim
monografie (doc. K. Frumarové a doc. P. Matesovi) za kritické pfipominky
k rukopisu a taktéz prof. P. Prachovi za cenné konzultace a predmluvu
k monografii. Text vychazi z pravniho stavu k 30. 9. 2022.
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1.2 Systém zalobnich typu

1.21 Geneze aktualni podoby spravniho soudnictvi

Aniz bychom chtéli zabihat do detail, pro které lze ¢tenafstvo odkazat na jina
dila,” povazujeme za vhodné alespon ve stru¢nosti piiblizit vjvoj vedouci
k dosavadn{ podobé¢ ceského spravniho soudnictvi. Tento vyvoj ma vyznam
zejména proto, ze pieklenul deficity spravniho soudnictvi ve formé, ve které
bylo obnoveno po roce 1989 (spole¢né s obnovenim demokratického prav-
nfho statu a jeho typickych atributt), coz sekundarné vypovida také o tom,
jaky by ,,mél byt soucasny systém zalobnich typu ve spravnim soudnictvi.
Je obecné znamé, Ze rozhodujicim impulzem k pfijeti soudniho fadu
spravniho byl nalez pléna Ustavniho soudu (ze dne 27. 6. 2001, sp. zn. PL.
US 16/99) zrusujici tehdejsi dpravu spravniho soudnictvi obsazenou v éasti
paté obcanského soudnfho fadu. Tato pravn{ Uprava byla zrusena z dtvodu
cetnych ustavnich deficitd, které jsou struéné rozvedeny nize. Nejednalo
se viak o prvni rozhodnuti Ustavniho soudu, které poukazalo na tehdejsi
nevyhovujici stav.'” Nadto feseni pfijaté po listopadu 1989 jiz tehdy nebylo
chapano jako definitivni, resp. celé obdobi devadesatych let dvacatého stoleti
lze vonimat jako obdobi ,,znovuobjeveni spravatho soudnictvi v domacim
kontextu."

Prvnim krokem po listopadu 1989 bylo rozsifovani vyctu rozhodnuti pre-
zkoumatelnych v tehdejsim (puvodné predlistopadovém, a tudiz také limi-
tovaném'?) modelu spravniho soudnictvi na bazi ,,opravného prostredku®.
Za skute¢né obnoven{ agendy spravniho soudnictvi v pravém smyslu lze ozna-
¢it spise az novelizaci obcanského soudniho fadu zakonem €. 519/1991 Sb.,
kterou bylo do tohoto procesniho pfedpisu zavedeno fizeni o zalobach proti
rozhodnuti spravnich organa (§ 247 a2 250 OSR v tehdejsim znéni). Toto
fizeni jiz bylo vystavéno na principu generdlni klauzule prezkumu rozhodnuti

9 Ktera jsou poraznu citovana v této podkapitole (viz zejména dila cit. v pozn. 4 az 6),
pficemz pozornosti by neméla uniknout ani pfedmluva k této monogtrafii.

10 K tomu podrobnéji napt. KADECKA, S. Spravni soudnictvi ve svétle stavnépravni
judikatury. Pravni radee. 2002, ¢. 3, s. 9-14.

1 Viz POTESIL, L. Kasaéni sti¥nost. Praha: C. H. Beck, 2022, s. 10.

12 Kpfedlistopadové pravni uprave spravniho soudnictvi podrobnéji napi. MAZANEC, M.
Sprdavni soudnictvi. Praha: Linde, 1996, s. 27-37.

23



ZALOBNI TYPY VE SPRAVNIM SOUDNICTVi - AKTUALNI OTAZKY

spravnich organu, nikoli pozitivni enumerace (byt’ bylo, stejné jako dnes,
doplnéno nékterymi kompetencnimi vylukami).”? Po organizacni strince
vychazelo tehdejsi spravni soudnictvi z dosavadn{ struktury civilnich soudt.
Nedoslo ani ke zfizeni Nejvyssiho spravniho soudu. Ackoli jeho existenci
predjimala Ustava,"* tehdejsi podustavni pravo tento pozadavek nenapliiovalo.

Pravni aprava spravniho soudnictvi byla v této dob¢ obsazena v obc¢anském
soudnim fadu — jeho ¢asti paté (kterd ma dnes odlisny obsah, viz kap. 10).
Jiz v pribchu devadesatych let dvacatého stoleti nicméné bylo toto feseni
chapano jako provizorni® a probihaly piipravy reformy spravaniho soudnic-
tvi. Uspésny byl az tfeti pokus o tuto reformu probihajici od roku 1998,
ktery pozdéji vyustil v pfedlozeni moznych variant Poslanecké snémovneé
Parlamentu CR, ze kterjch byla zvolena varianta, kterd posléze vedla k pii-
pravé soudniho fadu spravniho. Predmétny nilez Ustavniho soudu proto
pfisel ,,v pravy ¢as“ do jiz probihajiciho legislativaiho vyvoje.'®

Co se tyce deficita tehdejsi (zrusené) pravni upravy spravniho soudnictvi,
nelze je zcela jednoduse shrnout. Nékteré nedostatky totiz vychazely z obec-
nych (teoretickych) pozadavkia na funkci spravafho soudnictvi a nekteré byly

13 Tehde]sl nikoli rozsahla Gprava sestavala z obecnych ustanoven{ o spravnim soudnictvi
(§ 244 a7 246c OSR) a dile z ustanoveni uptavuj jicich zminéné rozhodovani o zalobach
proti rozhodnutim spravnich organu (§ 247 az 250 OSR) a koneéné z rozhodovani
o opravnych prostiedcich proti rozhodnutim spravnich organt (§ 2501 a2 250t OSR).

14 Kterd od roku 1993 pocitala (prostiednictvim ¢l. 91 a nékterych navazujicich ustanoveni)
s konstituovanim Nejvyssiho spravniho soudu.

15 K ¢etnym problémum tehdejsiho feseni podrobné viz MAZANEC, M. Sprdvni soudnictvi.
Praha: Linde, 1996, s. 43 a nasl.

16 Jak v této souvislosti podrobn¢ji uvadi L. Potesil: ,, [ise v textu byly jig zminény neispésné
snahy o nové pojeti spravniho soudnictvi 3 let 1993, 1994 a 1996. Teprve 3. pokus byl sispésny. Jeho
cesta byla pomeérné dlonba. Dne 23. 2. 1998 1. divednickd, resp. 1oSovského vidda schvdlila véeny
gdmér zdkona o Nejvyssim spravnim soundn. Nasledovaly dalsi price, kterych se posléze jig njala
tzv. Zemanova vidda. V" bieznu a kvétnu 2000 probibaly expertni jedndni na bizi Legislativni
rady viddy, a jejich vyistupem byl celkovy materidl, ktery mimo jiné vymezil 3 mogné varianty budonci
podoby spravniho sondnictvi po jeho organizacni strince, vénoval se viak i funkciondlnim aspektiim
spravniho sondnictvi. | ysledny materidl byl ndsledné v cervnn 2000 predlogen Poslanecké snémovné
Parlamentu s tim, Ze je na ni, aby se vysiovila, kterd organizaini varianta je ji preferovana. Dne
24..1. 2001 bylo dano Poslaneckon snémovnon Parlamentu doporucent obledné kompromisni vari-
anty (tzv. dvoublavd saii). Na jejim zmé/ade ‘posléze probihaly viastni price na obsahu SRS, T byly
tedy podminény tim, e ma byt rizen samostatny Nejpyssi spravni soud a Ze jeho nap/m bude
roghodovani o mimotadném opravném prostiedkn — kasainich stignostech. Zminény derogaini niles;
Ustavnibo sondn ze dne 27. 6. 2001 tak prisel v  pravy cas* a bexesporu to dalsi price na reformé
sprivnibo soudnictvi virazné podporile (POTESIL, L., Kasatni sti¢nost. Praha: C. H. Beck,
2022,s. 16 a 17).
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spise praktické, zejména vedené pozadavky ustavniho pofadku. V roviné
obecnych pozadavkt lze poukazat zejména na jednoinstancnost tehdej-
stho spravnfho soudnictvi, ktera se ukazovala jako problematicka ve spojeni
s absenci jakéhokoli opravného prostiedku. Pficemz, jak poukazuje L. Potésil,
ot ehdejsi literatura nevidéla ani tak potiz v tom, e rizent ve spravnim sondnictvi bylo
Jednoinstancni a ani v tom, Ze vydand rozbodnuti soudii nelze plosné (i Siroce’ pregkeon-
mavat a pripadné je ,napravovat’, nybrg predevsim v tom, Ze nebylo mogné sjednocovat

aplikacni praxi soudii a driet jednotnon judikaturni linii.”""

Jedinym prostiedkem, jehoz prostiednictvim bylo mozné rozhodnuti tehdej-
sich spravnich soudu pfezkoumat, byla ustavn{ stiznost. Tim ovsem v praxi
dochazelo k ,,pfenaseni tkola* nezifzeného Nejvysstho spravniho soudu
na Ustavni soud, ¢im# byl v mnoha piipadech stavén do role vrcholného
obecného soudu, nikoliv do postaveni jemu nalezictho soudniho organu
ochrany Gstavnosti (stov. ¢l. 83 Ustavy). Ustavni soud pfitom v fadé svjch
rozhodnuti konstatoval, ze ,,nens jeho rikolens suplovat neexcistujici Nejvyssi spravni
soud, interpretovat obylené, gejména spravni, pravo a poskytovat ochranu jako jedindg
soudni instance”)® & ze ... neni dalsim odvolacim organem v soustavé obecnych sondsi
a nemie ani suplovat zatim blise nejasné pravomoci Nejoyssiho spravniho sondu Ceské
republiky. .. “"

Piesto viak Ustavnimu soudu mnohdy nezbyvalo, nez do role neexistujiciho
Nejvyssiho spravniho soudu vice ¢i méné vstupovat. Jak se napt. konstatuje
v jeho judikatuie z této doby: ,,Ustavni soud si je védom toho, Ze feseni spornych
pravnich otazek, zaujimani stanovisek a sjednocovant judikatury ve spravnim soudnictvi
by mélo ndlezet soudu, ktery by byl vrcholem soustavy toboto soudnictvi, nejspise tedy
Ustavon predpoklidanémn Nejvyssimu spravninm soudu. P neescistenci takového sond-
niho orginn viak Ustavnimu soudn nezbyva, nes aby v odsivodnénych pripadech |...],
takovy orgdan svym rozhodnutim nabradil.”*

Za uvedenym lze spatfovat zfetelny (Gstavni) deficit, kterj nespociva jen
na prostém nezfizeni predpokladaného vrcholného organu vétve spravniho
soudnictvi, ale také zejména absenci odpovidajictho mechanismu sjednocovani

17 Ibid., s. 13.

18 Nalez US ze dne 27. 6. 2001, sp. zn. PL. US 16/99.
19 Nilez US ze dne 20. 12. 1995, sp. zn. I1. US 203/94.
20 Nalez US ze dne 12. 9. 1996, sp. zn. IV. US 35/96.
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judikatury (a z toho plynouciho nejednotného rozhodovani, kolidujictho
zejména s pfedvidatelnosti rozhodovani a rovnosti dotéenych osob). Jeste
ponckud zavaznéjsi problém vsak predstavovala skutecnost, ze v roviné teh-
dejsi pravn{ apravy spravnfho soudnictvi se bylo mozné branit pouze proti
rozhodnuti,” a to nadto nikoli vzdy v dostate¢ném rozsahu. Pfezkum rozhod-
nuti spravnimi soudy pfedevsim nenaplioval pozadavek prezkumu v tzv. plné
jurisdikei (umoznujici prezkum po strance pravni i skutkové), vyzadovany ¢l. 6
Umluvy o ochrané zakladnich prav a lidskych svobod.”

Co v tehdejsi podobé spravnitho soudnictvi absentovalo zeela, bylo poskytovani
ochrany proti ukonum spravnich organa odlisnym od ,,rozhodnuti ¢i proti
necinnosti spravnich organt. Vychazelo se pfitom ze staré rakouské upravy
spravniho soudnictvi, kterd pocitala taktéz pouze s pfezkumem spravnich
rozhodnutl.” Pravni realita polistopadové vefejné spravy vsak jiz byla jina,
sestavajici z $irsi palety spravnich ¢innosti, které tehdejsi spravni soudnictvi
nepostihovalo.

Je ponékud nejasné, zda je tento deficit v pravém smyslu také deficitem
Gstavnim. Z uvedeného rozhodnuti Ustavniho soudu zrusujictho ¢ast patou
obcanského soudniho fadu (sp. zn. PL US 16/99) se podavi, ze tomu tak je.?*
Lze ovSem dodat, ze ustavni pozadavek na pfezkum vsech forem cinnosti

2t A tove dvou rovinich — jednak na pﬁdorysu jii zminéného ,»opravného prostfcdku jako
v tomto pifpadé o spravni soudnictvi v pravém smyslu spise neslo; viz KOPECKY, M.
Spravni pmm Obecna iast. Praha: C.H.Beck, 2019, s. 475) a ]ednak na pudorysu jiz
,,bezné* spravni zaloby proti rozhodnuti spravnﬂno organu.

22 K tomu podrobnéji napt. SKUREK, M. Kapitola 2: V§voj spravniho soudnictvi v éeskych
zemich. In: FRUMAROVA, K. a kol. Sprivni sondnictvi. Praha: Leges, 2022, s. 58 a 59.

23 Podrobne]l v literatufe viz napt. JANDEROVA, J. Rozsah piezkumu spmvmch rozhod-
nuti Nejvyssim %pravmm soudem v letech 1918 a2 1938. In: FRUMAROVA, K. (ed)
2 Osmitkové roky™ v historii Ceskoslovenského a leského a slovenského spravniho priva a verené
spravy, jejich vyznam pro rogvoj, jakos i stavajici podobn spravniho priva a jebo aplikaci v praxi.
Olomouc: Iuridicum Olomoucense, 2018, s. 17-27.

24V pfedmétném naleza US ze dne 27.6. 2001 sp.zn. PL US 16/99, se ze]mena uvadi:
,, Ustavni soud nzavivd a shrouje, Ze soucasnd l{pl"ﬂﬁﬂ sprévniho soudnictvi vykazuje avainé sistav-
népravni deficity. Predevsim nejson nékteré aktivity verejné sprivy, stejné jako jeji pripadnd necinnost,
pod kontrolou sondni moci viibec. Dile pak ne kagdy, kdo miige byt ve svyjch privech dotéen spravnim
rozhodnntin, ma prévo obritit se na soud. Pokud pak i takové pravo ma, neni stranon v plnobodnot-
ném fair procesu ve smysiu &l. 6 odst. 1 Unilnvy, al by tomn tak v radé véci byti mélo. 1ydané soudni
rozhodnuti je pak konetné a (s vyjimkon distavni stignosti) nereformovatelné, co¥ vede k nejednotné
Judikature, jako$ i k nerovnému postaveni spravnibo iiradu, tedy ke stavu rogpornémn s podadavky
pravniho statu. Konecnost nékteryeh rozhodnuti (zastaveni iizeni) pak miige vést i k odmitnuti sprave-
dinosti. Koneiné pak vykon spravnibo soudnictvi je organizovan 3 prisobem, ktery ignoruje skuteinost,
$e Ustava v (. 91 uvadi jako souncdst soustavy soudsii Nejvyssi spravni sond.”
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vefejné spravy neplyne vyslovne z ¢l. 36 odst. 1 Listiny, jelikoz toto usta-
noveni zaklada pravo na (mimo jiné) soudni ochranu v rozsahu, ve kterém
je garantovana (ve smyslu ¢l. 36 odst. 4 Listiny) zdkonem.” Tim nenf bez dal-
stho feceno, jak Siroky ma byt tento garantovany rozsah prezkumu. To plyne
z ¢l. 36 odst. 2 Listiny, podle néjz ,,[k|do tordi, e byl na svych prdvech 3fkrdcen
rozhodnutin orgdanu vereiné spravy, mige se obratit na soud, aby prezkoumal akonnost
takového rozhodnuts, nestanovi-li Zakon jinak. Z pravomoct sondu vsak nesmi byt vylon-
Ceno prezkoumdvdni rozhodnnti tykajicich se zdkladnich prav a svobod podle Listiny.”

Zde se ovsem hovoif pouze o ,,rozhodnuti®, nikoli o jinych formach spravni
¢innosti. Kategorii rozhodnuti je ale zfejmé tieba jednak vykladat siroce, za hra-

nicemi rozhodnut jako tzv. individualniho pravniho aktu.*

Jednak Ize ale pte-
zkum jinych forem cinnosti vefejné spravy (obecnéji vykonu vefejné moci)
povazovat za atribut pravniho statu ve smyslu ¢l. 1 odst. 1 Ustavy (dle kterého
Ceskd republika je svrchovany, jednotny a demokraticky privni stit zaloSeny na ricté
k priviim a svobodim clovéka a obiana®). A to tim spise, ze se judikatura Ustavniho
soudu zfeteln¢ hlasi k jeho materialnimu pojeti, které je postaveno nikoliv
pouze na formalnim dodrzovani prava statem, ale také na respektovani uréitych
zakladnich idejf a hodnot.*” Lze mit za to, ze atributem soudobého materialniho
pravniho statu je moznost viceméné wniverzdlni soudni ochrany proti Gkontim
spravnich organt, respektujici razné formy jejich spravni ¢innosti i necinnosti.
Tomu ostatné nasvédéuje Ustavou zalozena kompetence Ustavniho soudu roz-
hodovat o tstavn{ stiznosti sméfujici nejen proti pravomocnému rozhodnuti,
ale také proti ,,jinému zasahu® organua vefejné moci do Gstavné zarucenych
zakladnich prav a svobod [¢l. 87 odst. 1 pism. d) Ustavy], kdy jiny zasah prak-
ticky pfedstavuje urcitou sbérnou kategorii forem odlisnych od rozhodnuti.
Nicméne soudni ochrana smeéfovana ,,az“ do roviny tstavnfho soudnictvi, jak
naznacuje vyse uvedené, zfejmé dstavni pozadavky nespliuje.

Plénum Ustavniho soudu (v predmétném nalezu sp.zn. Pl US 16/99)
dospelo k zaveéru, ze je nutné tehdejsi pravni upravu spravntho soudnictvi

25 Jak se konstatuje v tomto ustanoveni: ,KaZdy se miige domdibat stanovenym postupem svého
prava u nezavislého a nestranného soudu a ve stanovenych pripadech u jiného orgdanu.”

26 Presnéji Ustavni soud v souvislosti s vy'rkladem ¢l. 36 odst. 2 Listiny hovoif o rozhodnut{
v ,,materidlnim smyslu®, pod které je pfes sva spcclﬁka podraditelné i opatfeni obecné
povahy (vu nalez US ze dne 17. 3. 2009, sp. zn. IV. US 2239/07).

27 Srov. napt. nalez US ze dne 21. 12. 1997) sp. zn. PL. US 19/93.
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(¢ast patou obcanského soudniho fadu) zrusit jako celek, jelikoz derogace
dil¢ich ustanoveni by nevedla k napravé protitstavnosti koncepce spravniho
soudnictvi. Ustavni soud nicméné odlozil vykonatelnost zrusujiciho nalezu
do 31. 12. 2002, ¢imz vyhovél pozadavku Ministerstva spravedlnosti pone-
chat dostatecny ¢asovy prostor pro piijeti (dokonceni) reformy spravniho
soudnictvi. Pro uplnost dodejme, Ze nedostatkt tehdejsi konstrukce sprav-
niho soudnictvi bylo vice.”®

1.2.2 Formy &innosti vefejné spravy a spravni soudnictvi

Jde-li o omezeni ve spravnim soudnictvi pfezkoumatelnych tkont spravntho
organu, tento nedostatek byl s pfijetim a s uc¢innosti soudniho fadu spravniho
ve formalni rovin¢ odstranén. Soudni fad spravni se sice (a to ani v davodové
zprave) k myslence, ze by kazda (tzv. vrchnostenska) forma vykonu vefejné
spravy méla byt podfaditelna pod kompetence spravniho soudnictvi, nehlasi
vyslovng, ale jim konstruovany ,,systém* zalobnich typt k tomuto cili zfe-
telné sméfuje. Nejprve se viak zastavme u pojmu forma cinnosti verejné spray.
Vetejna sprava (jako zjednoduSené sprava vefejnych zalezitosti vefejnymi
subjekty ve vefejném zajmu) netvofi organizacné ani funkéné homogenni
strukturu. Jde-li o jeji aktivity, jsou z duvodu znacné sife ukolu sledova-
nych vefejnou spravou vykonavany mnoha zpusoby. Tyto zpusoby majf rtz-
nou pravni povahu a miru pravni relevance. Pfesto teorie vymezuje nekteré

28 Napf. divodova zprava k vladnimu navrhu soudnfho fadu spravniho identifikovala
nasledu]lcl nedostatky dosavadni pravni Gpravy spravniho soudnictvi (viz tisk PSPCR
¢.1080/0, 3. volebni obdobi, 1998-2002, s. 46):

*  neexistence opraviych pmxtred/éu proti m:(/yodnm‘zm soudsi ve spravnim soudnictvi vede k ne-
Jednotnosti judikatury, ke sjednocovani judikatury spravnibo sondnictvi dochazgi jen vyjimeiné
prostiednictvinm Nejoyssiho soudn, popr Ustavniho sondu;

o Nejpyiss spravni soud existuje pouze formalné podie Ustavy, za devét let ale nebyl ziizen, ani
nebylo rozhodnuto o jeho vypusténi 3 Ustavy;

*  platnd diprava spravnibo soudnictvi se omezuje prakticky pouze na prezkum ikonnosti sprdv-
nich rozhodnuti;

o sprivni soudnictvi neposkytuje Zadouci ochranu proti jinym dsabim a opatienim (ani proti
necinnosti) spravnich orgdani neg proti rozhodnutiny

o nent spravné a systémové vyfeseno prezkoumdvant roghodovini spravnich orgdanii ve vécech sonkro-
mého priva podle zvldstnich akoni, protose soudy rozhoduji o Zdkonnosti spravniho roghodnuti
bez obledu na to, zda spravni sirad judikoval o verejném pravu nebo o civilnin ndarokn;

o neni doreSena fiprava roghodovini kompetencnich spori mezi spravnimi orgdny, popr: orginy
sizemmi samosprivy, které je zatim v piisobnosti Ustavniho sondu;

mimo spravni sondnictvi jsou roghodovdny véci tikayici se voleb a Ginnosti politickych stran.

28



1 Uvodni poznamky

kategorie, které na zaklad¢ urcitych charakteristickych znaka odlisuji nej-
béznéjsi zpusoby vykonu vetejné spravy. Ty byvaji v teorii oznacovany jako
formy spravni ¢innosti, formy jeji realizace ¢i obdobné (podrobnéji k témto
formam viz kap. 6.2).

Konkrétnéji jimi lze v teotii rozumeét ,,cilené  prostiedkovdni obsabu Ginnosti vereiné
spravy do jejiho vnéjsiho projevu, 3 prostiedkovani obsabu cinnosti vereiné spravy od poga-

«29

davku a predstavy vysledkn ve vysledek sam."> Formy realizace vefejné spravy
s bezprostfednimi pravnimi uc¢inky maji odpovidajici pravni zaklad a plné
se v nich projevuje podzdkonny, vykonny a nafizovaci charakter ¢innosti
vefejné spravy.”’ To na druhou stranu znamena, ze tyto formy maji povahu
vykonu vefejné (zejména statni) moci a Ze jsou vice nez ,,zpusobilé” dotykat
se subjektivaich prav a povinnosti adresatd pasobeni vefejné spravy. Nadto
jejich uplatnovani pochopitelné mtze trpét vadami, z pohledu prava mohou
zejména odporovat raznym pravnim pozadavkim. Odtud také plyne potieba
urcitych prostfedkd ochrany prav (povinnost), které viceméné koresponduji
s danymi formami.

Presunime se nyni ke konkrétnim, v domacim kontextu tradi¢né rozlisova-
nym formam realizace vefejné spravy. Radime mezi né spravni akty, vefej-
nopravni smlouvy a tzv. faktické ukony. Vefejnopravni smlouva je charak-
terizovana jako ,,dvoustranny nebo vicestranny iikon, ktery zakldidd, méni nebo rusi
prdva a povinnosti v oblasti verejného prava (§ 159 odst. 1 SR, zde dale takté
k bézné rozlisovanym kategoriim vefejnopravnich smluv). Faktické ukony
jsou kategorii spravnich tkonu, které se, navzdory jejich mocenské povaze,
vyznacujf absenci jinak bézné formalni stranky spravnfho dkonu (podrobnéji
viz oddil 1.5.2). Spravni akty, jakozto jednostranné pravné zavazné ukony
spravnich organt pravné-aplikacni povahy, jsou tradi¢ni formou realizace
vefejné spravy. Lze je nejobecnéji délit na spravni akty individudlni, norma-
tivni a smisené, a to v zavislosti na pfedmétu jejich regulace a zptisobu vyme-
zen{ jejich adresata (ktery muze byt v obou pifpadech konkrétni, abstraktni
¢i kombinaci obou pfistupt®). Dodejme, Ze terminologie doméci teotie

29 PRUCHA, P. Sprdvni privo. Obecnd Gist. 8. vyd. Brno: Doplnék, 2012, s. 264.

30 Srowv. ibid., s. 265.

31 Podrobnéji k vymezeni adresati a predmétu regulace viz HEJC, D, BAHYPZOVA, L.
Opatrent obecné povahy v teorii a praxi. Praha: C. H. Beck, 2017, s. 5 a nasl.
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spravniho prava neni vzdy jednotnd,” ve své podstaté ale uvedené formy

odrazi.

Podstatné je, ze soudni fad spravni nyni umozauje, na rozdil od difvéjsi tpravy

spravniho soudnictvi, pfezkum valné vétsiny téchto forem cinnosti vefejné

spravy. Vyjimku pfedstavuji pouze vetfejnopravni smlouvy, které jsou vsak pre-
zkoumatelné nepiimo (a to na zaklade prezkumu rozhodnutf spravniho organu

o sporu z této smlouvy, stov. § 169 SR). Pavodni navrh soudniho fadu spravniho

pocital dokonce i s pfezkumem normativnich spravnich akt,” tento zamér

ovsem nakonec nebyl realizovan (podrobnéji viz kap. 7.2). Soudni fad spravni
tak umoznuje nejen (nyni ,,plnohodnotny*) pfezkum individualnich spravnich
aktd, ale také smiSenych spravnich aktt (které v praxi zpravidla odpovidajf kate-
gorii opatieni obecné povahy) a faktickych dkont, pficemz duvodova zprava
k soudnimu fadu spravnimu reflektuje dokonce i existenci individualnich aktt
spravnich organt, ,.které nejsou rozhodnutimi®. Teémi jsou mysleny ,,rzigzné
akty deklaratorni povaby individudlné vydavané spravnimi orginy, mayici formmu osvédceni
nebo potvrzent jig excistujicich prav a povinnosti“> Uvedené akty odpovidaji kategorii
tzv. jinych ukont (procesné tkonu podle ¢asti ctvrté spravniho fadu), které maji
nekteré atributy individualnich spravnich aktd, obsahove vsak nemaji uc¢inky
strovnatelné s rozhodnutimi (individudlnimi spravaimi akty v pravém smyslu).”®

Ve spravnim soudnictvi by proto zfetelné mély byt pfezkoumatelnymi i tyto akty.

32 Napf. spravni akty jsou zfejmé prevazujici ¢asti domaci doktriny chapany jako akty
vyhradné individudlni, faktické tkony jsou nckdy oznacovany jako ,zasahy* apod.
(k obéma srov. napt. SLADECEK, V. Obecné sprivni privo. 4. vyd. Praha: Wolters
Kluwer, 2019, s. 114 a 184 a navazujic text). K proménlivosti téchto oznacen{ obecnéji
viz STASA, J. K pojeti a ¢lenéni forem spravni ¢innosti po 40 letech. Acta Universitatis
Carolinae — Tnridica. 2020, ¢. 2,s. 11-22.

33 Srow. §96 az 104 vlidniho névthu soudniho Fadu spravniho (tlsk PSPCR & 1080/0,
3. volebni obdob{, 1998-2002), v tomto sméru také diivodova zprava (ibid., s. 49), dle
které spravnim soudim méla byt svétena také ,,soudni kontrola podzdkonnych pravnich pred-
pisii s pravomoct takovy nezdkonny pravni predpis rusit. ..

34 Ibid., s. 48.

35 Jejich pojimani v teorii vSak nenf jednotné. P. Pricha se k problematice jinych ukonua
vyjadiuje tak, ze ,[i| ndividudlni spravni akty vsak nemuseji mit vidy jen povabu spravnich rozhod-
nuti vydavanych ve spravnim ¥izeni. Mohou jimi byt a casto také jsou, nejriiznéjsi opatrent, vyjadrent,
stanoviska, posudky, osvédéent apod., jim3, pravni siprava povabu roghodnuti vydavaného ve sprdv-
nim rizeni nqbfz'{na’m’ “ (PRUCHA P. Spravni prave. Obecnd édst. 8 Vyd Brno: Dopln¢k,
s. 280). Opacny nazor viak zfejme zastava V. Sladecek, ktery tzv. jiné Gkony podfazuje
pod ,,dalii dkony a cinnosti, nikoli spravni akty (srov. SLADECEK, V. Obecné sprivni
pravo. Praha: Wolters Kluwer, 2019, s. 186 a nasl) obdobné fadf jiné dkony do zvlastni

kategorie tkontl ,,neregulativnich® M. Kopecky (stov. KOPECKY, M. Sprivni privo.
Obecnd ¢ast. Praha: C. H. Beck, 2019, s. 198 a nasl.).
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1.2.3 Systém (zakladnich) Zzalobnich typu

Pro ucely poskytovani ochrany vici vyse uvedenym formam cinnosti soudni
fad spravni konstruuje urcity ,,systém* zakladnich Zalobnich typt. Rozdéleni
na jednotlivé Zzalobni typy ale jednak neni a priori samoucelné, jelikoz odrazi
rizna (obsahova) specifika téchto zalobnich typt (véetné podob poskyto-
vané soudni ochrany) a jelikoz vymezené Zzalobni typy nejsou ani zaménitelné
procesné. Jak v této souvislosti konstatuje Nejvys$si spravni soud: ,, Roz/isovini
mezi jednotlivymi galobninii typy nent samoitielnym cvicenim v sondnim formalismn abs-
trabujicim od potreby ochrany priv stéovatele. Diisledné vdgent, da je namisté volit
k ochrané priy dsabovon Zalobu, je nutno nejen k tommn, aby se predeslo vicecetnémn
rozhodovani sondu o 1ée véci, ale také a predevsim k zachovdni Zakladnich systémovych
principii, na nich¥ je spravni soudnictvi zalogeno. . . “*°

Konkrétné po procesni strance plati, ze ,,volbu® zalobntho typu provadi
zalobce, nicméné neodpovidajici zalobé nelze vécné vyhovét. Zda zvoleny
zalobni typ odpovida zalované spravni (ne)c¢innosti, hodnoti spravni soud,
a to podle obsahu zaloby, nikoliv dle jejtho oznaceni samotnym zalobcem.”
Presnéji feceno, pro spravni soud je zavaznym petit zaloby. Ten ovsem
nemuze byt zménén soudem, resp. soud je povinen respektovat povahu za-
loby,™ jelikoz soudnf fizeni je vedeno zisadou dispozicni a v tomto sméru
s fizenim ,,disponuje® Zalobce. Vylouceno je taktéz vedenf fizenf o nékolika

zalobach soubézné,*

coz lze vaimat jako obecné iracionalni. Uvedené v sou-
hrnu otevird zejména potencialni problém volby nespravného zalobniho typu
zalobcem a souvisejicich negativnich dusledka.*

V $ir$im smyslu vicecetnost zalobnich typt sice na jednu stranu zajist’uje
dostate¢ny ,,dosah* spravniho soudnictvi, na druhou stranu ovsem otevira
otazky vztahu a zejména hranic mezi zalobnimi typy. V piipadé siroce pojatého
soudniho pfezkumu se tak prakticky vyznamnou stava spiSe nez otazka ,,zda“,
otazka ,,jak™ napadené spravni ukony pfezkoumat. V zavislosti na zptsobu,

36 Rozsudek NSS ze dne 8. 4. 2022, ¢.j. 5 As 191/2021-40.

37 Srov. napf. rozsudek NSS ze dne 9. 7. 2009, ¢&.. 7 Aps 2/2009-197.

38 Rozsudek NSS ze dne 1. 2. 2006, ¢.j. 1 Afs 24/2005-70.

39 Srow. rozsudek NSS ze dne 5. 11. 2020, ¢&.. 7 Afs 198/2020-20.

40 Podrobnéji viz SVOBODA, T, CHAMRATHOVA, A. Nad (nejasnymi) hranicemi
mezi zalobnimi typy podle soudniho fadu spravniho (1. ¢ast). Pravni rozhledy. 2019,
¢ 11, 5. 388-393 (a navazujici 2. a 3. ¢ast).
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kterym jsou zalobni typy vymezeny, pak vyvstava potieba kvalifikovat dkony
spravnich organt pro ucely jejich podfazeni v tomto systému. Zvlaste ,,nachyl-
nou‘ se v tomto sméru ukazuje hranice mezi rozhodnutimi a zasahy (podrob-
néji viz kap. 3.5)."' Soucasné je ovsem tieba dodat, ze naznacené je problé-
mem tzv. hrani¢nich (¢i atypickych, nestandardnich apod.*) spravaich tkond,
nikoli tkont viech. Vyznamnym hlediskem se pfitom zda byt zejména efek-
tivnost poskytované soudni ochrany.*” Problematice uréovani zalobniho typu
se monogtafie vénuje podrobnéji v samostatné kapitole (viz kap. 3).
Stavajici systém fizeni obsazenych v soudnim fadu spravnim v sob¢ kom-
binuje to, co 1ze oznacit jako klasické spravni soudnictvi (jehoZz podstatou
je kontrola spravnich ¢innosti v obecném smyslu) a rozhodovani v dalsich
vécech (které by disledné vzato nemusely byt rozhodovany spravnimi soudy,
nybrz jinymi organy). Tento ,,mix* je patrny na vymezeni kompetenc{ sprav-
nich soudt v § 4 SRS, dle jehoz odst. 1 do spravniho soudnictvi spada roz-
hodovani o:

» Zalobdch proti rozhodnuti spravniho otgdnu,

 Zalobdch na ochranu proti necinnosti spravniho orgdnu,

 Zalobich na ochranu pred nezikonnym zdsahem spravniho orgdnu,

o kompetencnich Falobdch.

41 Jak se napf. konstatuje v usneseni rozsifeného senatu NSS ze dne 16. 11. 2008, ¢.j. 7 Aps
3/2008-98: ,, Nezridka bude takové rogliseni mezi rozbhodnutimi ve smysln § 65 odst. 1 5.7 s,
zdsahy ve smystu § 82 s. 7 5. a osvédcenimi ve smysin § 79 odst. 1 5.7 s. obtiZné a nejednoznainé.
Pravé proto vsak musi byt vyklad ustanoveni o soudni ochrané poskytované ve spravnim sondnictvi
takovy, aby jakykoli dikon majici povabu jednobo z vyse nvedenych, tedy i ten, jeng se pohybuje
na pomezi mezi nvedenymi hypy sikoni, byl podroben soudni kontrole, a to nejen formdlné, ale skn-
tecné, tedy 3 blediska svébo obsabn.”

42 Srowv. usneseni rozsifeného senatu NSS ze dne 18. 4. 2017, &.. 6 Afs 270/2015-48, kde
se konstatuje: ,, Pr7 zivahdch, jakémn procesninmu rezimu soudni kontrolu jednotlivych ,hranicnich’
sikonii spravnich orgdndi podridit, je tedy treba védy v kagdém 3 jednotlivych typovych pripadii pri-
blédnont k celé Fadé 3nakii a charakteristik daného sikonu vyphivajicich myj. i 3 dosavadni judikatury
rozsireného sendtu. Takové hodnoceni nemiige byt cvicenim v soudnim formalismu abstrabhujicim
od potieby ochrany prav jednotlivei, nybr musi byt vedeno pravé potiebon témto praviim poskytnont
nejiicinnéisi a nejrychlejsi ochranu pri respektovini dkona. Jednim 3 aspekti, které musi byt pri
takovém posouzeni vzaty v sivabu, je mj. i pravomoc soudu rozhodnont v jednotlivych rizenich urcitym
gprisobem. 10 jest, zda sondni vyrok, ktery soud v tom kterém rizeni miige vydat, koresponduje
se skutecnon potiebou ochrany priv jednotlived, kter? se obraceji na soud nikoli proto, aby se jim
dostalo akademickébo pojedndni o formdlni povaze tobo kterého sikonn spravniho organu, nybrs
proto, aby jim soud proti takovému dikonn porusujicimu dle jejich presvédient jejich priva poskytl
skutecnon ochrann.”

43 Viz jiz vyse citované rozhodnuti Nejvyssiho spravniho soudu.
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Podle odst. 2 téhoz ustanoveni ve spravaim soudnictvi ,,ddle spravni soudy
rozhoduji:*

*  ve vécech volebnich a ve vécech mistnibo a krajskébo referenda,

*  ve vécech politickych stran a politickych hnuts,

* ozruseni opatfeni obecné povahy nebo jeho cdsti pro rozpor se zikonem.

Tato monografie je dile zaméfena na zakladn{ Zzalobni typy, za které pova-
zujeme zalobu proti rozhodnuti spravniho organu, zalobu na ochranu proti
necinnosti spravnfho organu (tzv. necinnostni zalobu), zalobu na ochranu
pted nezakonnym zasahem spravniho organu (tzv. zasahovou zalobu) a taktéz
navrh na zruseni opatfeni obecné povahy nebo jeho ¢asti (zvyraznéno vyse).
Je tomu tak proto, ze pravé tato fizeni sméfuji na obecny pfezkum forem
spravnich ¢innosti. Jedna se proto ve své podstaté o modality obecné spravni
zaloby.* A to navzdory tomu, ze oznac¢enim nemusi jit vzdy o ,,zaloby“.

Naopak mimo nasi pozornost zustavaji kompetenéni zaloby. Ty sice piedsta-
vuji typickou agendu spravnfho soudnictvi (a v jistém sméru proto jsou také
zakladni), nesmétuji ale ,,navenek™ (ve smyslu pfezkumu externé zaméfenych
forem), nybrz dovniti vefejné spravy (na feseni nékterych jejich kompetenc-
nich konfliktd). Pfedmétem zajmu této monografie taktéz nejsou vyse zmi-
néné ,,dalsi véci® svefené spravnim soudum, jako jsou véci volebni ¢i poli-
tickych stran atd.

Jde-li o zcela zakladni vztah vyse uvedenych zakladnich Zalobnich typu, plati,
ze zaloba proti rozhodnuti ma pfed zbyvajicimi zalobnimi typy pfednost,*
resp. ,|t|ze. necinnostni Zaloba (spoleiné s t3v. dsabovon Zalobon) hraje roli pomysiného
pomocného prostiedfen ochrany subjektivnich prav v téch pripadech, kdy se nelze domabat
ochrany v Fizeni o Salobé proti rozhodnuti spravnibo orgénu podie § 65 a ndsl. SRS.“Y
Subsidiarita zasahové zaloby (a primat zaloby proti rozhodnuti spravniho
organu) platf i vii¢i navrhu na zrudeni opatfeni obecné povahy nebo jeho

4 Nejde ale o tplny vycet, jelikoz spravni soudy rozhoduji také v fizenf o zruseni sluzeb-
niho predpisu (§ 101e a 101f SRS), které b}lo do soudniho fadu spravniho doplnéno
pozde}l Kompetence spravnich soudt muze byt také zalozena ¢i modifikovana zvlast-
nimi zdkony (srov. napf. § 13 PandZ).

4 Srov. POMAHAC, R. Modality obecné spravni zaloby. Justicni praxe. 2002, &. 3, s. 100
a nasl.

46 Srow. napr rozsudek NSS ze dne 5. 5. 2011, ¢.j. 2 Aps 3/2010-112.

47 POTESIL, L. § 79 [Zalobni legitimace a Gcastnici fizeni]. In: POTESIL, L., SIMICEK, V.
a kol. J"omz’m rad spravni: komentdr: Praha: Leges, 2014, s. 754.
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¢astl. Vztahy téchto zalobnich typu jsou ale pochopitelné komplikovanéjs,
¢emuz je vénovana pozornost dale.

Naznaceny systém je soucasné¢ do znacné miry neoddélitelny také od vyme-
zen{ prostfedkt ochrany prav ve spravnim fadu (¢i obecnéji ,,uvniti* vefejné
spravy, ¢i ,,pfed” spravnimi organy), coz vychazi z principu subsidiarity,
na kterém je spravni soudnictvi zalozeno. Ten lze vyjadfit jednoduse tak,
Z€ ... ddvd prostor k tomu, aby pripadna nezdakonnost mobla byt nejprve odstranéna
vlastninii mechanismy vereiné spravy a ag v pripadeé jejich selhdani ve spravnim soud-
nictys.“** Diavodem je zejména zachovani principu délby moci ve state, kdy
vefejné spravé musi byt ponechan dostatecny prostor pro vlastni ¢innost
(v tomto piipade napravu pochybeni), resp. jak se konstatuje v judikatufe,
Q) &olem spravniho sondnictvi neni suplovat rizeni pred spravnim organem... "
Ochrana (vefejnych) subjektivnich prav poskytovana ve spravnim soudnictvi
je proto pouze ndslednd.”® Opaény piistup je nékdy oznacovan jako tzv. soudni
aktivismus.”'

Praktickym projevem principu subsidiarity je pozadavek na vycerpani rad-
nych opravnych prosttedka, piipousti-li je zvlastn{ zdkon, jako podminka
pro doméhani se ochrany ve spravnim soudnictvi (§ 5 SRS), & pipadné
obdobné vyéerpani prostiedku jinjch (srov. napt. § 85 SRS). Z toho plyne,
ze je na mist¢ vaimat i tyto prostiedky v jejich systémovych navaznostech
na soudni fad spravni.

Vyse identifikované zakladni zalobni typy (a na n¢ navazané ,,pfezkumné
kategorie® v podobé rozhodnuti, nezakonného zasahu, necinnosti a opat-
fenf obecné povahy) jsou strucné rozvedeny v dalsich ¢astech této kapitoly.
V dalsich ¢astech této monografie (kap. 2 az 11) je nasledné vénovana pozot-
nost nc¢kterym vybranym atributim tohoto systému Zzalobnich typu a jeho
souvislosti.

48 Rozsudek NSS ze dne 7. 11. 2013, ¢.j. 9 Aps 4/2013-25.

49 Rozsudek NSS ze dne 25. 5. 2017, €.5. 9 As 34/2016-53.

50 Srow. rozsudek NSS ze dne 12. 5. 2005, ¢.j. 2 Afs 98/2004-65.

51 Srov. POTESIL, L. § 5. In: POTESIL, L., SIMICEK, V. a kol. Soudni iid spravni: komen-
tar: Praha: Leges, 2014, s. 49.
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1.3 Zaloba proti rozhodnuti®?

1.3.1 Zéakladni charakteristika

Zaloba proti rozhodnuti spravniho orgénu je, vyjma obecného vymezeni
kompetenci spravniho soudnictvi v § 4 SRS, podrobnéji upravena v ramci
fizeni o zalobé proti rozhodnuti spravniho organu (§ 65 az 78 SRS). Tento
zalobni typ nenf prvnim v systému zalobnich typu dle soudnfho fadu sprav-
niho jen chronologicky, ale je to také Zalobni typ primdrni. Nejprve ma byt
zkoumano, zda nelze prezkoumavany akt podradit pod tento zalobni typ
(kategorii rozhodnuti) a az nasledné pfichazi v avahu uplatnéni zalobnich
typu zbyvajicich, které jsou k zalob¢ proti rozhodnuti subsidiarni (podptrné).
Zaloba proti rozhodnuti spravniho organu je konstruovana na zakladé vyme-
zen{ pfezkoumavanych akt prostrednictvim generilni klanzule (dosah zaloby
proti rozhodnuti je proto obecny a nestoji na pozitivaim enumerativaim
vyctu pfezkoumatelnych rozhodnuti). Toto feseni lze chapat jako zadouci
z pohledu vychodisek soudni ochrany (viz kap. 1.2). Pfesto s sebou nese
urcitd rizika. JelikoZ tim, ze maji byt pfezkoumavana spravni rozhodnuti, jest¢
neni feceno, co vse za ,,rozhodnuti” povazovat.
Usttedni pro vymezeni Zaloby proti rozhodnuti spravniho organu je § 65
odst. 1 SRS, kterému je vénovéana pozornost déle. Nejednd se oviem o jediné
klicové ustanoveni. Rozsah kompetenci spravntho soudnictvi je ve vztahu
k systému Zalobnich typt obsazen jiz v § 4 odst. 1 pism. a) SRS, podle kterého
w|s|ondy ve spravnim soudnictvi rozhoduji o |...| Zalobdch proti rozhodnutim vydanym
v oblasti verejné sprdavy organem moci vykonné, organem nizemnibo samospravného celkeu,
Jakoz i fyzickon nebo pravnickou osobou nebo jinym organem, pokud jim bylo svéreno
rozhodovdni o pravech a povinnostech [yzickyeh a pravnickych osob v oblasti verené
spravy (ddle jen ,spravni organ’), ... Z toho lze dovozovat, ze aby byla dana
pravomoc spravniho soudu urcité rozhodnutf pfezkoumat, musi byt splnény
¢tyfi podminky:

* rozhodnuti musi byt vydano ptredpokladanym, tj. spravnin: orgdanem,
52 Text podkapitoly z ¢asti vychazi ze zavérecné prace jednoho z autord, kterd byla pfe-

pracovana pro ucely monografie (HALML, F. Nezdkonny zdsah ve verejné spravé 3 pobledn

spravniho soudnictvi. Disertaéni prace. Brno: Masarykova univerzita, Pravnicka fakulta,

2022. Vedouci prace Petr Pricha. Dostupné z: https://is.muni.cz/auth/th/gutjp/ [cit.
18. 9. 2022)).
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* rozhodovani se odehravalo v oblasti verejné spravy,

* rozhodovano je o pravech a povinnostech fyzickych a pravnickych osob,

* a tato prava (povinnostl) maji mit povabu wvefejnopravni (nikoli

soukromopravni).”

Vykladem téchto podminek se monografie zabyva podrobnéji (viz kap. 2.2),
na tomto misté se proto omezime na néktera zjednoduseni. Jako spravni
organy mohou vystupovat obdobné organy jako organy ve smyslu spravntho
tadu (srov. § 1 odst. 1 SR). Rozhodné je piitom nejen podiazeni pod danou
mnozinu (organy moci vykonné, organy uzemnich samospravnych celki atd.).
Postaveni spravniho organu podle soudniho fadu spravntho totiz tyto organy
nemaji vzdy. Jejich postaveni dotvafi také dovétek ,,v oblasti vefejné spravy*.
Tim lze v kontextu rozhodovani spravniho organu rozumét rozhodovani
v jeho vefejnopravnim smyslu, tj. v rameci nerovného (autoritativniho,
mocenského) vystupovani urcéitého organu vaci adresatim vefejné spravy.
Nepujde proto o ,,rozhodovani* vefejné spravy, postrada-li tyto atributy.
Prava a povinnosti (fyzickych ¢i pravnickych osob) vefejnopravni povahy
jsou zjednodusené feceno prava (povinnosti) plynouci z vefejného prava.
Jsou-li splnény dané podminky, sekundarné je potteba zkoumat, zda zalovany
ukon naplnuje charakteristiku rozhodnuti ve smyslu soudniho fadu sprav-
nfho, a je tak dkonem pifezkoumatelnym v rdmci pfedmétného zalobniho

typu.
1.3.2 Kategorie rozhodnuti

Jde-li o vymezeni rozhodnuti v soudnim fadu spravnim, rozumi se jim ,,7kon
spravnibo orgdanu, jims se zakldadaji, mént, rusi nebo zdavazné urcuji jeho priva nebo
povinnosti“ (§ 65 odst. 1 SRS). Je patrné, ze by mélo jit o rozhodnuti zasadné
tzv. meritorni, tj. ve véci samé, odrazejici se v hmotnépravnim postaveni
dotéené osoby [srov. § 70 pism. ¢) SRS vylu¢ujici z piezkumu rozhodnuti,

53 Srow. rozsudek NSS ze dne 18. 9. 2018, ¢.j. 9 As 79/2016-57.

54 Obecné plati, ze ,,rozhodovani ve vefejné sprave je mnohem $irsim konceptem nez
vydavani spravnich rozhodnuti (v domacf literatufe k moznym podobdm rozhodovani
zejména SKULOVA, S. Rozhodovini ve veregjné spravé. 2. vyd. Brno: Masarykova univer-
zita, 1996). V roviné legislativni 1ze poukazat napt. na rozhodovani zastupitelstva obce
podle § 84 ObecZ, které je povétsinou rozhodovanim v ramci utvafeni vale uvnitf obce
(taky jakymsi ,,vnitfnim rozhodovanim®), nikoli rozhodovanim o subjektivnich pravech
a povinnostech adresata vefejné spravy.
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jimiz se upravuje vedeni fizeni pfed spravnim organem, tedy rozhodnuti
pouze procesni povahy].

Jak se podrobnéji konstatuje v § 65 odst. 1 SRS ve vztahu k vymezeni aktivni
zalobnf legitimace: ,,Kdo tvrdi, Ze byl na svych pravech zkrdcen primo nebo v drisledken
porusent svych prav v predehazejicim 1izent sikonem spravnibo organn, jims se zaklddaji,
mént, rusi nebo avazné uriuji jeho prava nebo povinnosti (ddle jen ,rozhodnuti’), miige
se Zalobou domibat gruseni takového rozhodnuti, popripadé vyslovent jebo nicotnosts,
nestanovi-li tento nebo vldstni zdakon jinak.”

Na prvni pohled se tato definice rozhodnuti jevi jako zalozena Cist¢
na jeho predpokladanych tcincich v roviné dotcené osoby (zalobce), tedy
na tzv. materialnich znacich. Blizs{ pohled ovsem odhaluje i n¢které soud-
nim fadem spravnim pfedvidané formalni znaky. Pfedevsim jiz vymezeni
rozhodnuti ve smyslu soudnfho fadu spravniho pfedpoklada, ze se jedna
o tkon, ktery je vysledkem urcitého fizeni (srov. § 65 odst. 1 SRS). Obdobné
se pfedpoklada dorucovani rozhodnuti dcastnikim tohoto fizeni (srov. § 72
odst. 2 SRS) & existence spisu (srov. § 74 odst. 1 SRS). Tim se oviem vyme-
zeni rozhodnuti nezanedbatelné rozchazi s pojetim (meritorniho) rozhod-
nutf ve smyslu spravniho fadu (§ 67 a nasl. SR), které sice ma taktéz mate-
ridlni rovinu,” je vsak zfetelné formalizovanéjsi. Byva proto konstatovano,
ze pojeti rozhodnuti ve smyslu soudniho fadu spravntho je $irsf nez pojet
rozhodnuti podle spravniho fadu.

To oviem vede k systémovému problému nesouladnosti forem, kdy postupy
upravené spravnim fadem (vychazejici z teoretickych forem cinnosti vefejné
spravy) nejsou vzdy jednoduse podfaditelné pod ,,pfezkumné kategorie®
konstruované spravnim soudnictvim.”® V praxi se jednd o okrajovy jev,
nebot’ ve vétsiné piipadia nebude o povaze pfezkoumavaného spravnfho
ukonu pochyb, a to jak z pohledu spravniho fadu, tak z pohledu soud-
nfho fadu spravniho (a kvalifikace Zalovaného dkonu bude prosta, resp.

55 Srov. § 9 SR, dle kterého je spravni fizend je ,,postup spravniho orgdann, jeho sicelem je vyddni
rozhodnuti, jims se v urlité véci zaklddaji, méni nebo rusi prava anebo povinnosti jmenovité uriené
osoby nebo jimg se v urcité véci problasuje, e takovd osoba priva nebo povinnosti mdi anebo nemd*
(obdobneé pocita s ,,materidlnimi® u¢inky rozhodnuti také vymezeni rozhodnuti v § 67
odst. 1 SR).

5 Pricemz dodejme, ze pfirozenym fesenim muze byt pochopitelné jejich sblizeni [k tomu
viz PRUCHA, P. Ke vztahu spravniho fadu a soudniho #adu spravniho. In: RAJCHL, J.
(ed.). Sprdavni idd: 10 let v akci. Praha: Univerzita Karlova, Pravnicka fakulta, 2016, s. 217].
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az nepostfehnutelna®). Nepfili§ cetny vyskyt téchto ptipadd v praxi ovsem
nic nemeéni na tom, ze z kvalitativniho hlediska mohou mit znacné dopady.
Rozdil pfitom neni pouze ,kosmeticky”, jelikoz s odlisnou kvalifikaci
zalovaného spravniho ukonu se proménuji pozadavky zalobni legitimace,
zalobn{ lhtty, moznosti poskytované soudni ochrany co do vyrokt sprav-
niho soudu apod. (k tomu obecnéji viz kap. 4), coz muize mit citelné dopady
do sféry dotcené osoby. Zde lze hovofit o obecnéjsim problému (nejasnych)
hranic mezi zalobnimi typy.®™ Timto problémem pochopitelné nejsou zati-
zeny vsechny situace pfezkumu spravnfho rozhodnuti. Mohou ovsem vyvstat
situace, kdy tomu tak nebude, a to zejména v souvislosti s jiz zminénymi
atypickymi spravnimi ukony.

Ve vztahu ke kategorii rozhodnutf pak muaze vyvstavat naznacené ,,rozchazeni
se“ spravniho fadu a soudniho fadu spravniho v obou smérech.” V ptipadé
rozhodnuti podle spravntho fadu, ktera nejsou prezkoumatelna ve spravnim
soudnictvi, jde zejména o rozhodnuti, jejichz obsahem jsou hmotnépravne
soukromopravni véci (jde o problém dualismu soudniho pfezkumu; podrob-
néji viz kap. 10). K tomuto mijeni ovsem muze zfejmé dochazet také v piipa-
dech tzv. propujceni formy, kdy bude forma rozhodnuti podle spravntho fadu
propujcena ukonu, ktery jako rozhodnuti podle soudniho fadu spravnfho
kvalifikovatelny nenf (k podstaté propujcovani formy viz kap. 0).

Prakticky vyznamnéjsi jsou vsak spise piipady, kdy jsou spravnimi organy rea-
lizovany ukony, které nejsou prima facie rozhodnutimi podle spravniho fadu,
avsak rozhodnut{ se svymi znaky pfiblizuji. Zde Ize hovofit zejména o hranici
mezi zalobou proti rozhodnut{ a zasahovou zalobou v podobé¢ hranice mezi
rozhodnutim a ,,formalizovanym® zasahem. Problematikou urceni zalobntho
typu a pojetf rozhodnuti ve smyslu soudniho fadu spravniho se monografie
zabyva samostatné (viz kap. 3.5). Lze vSak dodat, Zze pod kategorii rozhodnuti

57 Srov. SVOBODA, T. Nad (nejasnymi) hranicemi mezi zalobnimi typy podle soudniho
tadu spravniho (2. ¢ast). Prdavni roghledy. 2019, ¢. 12, s. 436 a nasl.

58 Podrobnéji viz ibid., s. 434 a nasl.

59 Srov. SEDLACEK, S. Soudni kontrola vergné spravy. Brno: Masarykova univerzita, 2011,
s. 32.
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podle soudniho fadu spravniho muze byt v praxi podfaditelna fada raznych
spravnich tkonu.”

1.3.3 Z&kladni procesni aspekty

Stejné jako v ptipade kazdého soudniho fizeni spravniho je fizenf o zalobé
proti rozhodnuti spravntho organu vedeno mezi soudem a tcastniky soud-
nfho fizen{ na druhé strané (kterymi jsou v piipadé fizeni o zalobé¢ zalobce
a zalovany). Timto soudem je obecné krajsky soud (stov. § 7 SRS), piicemz
Nejvyssi spravni soud rozhoduje zejména o kasacnich stiznostech proti roz-
hodnutf krajského soudu (srov. § 102 a nasl. SRS, kasaéni stiznost je povazo-
vana za mimofadny opravny prostfedek®").

NiZze ¢tenarky a Ctenafi naleznou strué¢nou procesni charakteristiku pred-
métného zalobntho typu (a obdobné taktéz v piipadé dalsich zakladnich
zalobnich typu, jak je chapeme; viz oddily 1.4.3, 1.5.3 a 1.6.3). V ramci této

60 Z téch ,atypickych® se jedna napf. o sdéleni o neshledani davodu k zahdjeni fizeni
o prohldseni nicotnosti (srov. rozsudek KS v Ostrave ze dne 14. 10. 2009, ¢.j. 22
Ca 121/2009-50); vyzvu ruciteli k zaplaceni datiového nedoplatku (stov. rozsu-
dek NSS ze dne 29. 1. 2004, ¢.j. 2 Afs 28/2003-48); odvolani z funkce ¢lena Rady
Energetického regula¢niho ufadu vladou (srov. rozsudek NSS ze dne 25. 2. 2021, ¢.j. 10
As 391/2020-65); pisemnou vytku podle § 88 odst. 3 zakona ¢. 234/2014 Sb., o statni
sluzbé, ve znéni pozdéjsich predpisi (srov. rozsudek NSS ze dne 26. 1. 2021, ¢.j. 4 Ads
265/2020-49); rozhodnuti Finan¢niho analytického tfadu o odloZeni splnéni ptikazu
klienta (stov. rozsudek NSS ze dne 7. 5. 2020, ¢.j. 6 Afs 129/2019-55); rozhodnuti
zdravotni pojistovay dle § 16 odst. 1 zédkona ¢. 48/1997 Sb., o vefejném zdravotnim
pojisténi a o zmeéné a doplnéni nékterych souvisejicich zakonu, ve znéni pozdéjsich
ptedpist, o dhradé zdravotnich sluzeb jinak zdravotni pojist’ovnou nehrazenych (srov.
rozsudek NSS ze dne 12. 12. 2019, ¢&.5. 9 Ads 214/2018-63) a taktéz ,,souhlasy* vyda-
vané stavebnim tfadem podle § 96, § 106, § 122, § 127 a § 128 StavZ (srov. usnesenf
roz§iteného senatu NSS ze dne 17. 9. 2019, ¢.j. 1 As 436/2017-43). Mnohé dkony vsak
navzdory svému oznaceni rozhodnutimi podle § 65 odst. 1 SRS dle judikatury ne]sou
napf. rozhodnuti o vyjimce z obecnych pozadavka na vystavbu (srov. rozsudek rozsi-
feného senatu NSS ze dne 30. 7. 2013, ¢.j. 8 As 8/2011-66); rozhodnuti spravee dané
o zamitnuti Zadosti o prodlouzeni lhity k podani danového tvrzeni (srov. rozsudek
NSS ze dne 10. 11. 2016, ¢&.j. 2 Afs 165/2016-26); rozhodnuti rektora vysoké skoly
o neudéleni vyjimky ze studijniho a zkusebniho fadu spocivajici v prominuti nevyko-
nanf statnf zavérecné zkousky v urcené lhute (srov. rozsudek NSS ze dne 9. 10. 2013,
¢.j. 1 As 52/2012-114); rozhodnuti zfizovatele skoly o odvolani (jmenovani) feditele
skoly (srov. usneseni KS v Usti nad Labem ze dne 26. 3. 2003, &.j. 15 Ca 24/2003-19);
& rozhodnuti spravce dané o zamitnut{ zddosti o prodlouzeni lhity k podam dano-
vého tvrzeni dle § 36 odst. 4 DR (srov. rozsudek NSS ze dne 10. 11. 2016, &.j. 2 Afs
165/2016-26).

61 Srov. POTESIL, L. Kasalni stignost. Praha: C. H. Beck, 2022, s. 67 a nasl.
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charakteristiky se pfitom zaméfujeme na zakladni aspekty (pomijime proto
napf. obecné podminky fizeni, jako je procesni zpusobilost zalujici osoby
¢i piislusnost soudu atd., nebo obecné nalezitosti podani ve spravnim soud-
nictvi podle § 37 odst. 3 SRS apod.).

Aktivne legitimovanym k podani Zaloby proti rozhodnuti mtize byt kdokoliv
(fyzicka nebo pravnickd osoba soukromého ¢i vefejného prava), kdo tvrdj,
ze byl na svych pravech zkricen pfimo nebo v dusledku poruseni svych
prav v predchazejicim fizeni. Aktivni Zalobni legitimace je proto zaloZena
tvrzenim o zkrdceni vefejnych subjektivnich prav v predchdzejicim fizeni
(§ 65 odst. 1 SRS). Dodejme, Ze konstrukce této zalobni legitimace désledné
vzato nevyzaduje Gcastenstvi v predchazejicim spravnim fizenf a tim spise
dopada také na tzv. opomenuté castniky.® Zvlastnim piipadem je zalobni
legitimace tzv. zajemniku, ktefl nemuseji byt dotceni na svych subjektivnich
pravech hmotnépravni povahy, avSak museji byt ucastniky fizeni, ze které¢ho
rozhodnuti vzeslo (a nalezi jim tak procesni prava, kterd mohla byt v pfed-
chazejicim fizeni porusena; § 65 odst. 2 SRS),” a predevsim zvlastni zalobni
legitimace k ochrané vefejného zajmu (§ 66 SRS), které je vénovina samo-
statna pozornost (viz kap. 9).

Zalovanym je spravni organ, ktery rozhodl v poslednim stupni (typicky

na zakladé odvolani), nebo spravni organ, na ktery jeho pusobnost pfesla

(§ 69 SRS). Zalovany je tak vymezen ex lge, tedy prostfednictvim soudniho

fadu spravniho, nikoliv tvrzenim zalobce.** Obecné plati, ze aby mohl byt

v fizeni o zalob¢ proti rozhodnuti pfezkouman tikon spravniho organu, musi

tento ukon mit povahu rozhodnuti (viz vyse) a soucasné nesmi byt naplnén

néktery z divoda nepiipustnosti zaloby (§ 68 SRS).> Dalsim vyjznamnym

62 Srov. usneseni NSS ze dne 2. 12. 2003, ¢.j. 7 A 56/2002-54, dle n¢hoz ,[s|kuteinost, zda
nékdo byl ricastnikem spravniho iizent, je tieba posuzovat materidlné, a nikoli podle toho, s kym
ve skutelnosti spravni organ jednal* (pficemz lze dodat, ze spravni soud v ramci poskytovani
ochrany fakticky deklaruje, Ze Zalobce byl ucastnikem pfedmétného fizent).

63 Srow. ibid.

64 Srov. napf. rozsudek NSS ze dne 5. 5. 2011, ¢.j. 2 Aps 3/2010-112.

65 Vyznamnymi jsou zejména dva z téchto davodd. Prvnf z nich spociva na nevycerpani
fadnych opravnych prostiedki Zzalobcem pred podanim zaloby v fizeni pfed spravnim
organem, piipousti-li je zvldstni zakon (coz je zfetelny projev jiz zminéné subsidiarity
spravnfho soudnictvi). Druhym vyznamnym divodem nepiijatelnosti je situace, jde-li
o rozhodnuti spravniho organu v soukromopravni véci vydané v mezich zdkonné pravo-

moci spravnfho organu. Jednd se o projev tzv. dualismu soudniho pfezkumu spravnich
rozhodnuti (podrobnéji viz kap. 10).
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procesnim aspektem zaloby proti rozhodnuti spravnfho organu jsou kom-
petencni vyluky, jakoZzto zakonem taxativné stanovené spravni tkony, které
jsou ze soudniho pfezkumu vylouceny, i kdyby byly pod rozsah prezkumu
jinak podiaditelné (§ 70 SRS &i piipadné prostiednictvim zvlastnich zakonu).
Zalobu proti rozhodnuti je obecné mozné podat do dvou mésici poté, kdy
rozhodnuti bylo Zalobci oznameno dorucenim jeho pisemného vyhotoveni
nebo jinym zdkonem stanovenym zptsobem (§ 72 odst. 1 SRS), piicem?
zmeskani lhuty pro podani zaloby nelze prominout a nasledkem je odmitnuti
zaloby (§ 46 SRS). Podani Zaloby proti rozhodnuti obecné nema odkladny
ucinek, lze jej vSak na navrh zalobce a po predchozim vyjadfeni zalovaného
pfiznat, a to za splnéni urcitjch podminek (§ 73 SRS, taktéz viz kap. 4.5).
Soud pfi pfezkoumani napadeného rozhodnuti spravniho organu vychazi
ze skutkového a pravniho stavu, ktery tu byl v dobé rozhodovan{ spravniho
organu v poslednim stupni, pficemz soud obecné pfezkoumava napadené
rozhodnuti pouze v mezich zalobnich bodi (§ 75 SRS). K nékterym vadim
se ovSem pfihliZzi z moci ufedni, zejména k vadam napadeného rozhodnuti,
které vyvolavaji jeho nicotnost, ¢i k nepfezkoumatelnosti napadené¢ho roz-
hodnuti (§ 76 odst. 1 a 2 SRS). V téchto piipadech mize spravni soud roz-
hodovat i bez nafizen{ jednani.

Jak jiz bylo uvedeno, spravni soudnictvi je vybudovano na kasacnim prin-
cipu, napadené rozhodnuti je proto mozné zasadné pouze zrusit, nikoliv
zmeénit ¢i nahradit vlastnim rozhodnutim spravniho soudu (a to na zaklade
vad — nezakonnosti — samotného rozhodnutf nebo vad fizenif mu predchaze-
jiciho, § 78 odst. 1 SRS). Vyjimku z kasa¢niho principu piedstavuje zejména
tzv. moderacni pravo soudu ve vztahu ke zjevné nepfiméfenému trestu
za spravni delikt (§ 65 odst. 3 ve spojeni s § 78 odst. 2 SRS).

Soud muize zrusit pouze napadené rozhodnuti, avsak podle okolnosti muze
piistoupit i ke zruseni rozhodnuti spravniho organu nizsiho stupneé, které
takovému rozhodnut{ pfedchazelo. Soucasné se zrusenim rozhodnuti vraci
véc k daldimu fizeni Zalovanému spravnimu organu, pficemz ten je pravnim
nazorem spravniho soudu v dal§im fizen{ vazan (§ 78 odst. 3 a2 5 SRS).

Za zavére¢nou zminku stoji, ze zaloba proti rozhodnuti spravaiho organu
je v soudnim fadu spravnim pomérné podrobné upravena, kdezto zbyvajici
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zalobn{ typy jsou upraveny ponckud ,,usporné. To mutze v praxi otevirat
otazku (ne)iplnosti vymezeni téchto zalobnich typt a moznost aplikovat
ustanoveni upravujici fizeni o zalobé proti rozhodnuti také v ramci jinych
fizeni podle soudniho fadu spravniho. Rovnéz této otazce se monografie
vénuje samostatné (viz kap. 4).

1.4 Zaloba na ochranu proti neéinnostic®

1.4.1 Zéakladni charakteristika

V systematice soudniho fadu spravniho v pofadi druhym Zalobnim typem
je zaloba proti nec¢innosti spravniho organu, neboli zkracené tzv. necin-
nostni zaloba (takto také v textu monografie). Je upravena v ramci ochrany
proti necinnosti spravnibo orgdanu, resp. takto oznaceného fizeni podle soudniho
tadu spravntho (§ 79 a2 81 SRS). Také tato zaloba je subsidiarni k Zalobé proti
rozhodnuti spravniho organu, resp. pfichazi v Gvahu zasadné tehdy, pokud
spravni organ nevydal rozhodnuti v zdkonné Ihaté (§ 80 odst. 1 SRS). Tyto
lhity nejsou upraveny v soudnim fadu spravnim, nybrz v jinych procesnich
predpisech regulujicich pfedmetné fizeni, ve kterém nedoslo k vydani roz-
hodnuti. Soudn{ fad spravni hovoii o nevydani ,,rozhodnuti ve véci samé*
(§ 79 odst. 1 SRS), &m? je tieba rozumét rozhodnuti podle § 65 odst. 1 SRS,
Ostatne toto rozhodnuti je svou povahou také tzv. meritorni, jelikoz roz-
hodnuti ryze procesni povahy takto pfezkoumatelna nejsou [srov. § 70
pism. ¢) SRS]. Dodejme, #e k necinnosti nepovede ani vydani rozhodnuti
tzv. fiktivatho."’

Druhym pfipadem, ve kterém se lze branit prostfednictvim necinnostni
zaloby, je nevydan{ osvédceni ve lhaté. Osvédcenim se rozumi jeden z (vyjme-
novanych) spravnich tkont ¢inénych podle ¢asti ¢tvrté spravniho fadu (§ 154
a nasl. SR). Ty jsou nékdy oznacovany jako tzv. jiné dkony, pficem? tim

66 Text podkapitoly z casti vychdzi ze zavereéné prace jednoho z autora, kterd byla pte-
pracovana pro tcely monografie (HALML, F. Nezdkonny gasah ve verejné spravé 3 pobledn
spravniho sondnictvi. Disertaéni prace. Brno: Masarykova univerzita, Pravnicka fakulta,
2022. Vedouci prace Petr Priicha. Dostupné z: https://is.muni.cz/auth/th/gutjp/ [cit.
18.9. 2022]).

67 K podstate této specifické legislativni techniky v kontextu ochrany pfed necinnostf
napt. FRUMAROVA, K. Ochrana pred necinnosti verejné sprivy. Praha: Leges, 2012, s. 85
a nasl.
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je mysleno zejména ,,jiné od rozhodnuti. Odlisnost osvédceni od deklara-
torniho rozhodnuti spociva zejména v tom, ze zatimco deklaratorni rozhod-
nuti pfipada v tvahu v situacich, kdy je pfedmét rozhodnuti sporny, pfed-
métem osvédceni jsou skutecnosti nesporné.®® Ma proto obecné ponékud
niz$i pravni vyznam nezli rozhodnuti. Presto ale zfetelny pravni vyznam
m4, jelikoZ se jim ,,osvédcuje® existence urcitého vefejného subjektivnfho
prava, na cemz pochopitelné muze mit jeho adresat znacny pravni zajem (bez
osvedceni totiz nelze nekteré cinnosti vykonavat).

Podstatou charakteristiky necinnostni zaloby ovsem je, ze nesméfuje vici
jinym pfipadim necinnosti spravnich organt. Pfitom je zjevné, ze spravni
organy mohou porusovat zakonem stanovené lhuty (nebo lhatu pfimeéfe-
nou, stov. § 6 odst. 1 SR) i v jinych ptipadech, na které ne¢innostni zaloba
nedosahuje. Nenf tedy ,,univerzalnim® prostfedkem soudni ochrany proti
necinnosti. Z vychodisek spravniho soudnictvi ovsem plyne, Ze i v téchto
piipadech ma byt soudni ochrana poskytnuta (viz oddil 1.2.1), coz v sys-
tému zalobnich typua usti v uplatnéni ,,posledntho® zalobniho typu, kterym
je zasahova zaloba (v tomto pifpadé mifici vadi tzv. nec¢innostnimu zasahu).
Tim se ochrana proti ne¢innosti spravnich organt rozdéluje do dvou zalob-
nich typt, mezi nimiz mus{ zalobce v hrani¢nich pfipadech volit. Toto feseni
spocivajici na ,,dvojkolejnosti” soudni ochrany pochopitelné nenf pfilis sys-
tematické, cemuz se monografie vénuje podrobnéji (viz kap. 8).

Také pro necinnostn{ zalobu plati obecné vychodisko (princip) subsidiarity
soudnf ochrany, které se projevuje hned v uvodu vymezeni tohoto zalobniho
typu v soudnim fadu spravnim, kde je aktivni procesni legitimace vazana
na to, ze zalobce ,bexvysledné vycerpal prostiedky, které procesni predpis platny
pro Fizeni u spravniho organu stanovi k_jeho ochrané proti necinnosti spravniho organn
(§ 79 odst. 1 SRS). Tyto prosttedky proto museji byt jednak existujici a jednak
zpusobilé ochrany proti ne¢innosti.”” Takovym prostiedkem, ktery musi byt
»vycerpan®, je v obecné roviné opatfeni proti necinnosti podle spravniho
fadu, konkrétnéji zadost o jeho navrhovou variantu smefujici na uplynuti Thtit
pro vydani rozhodnuti (§ 80 odst. 3 i fine SR).

68 Srov. FRUMAROVA, K. Ochrana pred necinnosti verejné spravy. Praha: Leges, 2012, s. 114.
69 Strow. POTESIL, L. §79 [ Zalobm legitimace a ucastnici fizeni]. In: POTESIL, L.,
SIMICEK, V. a kol. Soudni rid sprdavni: komentir: Praha: Leges, 2014, s. 754.
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1.4.2 Kategorie ne€innosti

V piipadé kategorie nec¢innosti ve smyslu soudniho fadu spravniho je, jak
jiz bylo naznaceno, situace pomérné jednoducha. Necinnost totiz neni
vymezena tzv. neurcité (prostiednictvim Siroké kategorie necinnosti), nybrz
je definovana v podobé¢ dvou vyse uvedenych piipadi necinnosti (nevydani
meritorniho rozhodnuti ¢ osvédcéeni v zdkonné lhite). Tyto piipady jsou
sice vymezeny prostfednictvim generalnich klauzulf (tj. neni specifikovano,
o0 jaké rozhodnuti ¢i osvédceni musi jit), i tak je ovSem tento okruh mozné
necinnosti spravniho organu znacné neuplny.

Obecnéji feceno, s necinnosti v nyni pfevazujicim teoretickém pojeti neni
nakladano jako s formou ¢innosti vefejné spravy. To nas nicméné opét vede
k problému nesonladnosti forem naznacenému difve (viz oddily 1.3.2 a 1.5.2
¢i dale v kap. 3.3 a 11.6). Necinnost{ ve smyslu spravniho fadu lze totiz rozu-
mét praivem nedovolenou nec¢innost spravniho organu obecné, ¢i presnéji
teceno , protipravni jedndni spravnich orgdanii spocivajici v poruseni zikonem stanovené
povinnosti konat, Jejména vydat rozhodnuti (i provést jiny dikon, postup, a to v Zdakonens
stanovené, popr: primérené lhite.”" Tomu odpovida také Siroka uplatnitelnost
prostredki ochrany proti necinnosti ve spravaim fadu — jiz zminéného opat-
fenf proti ne¢innosti a jeho variant (§ 80 SR).

Toto ponckud nesystematické vnimani necinnosti se nasledné projevuje také
v roviné navaznosti na spravni fad, kdy stojf za zminku napf. to, ze spravni
fad upravuje prostiedek s potencidlem pokryt vSechny formy necinnosti
podle soudniho fadu spravnfho. Je tomu tak jednak v roviné opatfeni proti
necinnosti na navrh, které smétuje proti nevydani rozhodnutf (§ 80 odst. 3
in fine SR), jednak v roviné uplatnéni opatfeni proti ne¢innosti z moci ttedni
(dle zbyvajicich éasti § 80 SR). Pro ucely podani necinnostni zaloby je vyZa-
dovano pouze vycerpani zminéného navrhového opatreni proti nec¢innos-
ti,”! pficemz se obecné vychazi z myslenky, Ze pouze navrhové prostiedky
(nikoli prostiedky uplatiiované z moci ufedni — tzv. dozor¢i prostiedky) jsou
zalobci k dispozici (a jsou tak stanoveny k ochran¢ zalobce ve smyslu § 79

70 FRUMAROVA, K. Kapitola 8: Rizeni o zalobé& na ochranu proti necinnosti spravniho
organu. In: FRUMAROVA, K. a kol. Spravni soudnictvi. Praha: Leges, 2022, s. 4306.
71 Srov. rozsudek NSS ze dne 26. 2. 2004, ¢.j. 1 Ans 1/2003-50.
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odst. 1 SRS).”” Dodejme, Ze v souvislosti se vztahem necinnostni zaloby
a opatfeni proti ne¢innosti je poukazovano na vice problematickych aspek-
0. Ty jiz pfekracuji zaméfeni této monografie, ilustruji vak ,,nepropoje-
nost“ spravntho fadu a soudniho fadu spravniho.

1.4.3 Zakladni procesni aspekty

Rizeni o ochrané proti ne¢innosti spravnfho organu (o necinnostni zalob¢)
je v soudnim fadu spravaim upraveno, ve srovnani s zalobou proti rozhod-
nutf a zasahovou zalobou, pomérné strucné. Tento druh fizeni totiz reguluji
pouze tii ustanoveni (§ 79, 80 a 81 SRS), ve zbytku se stale vychazi z principt
zalobniho fizeni. Jako v piipadé jinych zakladnich zalobnich typu je k projed-
nani ne¢innostni Zaloby piisluiny krajsky soud (§ 7 SRS).

Ucastniky fizeni jsou na jedné strané Zalobce, na ného? se vaze povinnost
tvrdit (a na podporu svych tvrzeni navrhovat dukazy) necinnost spravafho
organu a ,,vycerpat stanovené prosttedky ochrany (viz vyse), a na druhé
stran¢ zalovany, kterym je spravai organ, necinny ve smyslu soudniho fadu
spravniho (§ 79 SRS). Zalovany oviem, obdobné jako v piipadé zasahové
zaloby, je urcen tvrzenim zalobce. Existuje zde proto prostor pro omyl
zalobce v roviné identifikace ne¢inného spravniho organu. Tento prostor
by vsak mél byt v praxi zizen poucovaci povinnosti spravniho soudu (srov.
§ 37 odst. 5 SRS).

Pro podani zaloby je stanovena lhtta , jednobo roku ode dne, kdy ve véci, v niz
se Zalobee domdbad ochrany, marnéprobéhla lhiita stanovend vldstnim akonem pro vydani
rozhodnuti nebo osvédcent, a neni-li takovd lhita stanovena, ode dne, kdy byl Zalobcem
viici spravnimun orgdanu nebo spraviim orginem proti Falobci ucinén posledni sikon”,
pficem? prominuti zmeskani Ihity neni umoznéno (§ 80 odst. 1 a 2 SRS).

72 Pro dplnost vsak dodejme, Ze optikou spravniho fadu slouzi k ochrané pfed necinnostf

1jiné instituty nez opatieni proti necinnosti, byt nemaji povahu navrhového ¢i obdob-
ného prostiedku (podrobnéji viz FRUMAROVA, K. Ochrana pred necinnosti verejné spravy.
Praha: Leges, 2012, s. 83 a nasl.). Dodejme taktéz to, ze zvlastn{ zakony mohou upravovat
také zvlastni prostfedky k ochrané Zalobce, jejichz vycerpani tak maze byt vyzadovano.

73 Napf. je poukazovano na problematické uplatnéni opatfeni proti nec¢innosti nadiize-
nych a ustfednich spravnich ufadd ¢i na nezbytnost uplatnéni opatieni proti necinnosti
také v pifpadé necinnostni Zaloby sméfujici na nevydani osvédéent, resp. zda je v tomto
piipadé¢ aplikovatelné opatieni proti nec¢innosti v jeho ,,navrhové variant¢®. K témto
otazkam vsak lze odkdzat na zvlasté zaméfenou literaturu (zejména ibid., s. 73 a nasl.).
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Ve vztahu k upravé zalobni lhity lze poznamenat, ze v piipadé tzv. necin-
nostnich zasaht jsou aplikovany lhity upravené v ramci zasahové zaloby (coz
vede k jistym odchylkdam, podrobnéji viz oddil 8.4.3).

Co se tyce nalezitosti nec¢innostni zaloby, vyjma obecnych nalezitosti podani
musi obsahovat ,,ognaceni véci, v nig se falobce ochrany proti necinnosti domdhad,
vylicent rozhodujicich skutecnosti, ognaleni diikazi, jich% se alobee dovoldvd a ndvrh
virokn rozsudkn®, neboli Zalobni petit (§ 80 odst. 3 SRS).

Soud v fizenif o necinnostni zalobé vychazi ze stavu zjisténého ke dni svého
rozhodnuti, tj. z doby, ve které jiz mohla byt necinnost odstranéna (pficemz
jeji odstranén{ povede k nemoznosti zalobé vécné vyhovét, resp. k jejimu
zamitnutf jako neduvodné). V piipadé divodnosti zaloby soud ,,#logi rogsud-
kem spravninmu organu povinnost vydat rozhodnuti nebo osvédéent a stanovi k tomn pii-
méenon lhiitn, ne viak delsi, ez kterou nrinje zoldstni zakon(§ 81 SRS). Dodejme,
ze podstatou necinnostni zaloby je skute¢né pouze odstranéni necinnosti
spravnfho organu.

Postup, jimz by spravai soud v ramci nec¢innostni zaloby jiz predeterminoval
zpusob, kterym ma spravn{ organ rozhodnout (jeho obsah), by v soucasnosti
bylo mozné pokladat za ,,vykroc¢eni* soudu z jeho kontrolni funkce (kterd
je obecné aposteriorni’™). Neni proto prekvapenim, ze judikatura Nejvyssiho
spravniho soudu toto mozné pojeti ne¢innostni zaloby nepfijala.” Specificka
je ovSem situace v piipadé necinnostni zaloby sméfujici proti nevydani

osveédéeni.”

74 Ptipadné se hovo o spravnim soudnictvi ,retrospektivaim® (viz POTESIL, L.
Kasaini stiZnost. Praha: C.H. Beck, 2022, s. 50, pozn. 143 a literatura ¢i judikatura zde
odkazovana).

75 Srov. rozsudek NSS ze dne 30. 9. 2004, ¢.j. 7 Afs 33/2003-80.

76 Jak se konstatuje v usneseni rozsifeného senatu NSS ze dne 16. 11. 2010, ¢.j. 7 Aps
3/2008-98: ,,Jde-li vsak o akt jiné povaby nesli rozhodnuti ve smysiu § 65 odst. 1 s. 7 5. a drovert
spadd do mmnoziny taxativné vymezenych akti dle § 79 odst. 1 5. 7. 5. (4. jde-1i 0 osvédieni), moZnost
ndsledného prezkumn aktu v navazujicim Zalobnim i'izent nent dana, nebot’ neexistuje Zadny Zalobni
p vztahujici se na osvédieni, ktery by byl obdobou Faloby proti rozhodnuti sprivnibo organu.
Proto se sond zabyvd jig v ramei rizeni o nelinnostni Zalobé obsabovou strinkon takového akin
a gpravidla spravninm organn vymezi (v dvislosti na tom, co je megi stranami sporné), da vitbec
md byt osvédient vydano a pripadné, vede-1i se spor napiiklad o jeho nréity dilei obsabhovy aspekt, té5
Jjaky obsal musi, anebo naopak nesmi mit dotyény akt (sound se de nezabyva veskerymi obsahovymi
aspekty daného aktu, nybrs pouze témi, kieré json mezi stranami sporné, nebo témi, které se spor-
mjmi aspekty aktu sonviseji & json na nich zdvislé).” Obdobné srov. rozsudek NSS ze dne
31. 5. 2010, ¢.j. 2 Ans 1/2009-71.
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1.5 Zaloba na ochranu pred nezakonnym zasahem’’

1.6.1 Z&kladni charakteristika

Poslednim ze zakladnich Zalobnich typu dle soudniho fadu spravntho, ktery
je explicitné vymezen jako zalobni typ, je tzv. zasahova zaloba (takto také
v textu monografie), kterd je upravena v ramci /%zeni o ochrané pred nezafkonnym
zdsahem, pokynem nebo donucenim sprivniho orginn (§ 82 a2 87 SRS).

Nejen spravn{ soudnictvi jako takové je postaveno na subsidiarité soudni
ochrany. Tento princip se siln¢ projevuje také v kontextu zasahové Zzaloby.
Subsidiariton zasahové zaloby se ma na mysli vztah zasahové zaloby k ostat-
nim zakladnim zalobnim typim upravenym v soudnim fadu spravnim.
Zasahova zaloba v tomto smyslu nachazi své uplatnéni, tedy je piipustna,
pokud se ochrany subjektivnich prav nelze domahat prostfednictvim jiného
zakladniho Zalobniho typu (mezi které v monografii vyjma zasahové zaloby
fadime Zalobu proti rozhodnuti, necinnostni zalobu a prakticky taktéz navrh
na zrusen{ opatfeni obecné povahy; viz oddil 1.2.3). Zasahovou zalobu
naopak nelze dle judikatury vykladat tak, Ze by se jednalo o ,,univerzalni‘
prostfedek ochrany proti jakémukoliv dkonu spravntho organu, se kterym
zalobce nesouhlasi.”

Namisto toho jde v piipadé zasahové zaloby o jakysi zalobni typ ,,posledni
volby®, neni-li se mozné domoci ochrany prostfednictvim zalobntho typu
jiného. Opodstatnéni této konstrukce lze spojovat s pozadavkem na prte-
zkoumatelnost v principu vSech relevantnich tkonu spravnich organt
(viz oddil 1.2.1), pficemz lisit se mtiize procesni zptsob (zalobni typ) a na n¢j
navazana specifika. Prostor zasahové zaloby je tak negativné vymezen
prostorem zbyvajicich zakladnich zalobnich typt. Nezakonny zasah, ktery
je kategorif, na niZ je zasahova zaloba vystavéna, je proto tkonem odlisnym
od rozhodnut{ a ne¢innosti ve smyslu soudniho fadu spravniho a taktéZ se lisi
od opatieni obecné povahy (viz dale).

77 Text podkapitoly z casti vychdzi ze zavéreéné price jednoho z autord, kterd byla pfe-
pracovana pro ucely monografie (HALML, F. Nezidkonny zdsah ve verejné sprdavé g pobledn
spravniho sondnictvi. Disertaéni prace. Brno: Masarykova univerzita, Pravnicka fakulta,
2022. Vedouci price Petr Pricha. Dostupné z: https://is.muni.cz/auth/th/gutjp/ [cit.

18.9.2022)).
78 Srov. rozsudek NSS ze dne 29. 1. 2020, & j. 10 Afs 304/2019-39.
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1.5.2 Kategorie nezdkonného zasahu

Zasahova zaloba je prostfedkem ochrany proti nezakonnému zasahu sprav-
ntho organu. Vymezeni kategorie ,,zasahu® ale neni snadné. V prvni radé
lze poukazat, ze uvazujeme o zasahu ve smyslu soudniho fadu spravnfho.
Pojem zasah je totiz ve vefejné spravé uzivan ve vicero ptipadech, a jeho
vyznam se proto muze lisit.” Soudni fad spravni véak pojem zasah konkrétné
nevymezuje.”’ Stejné plati pro spravni fad, ktery tento pojem vibec neznd.”
Zasah ve smyslu soudniho fadu spravniho je proto piikladem tzv. neurcitého
pravniho pojmu, u néhoz nezbyva, nez vylozit jeho obsah a rozsah aplikuji-
cimi organy.*” Témi jsou v piipadé (nezakonného) zasahu dle soudniho fadu
spravniho spravn{ soudy. Urcity ,,katalog® zcela konkrétnich podob zasahu
je proto vytvafen az ex post, a to prostfednictvim judikatury ¢i v mensi mife
v odborné literatute. To lze vnimat jako urcité oslaben{ principu pravni jistoty
(pfedvidatelnosti prava), a to jak z pohledu pozadavkt kladenych na spravni
organy, tak z pohledu identifikovatelnosti zasaht dot¢enymi osobami.

Naznaceny problém ale neni zdsadniho vyznamu. Jednak zasahy dle soud-
nfho fadu spravniho jsou zasahy nezdkonnymi. Zakladaji se tak na poruseni
urcitych pravidel zavaznych pro spravni organy (v sirsim smyslu zasady lega-
lity jako ustfedni zasady pravniho vykonu vefejné spravy®), byt’ ne ve vsech
piipadech. V druhé fadé je neurcité vymezeni nezdkonného zasahu zfetelné

79V kontextu vefejného prava }sou vyznamné zejména ,,zasahy* dle tstavnfho pofadku,
stov. zejména ¢l. 87 odst. 1 pism. c) a d) Ustavy (byt’ lze dodat, e tyto zasahy mohou
byt obsahové¢ blizké zasahu podle soudniho fadu spravmho ¢i se s nim pfekryvat).
Podrobnéji k dalsim vyskytum pojmu zésah ve vefejné spravé viz MIKULE, V. Cast
sedma: Kontrola vefejné spravy. Ini HENDRYCH, D a kol. Sprivni privo: 0/9mm cdst.
9. vyd. Praha: C. H. Beck, 2016, s. 393 a 394.

8  Srov. VETESNIK, P. §82 [Zalobm legitimace]. In: JEMELKA, L. a kol. Soudni rad
spravni. Komentar: Praha: C. H. Beck, 2013, s. 702.

81 Lze vSak upozornit, ze obsah nezikonného zisahu muze byt pfiblizen ve zvlastnich
pravmch Gpravach (stov. napf. § 13 zikona & 273/2008 Sb., o Policii Ceské republiky,
ve znéni pozdéjsich prepisu).

82 Podrobn¢ji k chapani neurcitych pojma z pohledu jejich obsahu a rozsahu
viz MBELZER, B Metodologie nalézdni priva: sivod do pravni argumentace. 2. vyd. Praha:
C.H.Beck, 2011, s. 90 a nasl.; ¢i BAZIL, Z. Neuriité pravni pojmy a nvigeni pii aplikaci
norem spravniho prava (se vldstnim retelem na judikaturn byvalého (i, nejyyssiho spravnibo
soudn). Praha: Karlova univerzita, 1993, s. 52.

83 Blize k obsahu a vyznamu této zasad} napt. SKULOVA, S. Zékladni zisady ¢innosti
spravniho organu. In: SKUL OVA, S. a kol. Sprivni prdvo procesni. 4. vyd. Plzett: Ales
Cenck, 2020, s. 60—63.
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,»legitimizovano® potfebou jeho siroké aplikovatelnosti, tak aby nezakonny
zasah mohl efektivné vyplnit mezery potencialné vzniklé konstrukei Zzalobni
legitimace na principu pozitivni enumerace, ktera by byla navzdory sebe-
veétsim snaham vzdy netplnd. Jinak fec¢eno, uplna definice zasahu ani neni
mozna, coz ostatn¢ konstatuje také judikatura: ,, Definici zdsabn akon neob-
sabuje, gdsab vymezuje velmi obecné a Siroce. Presnd definice ani neni moZnd, protoge
pod pojem dsabhu spadd velké mnogstvi faktickych Cinnosti spravnich orgdndi, ke kteryn:
Json rizmymi Zakony opravnény.”*

Presto 1ze nezdkonny zasah ramcové vymezit, a to ve dvou rovinach. Prvni
rovinou je rovina forem ¢innosti vefejné spravy (k témto formam podrobnéji
viz oddil 1.2.2 a kap. 6.2), které jsou pod tuto kategorii podraditelné. V prvni
fadé je takovou formou tzv. fakticky tkon spravniho organu. Tyto dkony lze
ve smyslu jejich teoretického pojetf chapat jako spravni ukony ,,bez formalni
stranky®, tedy nevydavané stanovenym procesnim postupem udsticim zpravi-
dla v urcity formalizovany akt spravniho organu. Témto dkonum je naopak
vlastnf bezprostfednost ¢i az bezodkladnost jejich provedent, kterd je s jejich
formalizaci v protikladu. Stale se ovsem jedna o tkony spravnich organa
s jejich typickymi atributy, jakymi jsou existence konkrétniho zdkonného
zakladu pro provedeni faktického tkonu a vrchnostenské postaveni sprav-
nfho organu ustici v jeho zavaznost a vynutitelnost. Jednd se proto o urcity
,»protipol® zejména klasického spravniho fizeni (podle ¢asti druhé a tetd
spravnfho fadu) a v ném vydavaného spravniho rozhodnuti. To vsak pouze
co do miry jejich formalizace, nikoli u¢inka. V piipade faktickych ukonu jde
stale o vykon vefejné moci.

Faktické akony se zpravidla déli na tzv. bezprostiedni zasahy, faktické pokyny
a exekucni ¢ zajistovaci spravni dkony. Toto déleni je, byt’ s jistymi ter-
minologickymi odchylkami, pfitomné v teorii a odrazi se také v judikatufe.
O tom sveddci napt. nasledujici konstatovani: ,,Jde o zikony neformalni, pro které
mohon a nemusi byt stanovena pravidla, napr: faktické pokyny (typicky v dopravé),
bez prostredni gdsaby (pri obrogent, pri demonstraci, piikazy ke 3 jedndni ndpravy),
gajistovact sikony atd.” Jedna se tak o ,,zkony, které nejsou linény formou rozhodnuti,
ale presto json zdavazné pro osoby, viici nims smérujl, a ty json povinny na jejich dakladé
néco konat, néjaké (innosti se drset nebo néjaké jedndni strpét, a to na akladé jak

84 Rozsudek NSS ze dne 3. 6. 2004, ¢.j. 2 Afs 17/2003-54.
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pisenmného, tak i faktického (iistnibo (i jinak vyjddreného) pokynu i prikazu. Kromé
neformdlnosti samotného 3dsabu je neformadlni i donucens v pripadé nerespektovini pokynu
¢ prikazn.”®
Mohli bychom spekulovat, Ze vyse uvedené délenf faktickych dkont se odrazi
jiz v samotném textu soudniho fadu spravntho. Vymezen{ nezakonnych zasaht
nalezneme v § 82 SRS, ktery uvadi, e ,[K|asdy, &do tordi, Ze byl primo 3kricen
na svyeh pravech nezdkonnym dsaben, pokynen nebo donucenim (ddle jen ,zdsab’) sprav-
niho orgdnu, ktery neni rozhodnutim, ...* z ¢ehoz plyne, ze soudni fad spravni
odlisuje nezakonny zasah jako (legislativni zkratku) a dale jeho ,,druhy*:

o negdkonné gasaby (v ngsim smysin),

o nezdkonné pokyny,

o negakonné donuceni spravniho orgdnm.
(Nezakonny) zasah jako pfezkumna kategorie je jakymsi zasahem /Zargo sensu,
ktery se sklada z nezakonného zasahu stricto sensu (ktery v teorii odpovida
nezakonnému bezprostfednimu zasahu), nezakonného pokynu (ktery odpo-
vida nezakonnému faktickému pokynu) a nezakonného donuceni (za kterym
muzeme spatfovat nezakonné tzv. exekuéni ¢i zajist’ovaci tkony).
Lze ale na zakladé uvedené uvahy nezakonny zasah ztotoznit s kategorif fak-
tického tkonu? Jak ukazuje soudni judikatura, nikoli. V judikaturni praxi
se totiz vyskytuji formalizované spravni tkony, které mohou mit povahu
nezakonného zasahu, a to zejména proto, ze se nejedna o ukony s pova-
hou odpovidajici rozhodnuti ve smyslu soudniho fadu spravniho, pfesto
vsak mohou zasahovat do subjektivnich prav jejich adresata (podrobnéji
viz kap. 3). Takové ukony pfitom musi byt, jak jiz bylo zminéno, prezkou-
matelné ve spravnim soudnictvi.
Existenci ukonti na pomezi rozhodnuti podle soudniho fadu spravniho
(jako teoretické formy individualntho spravniho aktu) a faktickych dkont
pfitom reflektuje také dtivodova zprava k soudnimu fadu spravnimu. Zde
se napt. konstatuje: ,,Spravni soudnictvi by mélo obecné zajistovat prisobnost ve vécech:
[...] d) rozhodovini o zdkonnosti faktickych dsabii verejné moci do priv osob, které
nejson ant rozhodnutini ani jinymi individudinimi akty (napi: policejni gdsah). Obrana
proti takovym Zdsabim orgdanii vereiné moci (do dstavné zarucenyeh) prav a svobod

85 Rozsudek NSS ze dne 3. 6. 2004, ¢.j. 2 Afs 17/2003-54.
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“% Diavodova zprava zde sice hovoti

Je dnes mognd ponze ceston distavni stiznosti. ..
o ,,faktickych zasazich®, jde vsak jen o jiné oznaceni faktickych ukont.”
Tyto ukony ovsem zpravidla budou nejobtiznéji kvalifikovatelné® a budou
generovat nejvice ,hrani¢nich situaci mezi zakladnimi Zalobnimi typy
ve spravinim soudnictvi. Je to z prostého davodu, ze v ptipade ukonu povahy
rozhodnuti o zasah jiz defini¢né jit nemuze. To plyne jednak ze shora nazna-
¢ené podpuirné role zasahové zaloby vici zalobé proti rozhodnutf spravniho
organu, jednak ze samotné definice zasahu v § 82 SRS, kde je nezakonny
zasah definovan vici rozhodnuti negativné (viz citace vyse). Vyklad kategorie
rozhodnuti ovsem bude sekundarné ovliviiovat nejen prostor pro uplatnéni
zaloby proti rozhodnut{ spravniho organu, ale také zasahové zaloby. Zkratka
pojeti rozhodnuti pfimo determinuje, co (ne)muze byt zdsahem. Uvedené
souvisi 1 s obecnéjsim problémem urcovani zalobniho typu (viz kap. 3.3).
Druhou rovinou vymezeni nezakonného zasahu je kategorizace na zakladé
jeho trvani (véetne trvani jeho dasledkd). V tomto sméru judikatura dovodila,
ze nezakonny zasah muze byt jednorazovy, a to bud’ s trvajicimi, nebo s jiz
ukonc¢enymi nasledky, dale i trvajici nebo opakujici se. Nezakonny zasah mtze
spocivat i v pasivité (necinnosti) spravniho organu, nikoli pouze v aktivnim
konani (podrobnéji viz kap. 8.3).

Byt’ to jiz bylo zminéno, stojf za to zduaraznit, ze (nezakonny) zasah neni
pojmem spravnfho fadu. Opét lze tedy hovofit o nesouladnosti forem
identifikovanych soudnim fidem spravnim a spravnim fadem (obdobné
viz oddil 1.3.2 a 1.4.2). To plati jiz z divodu zvolené koncepce spravniho
tadu, ktera nesméfuje na realizaci faktickych ukont, pfedstavujicich ,,jadro*
kategorie nezdkonného zdsahu. Soucasné ovSem plati, Zze spravni fad muze
nckteré zasahy regulovat nepfimo. Zejména upravuje vydavani tzv. jinych
ukont (podle ¢asti ctvrté spravniho fadu), které mohou v roviné soudnfho
pfezkumu mit povahu nezakonného zisahu.”

86 Viz tisk PSPCRC 1080/0, 3. volebni obdobi, 1998-2002, s. 48.

87 Srov. napt. STASA, J. Cast tieti: Cinnost veiejné spravy. In: HENDRYCH, D. Sprivni
privo: obecnd (Gst. 9. vvd Praha: C. H. Beck, 2016 s. 185 a nasl.

8 Podrobnéji viz spravni dkony analyzované v ¢lanku SKLADALOVA, D. Formalni znaky
rozhodnuti podle soudniho fiadu spravniho pohledem judikatury NSS. Privni roghledy.
2021, ¢. 12, 5. 435442,

89 Srow. ibid.
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1.5.3 Z&kladni procesni aspekty

Obdobné¢ jako jiné zakladni zalobni typy projednava zasahovou zalobu
mistné pislusny krajsky soud (§ 7 SRS). Aktivné procesné legitimovanym
k podani zasahové zaloby (2alobcem) je podle § 82 SRS kazdy (kdokoliv),
kdo tvrdi, Ze byl pfimo zkracen na svych pravech nezakonnym zasahem /argo
sensu, ktery byl zameétfen ptimo proti nému nebo v jeho disledku bylo proti
nému pfimo zasazeno. Platl proto, ze , procesni legitimace dle § 82 . 7: 5. se neza-
klddd kracenim na pravech nezdakonnym zdsahens, nybrg tvrzenin o tom, e ke krd-
cent doslo.” Soud v ramci uvahy o splnéni podminek fizeni zkouma pouze
tvrzen{ zalobce o pfimém zkricen{ na jeho vefejnych subjektivnich pravech,
nikoliv uz jeho divodnost, nebot’ ta je pfedmétem vlastniho meritornfho
posouzeni.” K zalozeni aktivni legitimace tak Zalobci plné postaci, ze v zasa-
hové zalobé vylici, jakym zptisobem byl zkracen na svych pravech (pficemz
dodejme, ze ptimym zkracenim prav judikatura podminuje i jiné zalobni typy,
resp. jejich uplatnéni).”

Pasivné legitimovanym (zalovanym) je spravni organ, ktery podle Zalobnfho
tvrzeni provedl zasah (§ 83 SRS). Zalovany je uréovan na zikladé Zalobniho
tvrzeni (obdobné jako v pfipadé necinnostni zaloby, stov. § 79 odst. 2 SRS).”
Oznaceni zalovaného ma proto vyssi procesni vyznam nez v pifpadé zaloby
proti rozhodnuti spravniho organu.”

Aby bylo mozné zasahové zalobé meritorné vyhoveét, musi byt kumulativné
splnény podminky plynouci z § 82 SRS, které Nejvyssi spravai soud shrnuje

9  Usneseni rozsifeného senidtu NSS ze dne 16. 12. 2008, ¢.j. 8 Aps 6/2007-247,
¢i ve vztahu k Zalobé proti rozhodnuti obdobné srov. rozsudek NSS ze dne 14. 2. 2000,
¢.j. 1 Afs 40/2005-62.

91 Srov. rozsudek NSS ze dne 19. 9. 2007, ¢.j. 9 Aps 1/2007-68.

92 Za pimé zkriceni na pravech jednotlivee ve smyslu § 82 SRS pak nelze povazovat
napf. dasledky ¢i ucinky pfimo plynouci z pravniho pfedpisu; srov. rozsudek rozsite-
ného senatu NSS ze dne 30. 6. 2021, ¢.j. 9 As 264/2020-51 (k tomu také viz oddil 7.3.3).
Naopak dostate¢na mira ,,dotcenosti” vznikne napf. provedenim nezakonného mist-
niho Setfeni (pfipadné jeho jednotlivymi ¢astmi ¢i v jeho souvislosti vzniklymi povin-
nostmi) bez ohledu na to, zda dojde k ulozeni spravniho trestu na jeho zakladé ¢i nikoli
(stov. rozsudek NSS ze dne 19. 1. 2022, ¢.§. 2 As 250/2020-81).

93 Srov. usneseni NSS ze dne 13. 2. 2014, ¢.j. Nad 45/2014-47.

94 Pficemz nespravné oznaceni zalovaného je otazkou pasivni vécné zalobni legitimaci,
nikoli legitimace procesni, neodstranéni této vady zalobcem proto vede k zamitnuti
zaloby (viz KUHN, Z. § 83 [Zalovanﬂ. In: KUHN, Z., KOCOUREK, T. a kol. Soudni
rdd spravni: komentdr: Praha: Wolters Kluwer, 2019, s. 712).
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nasledovné: ,, Zalobee musi byt piimo (1. podminka) zkrdcen na svyjch privech (2.
podminka) nezdkonnym (3. podminka) Zdsabem, pokynem nebo donncenin (,zdsahen’
spravnibo organn v Sirsim smysin) spravnibo orgdanu, které nejson roghodnutim (4. pod-
minka), a byl zaméren piimo proti némmu nebo v jebo disledkn bylo proti némmu primo
zasageno (5. podminka), pricems ,zdsah’ v Sirsim smysin nebo jeho diisledky musi trvat
nebo musi brozit opakovini ,gdsabu' (6. podminka). Neni-li byt jen jedind 3 uvedenych
podminek spinéna, nelze ochranu podle § 82 a nasl. s. 7. s. poskytnont.“*> Posledni
(Sesta) podminka vsak jiz pozbyla na vyznamu spolecné s tzv. velkou novelou
soudntho fadu spravniho s Gc¢innosti od 1. 1. 2012.%° Po této novelizaci jiz
lze deklarovat nezakonnost skonc¢eného nezakonného zasahu (podrobnéji
viz oddil 11.3.2). Dodejme taktéz to, ze naplnéni uvedenych podminek neni
vyzadovano pro samotnou meritorni projednatelnost zaloby (musi vsak byt
patrny ,,potencial“ jejich naplnéni”).

K nepfipustnosti zasahové zaloby vede, 1ze-li se domahat se napravy nebo
ochrany jinymi pravaimi prostiedky, kterymi se rozumi nejen prostfedky
podle spravniho fadu, ale taktéz jiné zakladn{ Zzalobni typy. Jde tak o projev jak
subsidiarity spravniho soudnictvi (§ 5 SRS), tak subsidiarity zasahové Zaloby
jako takové (§ 85 SRS). Uvedend podminka se ovéem neuplatiiuje na zminéné
deklarovani nezakonnosti zasahu. Nepiipustnost vede, jako v piipadé jinych
zalobnich typt, k odmitnuti navrhu (srov. § 46 odst. 1 SRS).

Dalsi podminkou pifpustnosti je podani zasahové zaloby v zakonné lhute.
Ta predstavuje kombinaci lhity subjektivni a objektivni (§ 84 odst. 1 SRS).
Subjektivn{ lhtta k podani zaloby ¢ini dva mésice ode dne, kdy se zalobce
dozveédel o nezakonném zasahu. Subjektivni lhita se tak odviji od véedomosti
zalobce o nezdkonném zasahu.” Objektivni lhuta naopak ¢inf dva roky od oka-
mziku, kdy k nezakonnému zasahu doslo. Zde se jeji béh pocita jiz od samotné
realizace nezakonného zasahu. Aby byla zaloba podana vcas, nesmi uplynout
ani jedna z téchto lhit. Zmeskan{ Ihity neni mozné ze zakona prominout (§ 84
odst. 2 SRS), resp. dusledkem je odmitnuti Zaloby pro opozdénost.

95 Rozsudek NSS ze dne 17. 3. 2005, ¢.j. 2 Aps 1/2005-65.

9% Pro reflexi této novelizace v literatute viz zejména SLADECEK, V., MELOTIKOVA, P.
(eds.). Aktudlni otazky spravniho sondnictvi: (Jejmeéna v souvislosti s novelon sondnibo ¥dadn sprav-
niho provedenon dakonem & 303/2011 Sb.). Praha: Leges, 2012.

97 Srowv. rozsudek NSS ze dne 5. 5. 2011, ¢&.j. 2 Aps 3/2010-112.

98 Srov. rozsudek NSS ze dne 29. 6. 2011, ¢&.j. 5 Aps 5/2010-301.
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Pocatek béhu lhaty pro podani zaloby neni identicky pro vSechny druhy
zasahu. Soudnf fad spravni a v té navaznosti i judikatura spravnich soudt
rozlisuje dva zakladni druhy nezakonnych zasaht, a to gdsaby trvajici a gdsaby
Jednordazové (jiz skoncené). Pokud jde o jiz jednorazovy (skonceny) zasah, kde
netrvaji disledky takového zasahu a nehrozi ani jeho opakovini,” subjektivni
lhita k podan{ zaloby bézi ode dne, kdy se Zzalobce dozvédél o nezakonném
zasahu. Pon¢kud odlisnd situace panuje v piipade trvajicich zasaht. Jelikoz
se lhuata pro podani zasahové zaloby pocita od védomosti zalobce o nezdkon-
ném zasahu, resp. od okamziku, kdy k nezakonnému zasahu doslo, nemutize
v ptipade¢ trvajictho zasahu uplynout subjektivni ani objektivni Ihiita k podani
zaloby.'" To vede mj. k ur¢itym disproporcim mezi ochranou poskytovanou
vudi tzv. nec¢innostnim zasahtim a ochranou proti ne¢innosti v ramci necin-
nostn{ zaloby (viz oddil 8.4.3).

Co se ty¢e moznych podob poskytované ochrany na pudorysu zasahové
zaloby, prostfednictvim tzv. g@piirei zasahové zaloby se zalobce mtze doma-
hat vydani rozhodnut{ zakazujictho pokracovani v porusovani vefejnych sub-
jektivnich prav zalobce (veetné mozné obnovy stavu pied zasahem — restituc-
niho naroku)."”! Trva-li nezakonny zdsah v dobé rozhodovani nebo trvaji-li
jeho dusledky anebo hrozi-li jeho opakovani, soud zakaze spravnimu organu,
aby pokracoval v porusovani zalobcovych subjektivnich prav, a ptikaze, je-li
to mozné, aby obnovil stav pied zasahem. ,,Opakem® zapuréi zasahové
zaloby je zaloba uréovaci (deklaratorni), kterou se zalobce doméaha pouhého
urceni, ze jiz ukonceny (jednorazovy) zasah byl nezakonny (vysledkem ovsem
neni pouze tzv. akademicky vyrok, nybrz urc¢eni nezakonnosti zdsahu ma také
ucinky srovnatelné s poskytnutim pfiméfeného zadostiucinéni, viz kap. 11.3).
V zavislosti na pfislusné varianté se lis{ nejen vyroky rozsudku spravnfho
soudu (je-li zaloba divodnd), ale také skutkovy stav; ze kterého soud vychdzi.

99 Srov. rozsudek NSS ze dne 31. 10. 2013, ¢.j. 8 Aps 8/2012-28.

100 Srov. rozsudek NSS ze dne 19. 5. 2022, ¢.j. 2 As 364/2020-62 (a zde odkazovani
judikatura Ustavniho soudu), & jiz dfive rozsudek NSS ze dne 26. 6. 2013, &.j. 6 Aps
1/2013-51.

101 Pricemz tyto dva druhy je tfeba odlisovat, resp. je jimi vytvafena urcita ,,vnitini hranice*
zasahové zaloby (srov. napf. rozsudek NSS ze dne 22. 3. 2022, ¢.j. 4 As 343/2021-31).
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1.6 Navrh na zruSeni opatreni obecné povahy

1.6.1 Zéakladni charakteristika

Opatfen{ obecné povahy, jehoz soudnimu pfezkumu je vénovano /7zeni o zru-
Seni apatieni obecné povaby nebo jeho isti (§ 101a a2 101d SRS), je pravni forma
urcena pro tzv. smisené spravn{ akty, stojici na pomezi mezi normativnimi
a individualnimi spravnimi akty. Nejedna se totiz o od sebe striktné oddé-
lené pravn{ formy. Akty normativni (¢i také abstraktni) a akty individualni
(¢i také konkrétni) jsou vzajemne ,,propustné® (co do pojmovych znakl), coz
ma za duasledek to, ze mezi nimi nachdz{ své misto smiSeny spravn{ akt.'””
SmiSeny spravni akt tak z pohledu soudobé teorie spravniho prava vykazuje
jak nékteré znaky normativnich spravnich aktd, tak nékteré znaky individu-
alnich spravnich akta.

Podle P. Prichy vzhledem k tomu, ze se normativni spravni akty tykaji abs-
traktné vymezeného pfedmétu regulace ve vztahu k neurcit¢ vymezenému
okruhu adresatu, a individudlni spravni akty se tykaji konkrétn{ véci ve vztahu
k jmenovité individualizovanym subjektim, potom tedy pro smisené spravni
akty plati, Ze schematicky vzato u nich budou pfedmétné znaky normativnich
a individualnich spravnich aktd pfichazet v Gvahu ,,kifzem®: |, 1. Fe budto
piijde o veSent relativné konkrétni spravni véci, avsak s dopadem na bliZe neurceny
okrub adresdtii (co je i bude 3repmé Castéfsi pripad smiSenych spravnich akti), nebo
Pprijde o resent obecnych otdzek se vztabem ke jmenovité individualizovanémn adresdtovi
& adresatiim. "

Ve svétle judikatury Nejvyssiho spravniho soudu se ma opatfeni obecné
povahy uplatnit pouze v piipadée spravniho aktu s konkrétnim predmétem

104

regulace a abstraktné vymezenymi adresaty,"™ ackoliv tomu, aby opatfenim

obecné povahy byla i obracend varianta smiSeného spravniho aktu, obecna
5

ravni Uprava de lege lata pfinejmensim vyslovné nebrani,'®® nebot’ podle
vy 5

102 Srov. HENDRYCH, D. Kapitola VIII: Pravni pfedpisy a jiné abstraktni formy spravni
c¢innosti. In: HENDRYCH, D. a kol. Spravni pravo: obecnd éast. 9. vyd. Praha: C. H. Beck,
2016, s. 122 a ndsl.

103 PRUCHA, P. Spravni pravo: obecnd édst. 8. vyd. Brno: Doplnék, 2012, s. 302.

104 Viz rozsudek NSS ze dne 27. 9. 2005, ¢.j. 1 Ao 1/2005-98.

105 Blize viz HEJC, D. SmiSené spravni akty v pravnim fadu CR aneb 10 let G¢innosti opat-
fenf obecné povahy. Pravnik. 2016, ¢. 10, s. 837.
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obecné definice opatteni obecné povahy podle § 171 SR jde o zavazny tkon,
ktery neni pravnim pfedpisem ani rozhodnutim.

V porovnani s normativaimi a individualnimi spravnimi akty doslo k legisla-
tivnimu zakotveni obecného pravniho institutu urceného pro pravni formu
smiseného spravnfho aktu v ¢eském pravu relativné nedavno (a to prostied-
nictvim spravafho fadu, ktery je ucinny od 1. 1. 2006). Do té doby domaci
pravni fad z hlediska proceduralni pravn{ upravy reflektoval ,,pouze* spravni
akty individualni (zejména spravni rozhodnuti) a spravni akty normativni
(pravni predpisy). I pfed pfijetim spravniho fadu sice existovala fada pfipada,
které by bylo mozno oznacit za (svou povahou) smiSené spravn{ akty, ovsem
chybel u nich (jakykoliv) spole¢ny zaklad, spocivajici zejména v procesni
pravai aprave.!”

Soudni pfezkum opatieni obecné povahy nebyl obsazen v soudnim fadu
spravanim od samého pocatku. Byl vsak spravnimu soudnictvi svéfen rela-
tivné zéhy s uéinnostl zdkona ¢. 127/2005 Sb. (ode dne 1. 5. 2005). Stalo
se tak jeste nékolik mésict pfed ucinnosti spravntho fadu, ktery pfinesl obec-
nou Upravu procesu piijimani opatfenf obecné povahy organy vetejné spravy.

1.6.2 Kategorie opatfeni obecné povahy

Pravni dprava fizeni o navrhu na zrusSeni opatfeni obecné povahy nebo
jeho casti spravnim soudem ani soudni rad spravni jako takovy neobsahuji
zadnou vlastni definici opatfeni obecné povahy. Pro zodpovézeni otazky,
ktery spravni akt je pfezkoumatelny v ramci tohoto fizeni, je nutné vychazet
ze zakonné (negativni) definice opatfeni obecné povahy obsazené ve sprav-
nim fadu, podle niz jde o konkrétneé-abstraktn{ spravni akt, jak bylo zminéno.

V této souvislosti lze konstatovat, ze v fizenf o navrhu na zrusen{ opat-
feni obecné povahy mohou spravni soudy pfezkoumavat nejen spravni
akty, které jsou jako opatfeni obecné povahy v zakone vyslovné pojme-
novany (v praxi jde o nejcast¢jsi pifpad), ale rovnéz akty, které napl-
nuji pojmové znaky opatieni obecné povahy, aniz by jim zakonodarce
jakoukoliv pravni formu pfimo nebo alespont nepfimo pfideloval — jde

106 KADECKA, S. a kol. Sprivni rdd: vyklad je zpracovin k pravnimu stavu ke dni 1. 11. 2006.
Praha: ASPI, 2006, s. 450.
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o tzv. materidlné-formalni piistup.'” Nezfidka se 1ze setkat s ptipady, kdy
na zaklade tohoto materialné-formalniho piistupu nekteré ukony spravntho
organu, ackoliv nebyly vydany podle ¢asti Sesté spravniho fadu (resp. jsou
vydavany mimo tento procesni rezim), jsou i pfesto opatfenimi obecné
povahy podle soudniho fadu spravniho. I tyto ukony jsou proto prezkou-
mavany v ramci fizeni o zrusen{ opatfeni obecné povahy nebo jeho c¢asti.'”
V souvislosti s timto materialné-formalnim pifstupem se lze v oblasti soud-
nfho pfezkumu opatfeni obecné povahy setkat i s ptipady ,,prolomeni zako-
nodarcem vyslovné pfidélené pravni formy (blize viz kap. 6.4 ¢1 oddil 7.3.2).
Obecny zpusob vydavani opatfeni obecné povahy odpovida, stejné jako
povaha tohoto smisené¢ho spravniho aktu samotného, procesu na pomezi
mezi normotvorbou vedouci k vydani pravniho pfedpisu a spravnim fizenim
vrcholicim vydanim spravniho rozhodnuti. V nékteré ¢asti se fizeni o vydani
opatfeni obecné povahy podoba vice procesu vydavani podzakonnych prav-
nich pfedpist (vypracovani navrhu, publikace a u¢innost opatfeni obecné
povahy). Na druhou stranu lze v pravni uprave opatfeni obecné povahy vysle-
dovat fadu institutd, které fizeni o vydani opatfeni obecné povahy naopak
pfiblizuji ke spravnimu fizeni, zejména pfimérené uziti ¢asti pravn{ apravy
urcené pro spravni fizeni, zptisob zah4djen{ fizeni o vydani opatfeni obecné
povahy a (snad nejvyznamnéji) projednani navrhu opatfeni obecné povahy
s dotéenymi osobami skrze jejich namitky a pfipominky, véetn¢ obsahu
a funkce odivodnéni. Nicméné podobnosti se spravnim fizenim prevladaji,
a to zejména z pohledu drovne ochrany subjektivnich prav jejich adresata,
tedy alespon pokud jde o obecnou pravni dpravu (v ramci odchylek obsaze-

nych ve zvlastnich pravnich dpravich uvedené vzdy platit nemusi).'”

Nasledujici text se zabyva odpovedi na otazku, zda se hybridni povaha opat-
feni obecné povahy promita podobnym zpusobem také do pravni dpravy
jeho soudniho pfezkumu, resp. k jakému ze soudnich pfezkumi ma blize,
zda k pfezkumu pravnich predpist nebo k pfezkumu spravnich rozhodnuti.

107 HEJC, D. SmiSené spravni akty v pravnim #adu CR aneb 10 let uéinnosti opatfeni
obecné povahy. Privnik. 2016, ¢. 10, s. 840.

108 HEJC, D. § 171 [Povinnost postupovat podle asti $esté] In: POTESIL Lukas a kol.
Sprdavni idd. Komentdr: 2. vyd. Praha: C. H. Beck, 2020, s. 824.

109 HEJC, D. SmiSené spravai akty v pravnim fadu CR aneb 10 let ucinnosti opatient
obecné povahy. Pravnik. 2016, ¢. 10, s. 839.
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1.6.3 Z&kladni procesni aspekty

Povaha soudniho pfezkumu opatfeni obecné povahy (nejen) z pohledu
ochrany subjektivnich prav osob dotéenych timto aktem je formovana prede-
v$im tim, kdo muze navrh na zrusen{ opatfenf obecné povahy podat (aktivni
procesni legitimace). Uvedené upravuje § 101a SRS, podle kterého je kazdy
opravnen — vedle piipadu aktivaf legitimace obci napadnout opatieni obecné
povahy vydana kraji — podat navrh na zrusen{ opatfeni obecné povahy (nebo

jeho ¢asti), pokud tvrdi, Ze byl na svych pravech opatfenim obecné povahy,

110

vydanym spravanim organem, zkracen.'""” Prostfednictvim této aktivni pro-

cesnf legitimace je dan piimy piistup dotéenych osob k soudnf ochrané pfed
opatfenimi obecné povahy.'"!

Rozsah aktivni legitimace je fakticky vyrazné¢ ovlivnén tim, o jaké konkrétni
opatfeni obecné povahy jde, resp. jakou pravni regulaci obsahuje. Ke kon-
kretizaci prav, jejichz poruseni musi byt tvrzeno, aby byla naplnéna aktivni
procesni legitimace, dochazi ze strany soudt az v navaznosti na jednotliva

opatfeni obecné povahy.''> Obecné lze nicméné sledovat spise trend ote-

vien¢jsiho piistupu k posouzeni této podminky fizeni,'” coz zfejmé opét

110 Rozsiteny senat Nejvyssiho soudu k tomu uvadi, ze ,[s|pluéni podminek aktivni procesni legi-
timace bude tedy ddno, bude-li stéZovatel logicky, konsekventné a myslitelné tvrdit mognost dotient jebo
pravni sféry prislusnym opatrenim obecné povahy. To, zda je dotient podle povahy véci viibec mysiitelné,
gavisi na povaze a predmétn, obsabu a piisobu regulace providéné konkrétnim opatienim obecné
povaby ... (usneseni rozsiteného senatu NSS ze dne 21. 7. 2009, ¢.j. 1 Ao 1/2009-120).

111 Takto otevieny piistup k soudu v pifpadé opatieni obecné povahy potvrzuje judika-
tura Nejvysstho spravnfho soudu také jiz ustalenym zavérem, ze k odmitnuti tako-
vého navrhu z davodu jeho podani osobou k tomu zjevné neopravnénou [§ 46 odst. 1
pism. c) SRS] Ize piistoupit pouze v pitipadech ,,nedostatku procesni legitimace [napt. absence
osoby v pravnim slova smyslu na misté navrhovatele, nedostatek tvrzenf o poskozenych
pravech ¢i nedostatek tvtzeni o nezdkonnosti napadeného aktu — pozn. aut.] a jen gcela
g jevnyich nedostatkii legitimace hmotné [navrhovatel tvrdi poruseni prava, jehoz nemuze byt
nositelem — pozn. aut.|, gjistitelnych bez pochyb okamsité, 3 pravidla jig 3 ndvrhu samotného.”
V opa¢ném piipadé musi soud pfistoupit k meritornimu projednani navrhu a rozhod-
nout rozsudkem (viz rozsudek NSS ze dne 27. 9. 2005, ¢.j. 4 As 50/2004-59).

112 Napf, k aktivni legitimaci u opatfeni obecné povahy z oblasti regulace dopravy viz
HEJC D. Judikatura NSS: Aktivni legitimace k navrhu na zruseni OOP z oblasti mistni
upravy provozu. Sosudni rozhledy. C. H. Beck, 2014, ¢. 6, s. 202-206.

113 Z posledni doby viz nalez US ze dne 19. 7. 2022, sp. zn. IV. US 2431/21, podle kterého
wxdsah do prdav navrbovatele musi mit uréiton kvalitu a sonvislost s opatienim obecné povahy. Podle
Ustavniho sondu je vikladem respektujicim privo na soudni prezkum takovy vyklad, podle kterého
gnemoinje-li opatient obecné povahy faktickon realizaci obsabu dvoustranného (i vicestranného)
pravnibo vztabu, je nutné pripustit aktivni procesni legitimaci viem strandm tohoto (potencidlniho)
pravniho vitabn, nejenom té, kieré byla nlogena povinnost, nybrg i strané, které bylo v diisledkn
ulogent takové povinnosti odriato privo se néteho domdihat.”
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obecné¢ vice odpovida pozadavkim vyplyvajicim z Gstavné garantovaného
prava na pfistup k soudu podle ¢l. 36 odst. 2 Listiny.""* Ve svétle uvedeného
lze stran aktivn{ procesni legitimace, ktera vyrazné formuje povahu fizeni
o navrhu na zrudeni opatfeni obecné povahy, uzaviit, ze je zdkonem i jeho
vykladem ze strany soudu nastavena obdobné jako v piipadé soudniho pte-
zkumu spravnich rozhodnuti."?

Blize k pravni dprave soudniho piezkumu spravnich rozhodnut{ (nez k soud-
nimu pfezkumu pravnich predpist)) ma i nastaveni zakonné lhuty k podani
navrhu na zahdjeni fizeni. Pivodné soudni fad spravni neobsahoval zad-
nou takovou lhitu, opatfeni obecné povahy bylo proto mozné napadnout
u spravnfho soudu bez ¢asového omezeni, podobneé jako neni ¢asoveé omezen
prezkum normativnich spravnich akta u Ustavniho soudu (blize viz kap. 7.2).
Tzv. velkou novelou soudniho #adu spravniho!® byla do SRS s t¢innosti
od 1. 1. 2012 nejprve vclenéna lhita tif let k podani navrhu na zruseni opat-
feni obecné povahy. Dalsi naslednou novelizaci pfedmétné pravai dpravy
doslo s ucinnosti od 1. 1. 2018 ke zkraceni této lhuty, kterd je nyni jednoletd
(§ 101b odst. 1 SRS).

Nelze pfitom nevidét, ze na rozdil od vyse popsané situace aktivni procesni
legitimace nevede toto sblizovani lhit pro zahajenf soudniho prezkumu opat-
feni obecné povahy a spravntho rozhodnuti k jednozna¢nému zvysovani
urovné ochrany subjektivnich prav dotcenych osob,'” nybrz ke stanoveni

114 Ackoliv se ¢lanek 36 odst. 2 Listiny vyslovné tykd ,,rozhodnuti organu vefejné spravy®,
dospél Ustavni soud k zavéru, e ,,ustanoveni él. 36 odst. 2 Listiny je aplikovateiné i na opat-
rent obecné povaly, nebot’ opatieni obecné povahy v materidlnim smysiu je podraditelné pod pojem ,roz-
hodnnti ve smysin tohoto ustanovent sistavniho porddkn’ (nilez US ze dne 17. 3. 2009, sp. zn.
V. US 2239/07).

115 Obdobneé téz HE]C, D., SVOBODA, T. K povaze ,,krizovych opatfeni”, odpovédnosti
za skodu a ochrané subjektivnich prav (3. ¢ast). Pravni rozhledy. 2021, ¢. 11, s. 399.

116 Zakonem ¢. 303/2011 Sb., kterym se méni zakon ¢. 150/2002 Sb., soudni fad spravni,
ve znéni pozdéjsich predpist, a nekteré dalsi zakony.

17V tomto sméru lze poukazat na zvlastni pravni upravu obsazenou v § 13 odst. 2 PandZ,
ktery stanovi, Ze navrh lze podat do 1 mésice ode dne, kdy navrhem napadené opat-
fenf obecné povahy nabylo tcinnosti. Ve srovnani s obecnou lhitou podle soudniho
tadu spravniho, ktera je jednoletd, touto zvldstni dpravou dochazi k jejimu vyraznému
zkraceni. To muze vyvolavat otazky tykajici se ustavnosti ,,absolutni nedotknutelnosti*
techto opatfeni obecné povahy — je-li objektivné protipravni — po jejim uplynuti, s ohle-
dem na trvajicf dopady takového aktu do prav a povinnosti relativné sirokého okruhu
adresatd, pokud bude jejich ,,Zivotnost® délku 1 mésice prekracovat [viz HEJC, D,
SVOBODA, T. K povaze ,,krizovych opatfeni®, odpovédnosti za skodu a ochrané sub-
jektivnich prav (3. ¢ast). Pravni rozhledy. 2021, ¢. 11, s. 400].
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limita pro piistup k soudu v zajmu pravni jistoty a predvidatelnosti prava.
Uvedeny limit je vsak vyznamné relativizovan v ptipadech, kdy bylo opat-
feni obecné povahy aplikovano, resp. na jeho zakladé bylo vydano spravni
rozhodnuti. V takovém piipadé mize byt podle § 101a odst. 1 SRS navrh
na zruseni opatfeni obecné povahy podan jen spolecné se zalobou proti roz-
hodnuti, které bylo na jeho zakladé vydano. Lhuta pro podani navrhu na zru-
seni opatfeni obecné povahy je pro takovy incidenéni pfezkum upravena
odlisn¢ od lhuty pro abstraktni pfezkum. Navrh na zruseni opatfeni obecné
povahy se v pifpad¢ incidenéniho pfezkumu podava ,,spolecné se Zalobon proti
rozhodnuti, nelinnosti nebo dsabu, 1. ve lhiité pro spolecné poddavanon Zalobu, a to bez
obledu na lhitu nvedenon v § 101b odst. 1 s. 7 5.8

Uvedené plati i navzdory vyslovnému znéni § 101b odst. 1 SRS, podle kte-
rého ,,gmeskdnt lhity pro poddni ndvrbu nelze prominout, a to ani ve vagbé na navazn-
Jlet spravni rozhodnuti, opatient nebo jiny sikon nabrazujic rozhodnuti.” Podle rozsite-
ného senatu Nejvyssiho spravniho soudu se totiz citovana pravni dprava tykd
toliko procesniho institutu prominuti zmeskani lhity, a nijak tedy neomezuje

moznost incidencniho pfezkumu po uplynuti ro¢ni lhity pro abstraktni pre-
zkum opatfeni obecné povahy.'"”

Konecné také rozsah pfezkumu opatfeni obecné povahy prosel vyvojem
ve sméru od pocatecni blizkosti k pfezkumu pravnich predpisii az k podobe,
ktera je naopak podobna pfezkumu spravnich rozhodnuti. Nejvys$si spravni
soud totiz na pocatku judikatorné vymezil pétistupriovy algoritmus ptezkumu
opatieni obecné povahy,?” ktery pfipomina testy, kterymi posuzuje Ustavni

118 Rozsudek NSS ze dne 17. 3. 2022, ¢&.j. 2 As 373/2019-50.

119 Rozsudek NSS ze dne 15. 10. 2019, ¢.j. 8 As 63/2019-40.

120 Rozsudek NSS ze dne 27. 9. 2005, ¢.j. 1 Ao 1/2005-98. Test spociva v nasledujicich péti
krocich: 1. pfezkum pravomoci spravniho organu vydat opatfeni obecné povahy; 2. pfe-
zkum otazky, zda pii vydavan{ opatieni obecné povahy nebyly pfekroceny meze zako-
nem vymezené pisobnosti ze strany organu vefejné spravy (jednani #/tra vires); 3. pte-
zkum otazky, zda bylo opatfeni obecné povahy vydano zakonem stanovenym postu-
pem; 4. pfezkum opatieni obecné povahy z hlediska jeho rozporu s hmotnym pravem;
5. ptezkum opatfeni obecné povahy z hlediska jeho proporcionality. Soudy pfitom pii
pfezkumu opatfeni obecné povahy postupovaly od prvniho kroku k dalsim, a to i nad
ramec navrhovych davodd, s tim, ze pokud u nékterého z kroka algoritmu shledaly
davod pro zruseni napadenc¢ho opatfeni obecné povahy, aplikaci dalsich krokua se jiz
zpravidla vécné nezabyvaly (viz rozsudek NSS ze dne 23. 9. 2009, ¢.j. 1 Ao 1/2009-185).
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soud napadené pravai pfedpisy.'*' Soud tak mohl napadené opatieni obecné
povahy zrusit i z jinych nez navrhovatelem uvedenych davodu, byt’ v sirsim
ramci byl soudn{ pfezkum samozfejmé determinovan obsahem navrhu, resp.
aktivitou ucastnika.'”

Zména v uvedeném nastala s jiz zminénou velkou novelou soudniho fadu
spravniho (zakonem ¢. 303/2011 Sb.), ktera nahradila dfivejsi pravai uprava
ustanovenim, ze ,,pr7 rozhodovdnt je soud vizdan rozsabem a divody navrbu®. Nyni
je soud jiz vazan jak rozsahem, tak pravnimi divody navrhu. Provedena
zména ma za disledek, ze uvedeny algoritmus soudniho prezkumu opatieni
obecné povahy jiz nadale spravni soudy nevyuzivaji automaticky, ale jeho
aplikace nastoupi v rozsahu, ve kterém se jej navrhovatel domaha v podobé
svych tvrzeni o rozporu opatfeni obecné povahy s privem.'” Na stejnych
principech vazanosti davody navrhu je vybudovano i fizeni o zalobé proti

124

rozhodnuti,"™ proto je judikatura z této oblasti pfenositelnd i na fizenf o zru-

senf opatfeni obecné povahy.'*

Pravni tprava fizeni o zrusen{ opatieni obecné povahy obsahuje vedle vyse
uvedenych i dalsi procesni instituty, pficemz o nékterych z nich bychom
opét mohli konstatovat, ze priblizuji tento soudn{ prezkum k fizeni o zalobé
proti spravnimu rozhodnuti. Tyka se to napf. moznosti ucasti dalsich osob
na tomto typu fizeni. Zatimco puvodné byla Ucast osob zucastnénych
na fizeni vyloucena, nyni jejich tcast soudni fad spravni s urcitymi specifiky
ptipousti.’ I v fizenf o navrhu na zruseni opatfeni obecné povahy nebo jeho
casti se tedy piiméfene pouziji pravidla pro tcast osob zucastnénych na fizeni
(§ 101b odst. 4 SRS).

Lze proto uzaviit, ze soudni pfezkum opatieni obecné povahy ma podstatné
blize k tomu, jak je nastavena pravni uprava soudnfho pfezkumu spravnich

121 K tomu srov. napf. nalez US ze dne 22. 3. 2005, sp.zn. PL US 63/04, v ném byl ,,kon-
struovan® test o ¢tyfech krocich pro prezkoumani obecné zavazné vyhlasky.

122 Usneseni rozsifeného senatu NSS ze dne 21. 7. 2009, ¢.j. 1 Ao 1/2009-120, bod 28.

123 HEJC D., SVOBODA, T. K povaze ,krizovych opatfem’“, odpovédnosti za skodu
a ochrané sub]ektlvmch prav (3. ¢ast). Prdavni roghledy. 2021, ¢. 11, s. 399.

124 CERNIN, K. § 101d [Rozsudek a jeho ucinky]. In: KUHN Z. K()C()UREK T. a kol.
Soudni #id spravni: komentar: Praha: Wolters Kluwer, 2019, s. 887.

125 Srov. rozsudek NSS ze dne 25. 11. 2015, ¢.j. 6 As 176/2015—31, bod 14; a rozsudek NSS
ze dne 28. 5. 2014, ¢.j. 1 Aos 6/2013- 55 bod 17.

126 HEJC, D., BAHYTOVA, L. Opatient obecné povahy v teorii a praxi. Praha: C. H. Beck, 2017,
s. 122.
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rozhodnuti,'?’

nez jak je tomu v pifpadé pravnich predpist, kde predevsim
neexistuje zadny piimy prostiedek soudni ochrany jejich adresata (k tomu
viz kap. 7.2). Vzhledem k tomu muze byt v pfipadé mnohdy neostrych hra-
nic mezi pravnimi pfedpisy a opatfenimi obecné povahy klicova odpoved
na otazku, jaké akty maji byt v fizeni o navrhu na zruseni opatfeni obecné
povahy pfezkoumavany. Tato odpovéd by méla vyplynout z uplatnéni
materialne-formalniho pifstupu (viz kap. 5.2).

127 Jak ostatné v této souvislosti konstatoval Nejvyssi spravni soud: ,, Jig zarazenim prezfumn
opatrent obecné povahy do sondniho tddu spravniho je totig vyjadien akladni smér, kterym by se tento
prezkum mél ubirat. Nejvyssi spravni soud md tndiz 3a to, e mnobem pripadnéjsije srovndni rizeni
0 grusent opatient obecné povahy nebo jebo (isti s ¥izenim o Falobé proti rozhodnuti spravniho organn
podle sondniho radu spravniho® (rozsudek NSS ze dne 14. 2. 2013, ¢.j. 7 Aos 3/2012-30).
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2 COVSE BY MELY SPRAVNI
SOUDY PREZKOUMAVAT?

2.1 Uvod do kapitoly

vvvvv

kou nastaveni systému zalobnich typt v soudnim fadu spravnim je samotna
otazka, co vse by mélo byt predmétem kontrolni ¢innosti spravniho soud-
nictvi. Pfi pohledu na text soudnfho fadu spravniho se zda byt odpoved
pomérné prosté, jelikoz podle § 2 SRS plati: ,,[Z spravnim sondnictvi poskytuji
soudy ochranu vefeinym subjektivnim praviim [yzickych i pravnickych osob g piisobem
stanovenym timto dkonem a a podminek stanovenych tinto nebo vldstnin dikonem
a rozhoduji v dalsich vécech, v nichg tak stanovi tento Zakon*, na coz navazuje vyme-
zeni pravomoci spravniho soudnictvi v § 4 a2 6 SRS. V tom je vyznamné
zejména odliseni jednotlivych zalobnich typt (resp. druht fizeni), které jsou
podrobnéji upraveny v navazujicich ustanovenich (§ 65 az 101f SRS).

Na prvni pohled se jevi, Ze pro rozsah pusobnosti a pravomoci sprav-

niho soudnictvi'?®

je, vyjma samotnych ,,pfezkumnych kategorii“ (podrob-
néji viz kap. 1.2), rozhodujici zejména vymezeni verejnych subjektivnich prav.
Problematika povahy chranénych subjektivnich prav dzce souvisi s otazkou
dualismu soudnfho pfezkumu, ktera je stale otazkou aktudlni a které se tato
monografie vénuje samostatné (viz kap. 10), problematice jednotlivych Zzalob-
nich typu a jejich odliseni se monografie vénuje viceméné prabeézne (prede-
v$im vSak viz kap. 3 a 4). Soucasné nékteré ,,vystupy vefejné spravy jsou
z pfezkumu vylouceny vyslovné (srov. § 6 zejména ve spojeni s § 70 SRS).

Ani uvedené ale neposkytuje aplny obraz dosahu spravniho soudnictvi.
Vymezeni pusobnosti a pravomoci spravaich soudu totiz pracuje jeste s dal-
$im parametrem, resp. dusledné vzato jim za¢ina. Tim je spravni orgin jako
ptvodce dotéeni subjektivatho prava zalobce (navrhovatele), ktery deter-
minuje charakter tohoto dotceni. Nejedna se nutné o organ vefejné spravy

128 K podstaté pojmii ptisobnost a pravomoc a jejich rozlisovani v kontextu spravniho prava
viz napf. POUPEROVA, O. Pravomoc a pasobnost spravnich organu. In: RAJCHL, J.
(ed.). Spravni #dd: 10 let v akei. Praha: Univerzita Karlova, Pravnicka fakulta, 2016, s. 76
a nasl.
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v organiza¢nim pojeti, nybrz podstatné je odpovidajici procesni postaveni
ve funkénim smyslu, resp. charakter ,,vystupu® tohoto organu (jelikoz
ne kazdé vystupovani organu, ktery je ,,typove spravnim organem, bude
ve spravnim soudnictvi pfezkoumatelné).

Nelze upiit, ze vyse naznacené vymezeni se ukazuje jako funkéni. Mohou
jej vsak provazet nékteré nejasnosti mezi ,,vefejnopravnim® a ,,soukromo-
pravnim®, na které se zaméfuje text této kapitoly. Nejde vsak o text nijak
vycerpavajici.

2.2 Spravniorgan dle soudniho fadu spravniho

Jak jiz bylo uvedeno, ochrana ve spravanim soudnictvim je ochranou pied
dotéenim prava spravnim organem (typicky prostrednictvim spravniho roz-
hodnuti). Vymezeni postaveni spravntho organu v soudnim fadu spravnim
je situovano do § 4 odst. 1 pism. a) SRS, kde se konstatuje, Ze soudy ve sprav-
nim soudnictvi rozhoduji o ,,galobdch proti rozhodnutin vydanym v oblasti verejné
spravy organem moci vykonné, organem ngemnibo samospravného celku, jakoZ i fyic-
kon nebo pravnickon osobou nebo jinym organem, pokud jim bylo svéreno rozhodovdani
0 pravech a povinnostech fyzickych a pravnickych osob v oblasti verejné spravy. .. “ Tato
definice nenf na prvni pohled problematicka, neni ovsem ani nejzdafilejsi.
Spravni organ je zde (jako legislativni zkratka) vymezen pro tcely zaloby
proti rozhodnutf a nasledné uzivan v kontextu zbyvajicich druht fizeni, které
vlastni vymezeni spravniho organu nemaji [srov. § 4 odst. 1 pism. b) a ¢)
a fada dalsich ustanoveni SRS]. Vjznamnéj$im se jevi opakujici se slovni
spojeni ,,v oblasti vefejné spravy®.

Z principu racionalniho zakonodarce lze dovozovat, ze jim ma byt mysleno
totéz."” A to jak napfi¢ pravnimi pfedpisy, tak tim spiSe v jedné norma-
tivni veéte. Nedavalo by valného smyslu, aby zakonodarce vymezil ,,rozhod-
nutf vydané v oblasti vefejné spravy a ,,prava a povinnosti osob v oblasti
vefejné spravy® tak, aby se jejich vyklad rozchazel. L.ze predpokladat, ze tim
ma byt vyjadfena shodna charakteristika téchto rozhodnuti a dotcenych prav
(povinnosti). Vzhledem k tomu, Ze ptisobnost spravniho soudnictvi je (ales-
pon na prvni pohled) zaméfena na ochranu ,,vefejnych® subjektivnich prav,

129 Srov. MELZER, E Metodologie nalézini prava: sivod do pravni argumentace. 2. vyd. Praha:
C.H.Beck, 2011, s. 93.
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pfirozené se nabizi, ze ,,oblasti vefejné spravy® je myslena (pouze) oblast

vefejnopravni. Pfedmeétné rozhodnuti by tedy melo byt rozhodnutim ,,vetej-

nopravnim® a obdobné ma byt ,,vefejnopravnim® také zasah, necinnost

a opatfeni obecné povahy (viz oddil 1.2.3) ¢i taktéz sluzebni predpis (srov.

§ 101e a nasl. SRS).

Realita se jevi slozitéjsi. Budeme-li vefejnopravnim rozhodnutim chapat

rozhodnuti, jehoz pfedmétem jsou vefejna subjektivni prava (jak naznacuje

§ 2 SRS), jeho ,,opak® (rozhodnuti spravniho organu ,,v soukromopravni

veci®) skute¢né ve spravaim soudnictvi pfezkoumatelny neni, nybrz spada

do pravomoci civilntho soudnictvi. Jenze ztotoznéni ,oblasti vefejné
spravy“ s povahou dotcenych prav by nas vedlo k zavéru, ze vymezeni
spravniho organu ve spravaim fddu, jehoz prakticky shodnym atributem
je ,,vykon ptsobnosti v oblasti vefejné spravy®,”! je odlisné od spravntho
organu podle soudntho fadu spravniho. A to proto, ze spravni fad zfetelné
ptipousti rozhodovani spravnim organem ve vécech soukromého prava (srov.

§ 141 SR a zde upravené sporné fizeni, zejména odst. 1 7z fine uvedeného usta-

noveni). Vymezeni spravniho organu ve spravnim fadu ale zfejmé odlisné byt

nema."”* Nadto lze poukazat na problematiku necinnosti ¢i zasahu (viz dale),
kde je optika dotcenych prav vyhradné¢ vefejnopravni povahy také obtizné
aplikovatelna.

Spravnéjsim se proto jevi vyklad, dle kterého ,,oblasti vefejné spravy* podle

§ 4 odst. 1 pism. a) SRS nema byt minéno ,,veiejnopravni* ve smyslu povahy

chranénych prav, nybrz spise kontext, ve kterém spravni organy operuji. Tim

je z tradi¢nfho pohledu jejich vice ¢i méne nerovné postaveni vici adresatim
vefejné spravy, ve kterém maji spravni organy ,,prevahu® danou mocenskou

130 A to na zakladé obecného vymezeni pravomoci civilnich soudd v § 7 odst. 1 OSR, dle
kterého: ,, 17 obcanském soudnim rizent projedndvaji a rozhoduji soudy spory a jiné privni véci,
které vyphjvaji 3 pomeéri soukromého prava, pokud je podle zdkona neprojedndvaji a nerogboduji
o nich jiné organy.“V odstavci druhém téhoz ustanoveni se dale dodava, ze ,,[s|pory a jiné
pravni véci uvedené v odstavei 1, o nichg podle zdakona rozhodly jiné organy neg soudy, sondy v obéan-
ském soudnim ¥izent projedndvaji a rozhoduji 3a podminek uvedenych v idsti paté tohoto 3dkona.”

131 Srov. § 1 odst. 1 SR, dle kterého: ,, Tento zikon upravuje postup orgdnsi moci vyjkonné, organi
sizenmich samospravnych celkii a jinych orgini, pravnickych a fyzickych osob, pokud vykondvaji
prisobnost v oblasti verejné spravy.”

132 Byt dusledné vzato uziva-li pravni fid legislativi zkratku spravn{ orgin, jeji vyznam
vzdy stejny byt nemusi (srov. zejména § 244 odst. 1 OSR podiazujici pod mnozinu
spravnich organu také ,,smir¢i organ zfizeny podle zvlastniho pravniho pfedpisu®,
se kterymi nijak vyslovné nepocita spravni fad ani soudni fad spravni).
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povahou jejich puisobeni. Zde se zpravidla hovoif o tzv. vrehnostenské (vysostné,
mocenské) verginé spravé. Takto je ostatné stabilné vykladan ,,vjkon pusobnosti
(spravniho organu) v oblasti vefejné spravy“ v kontextu § 1 odst. 1 SR.'»
Z pravomoci spravniho soudnictvi proto, jak se zda, maji byt vylouceny
piipady, ve kterych spravni organ nevystupoval pfedpokladanym — vrch-
nostenskym zptsobem (resp. tento organ v tomto pifpadé nemél postaveni
»spravniho organu® ve smyslu soudniho fadu spravnfho).

Timto neni samo o sob¢ vylouceno postaveni spravniho organu v situacich,
kdy je rozhodovano ve vécech soukromého prava (jelikoz zde stale jde o jeho
vrchnostenské pusobeni). Tyto véci jsou vylouceny z kompetence spravniho
soudnictvi ,,az“ prosttednictvim § 2 SRS Uvedenému nasvédéuje také judi-
katura Nejvyssiho spravniho soudu.'”

2.3 Ochrana (pfevazné) vefejnym subjektivnim pravim?

Pokud jsme ovsem dospéli k zaveru, ze ochrana vefejnych subjektivnich prav
nenf ,,integralni soucasti* postaveni spravnfho organu, jaka je role téchto prav
predvidana § 2 SRS ve spravnim soudnictvi? Podle vieho mensi, nez by bylo
mozné ocekavat.

Prvnim problémem je, Zze lpéni na dotceni zcela konkrétné identifikova-
telnych vefejnych subjektivnich prav muze v praxi limitovat poskytovani
soudni ochrany, pokud by tato prava (¢i povinnosti) byla chapana pilis tzce.
Na tento problém reaguje jiz rana judikatura Nejvyssiho spravniho soudu,
ktera ponékud posunula vyznam chranénych prav, resp. zaujala piistup, dle
kterého ,[u]stanoveni § 65 odst. 1 SRS nelze interpretovat doslovnym jazykovym

133 Coz je i zaver komentafové literatury, viz VEDRAL, J. Spravni rad: komentdr: 2. vyd.
Praha: Bova Polygon, 2012, s. 17; ¢i obdobné POTESIL, L. § 1 [Pfedmét Gpravy a roz-
sah ptsobnosti]. In: POTESIL, L. a kol. Sprivni fad: komentdr. 2. vyd. Praha: C. H. Beck,
2020, s. 5.

134 Resp. ndvazné taktés, prostiednictvim § 68 pism. b) a § 46 odst. 2 SRS, které upravuji
nepfipustnost zaloby v téchto vécech a procesni nasledek v podobé jejiho odmitnuti.

135 Ta hovoif o ¢tyfech ,,prvcich® ramce kompetence spravnich souda v kontextu pfe-
zkumu rozhodnuti, pficemz ,,... zdkonnd definice obsabuje 117 proky: za prvé, jednd se o organ
moci vykonné i jiny 3 typu orgdandi v definici uvedenych. Za drubé, tento orgdan rozhoduje o pm’ye:/y
a pownﬂaﬁedj [yzickych a pmmzt/ey&/y osob. Za treti, toto roz/)adamm se déje v oblasti vere/ne
spravy.“Tyto znaky pramem 2§ 4 odst. 1 SRS. K nim mé pfistupovat znak dotceni Vcre]—
nych subjektivnich prav fyzickych nebo privnickych osob ¢innosti spravnfho orginu,
plynouci z § 2 SRS (viz rozsudek NSS ze dne 19. 8. 2010, ¢&.j. 2 As 52/2010-59).
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vykladem, ale podle jebo smysin a iicelu tak, ge Zalobni legitimace je dana pro vsechny
Pripady, kdy se dikon spravnibo orgdnn, vtabujici se ke konkrétni véci a konkrétnin
adresdtiim, dotykd pravni sféry Zalobee.”>* Obdobné je skrze dotceni pravni sféry
nahliZzeno na dotceni vefejnych subjektivnich prav i v ptipadé jinych zaklad-
nich zalobnich typt, nez je zaloba proti rozhodnuti spravniho organu.'”’

Ve vztahu k vykladu chranénych prav ale bylo tieba jit jest¢ dale. Ze sou-
¢asn¢ho vymezeni spravniho organu (ve spravnim fadu a obdobné¢ také
v soudnim fadu spravnim) totiz plyne, Zze spravni organ muze vystupovat
vrchnostensky v jinak soukromopravnim kontextu, a to nejen v piipade, kdy
vydava rozhodnuti. Spravni organ muze byt také necinny ¢i jinak zasaho-
vat do prav soukromopravni povahy, kde restriktivni vyklad § 2 SRS vede
k vylou¢eni pravomoci spravniho soudnictvi.”® Soudni pfezkum je pfitom
vyslovné upraven jen pro piipady rozhodovani spravniho organu v soukro-
mopravni véci, a to v civilnim soudnictvi na zaklad¢ ustanoveni obc¢anského
soudniho fadu. Dusledné vzato pfitom nejde ani o soudni ochranu ve smyslu
pfezkumu nezakonnosti pfedmétného rozhodnuti, nybrz o nové projednani
v obcanském soudnim fizeni (srov. § 244 odst. 1 OSR)." Zadna ,,obdoba‘

necinnostni ¢i zasahové zaloby v civilnim soudnictvi piitomna nen.

136 Viz usneseni rozsifeného senatu NSS ze dne 23. 3. 2005, ¢.j. 6 A 25/2002-42. Byt’
pro uplnost lze dodat, Zze ackoli tento zavér je obsazen v (oficialni) pravn{ vété cito-
vaného rozhodnuti, v samotném textu vétsi oporu nema. To vSak neméni nic na tom,
nasledovana.

137 A to zejména v kontextu opatfeni obecné povahy; srov. usneseni NSS ze dne 10. 8. 2021,
¢.j. 1 Ao 12/2021-44, dle kterého: ,, Judikatura Nejvyssibo spravniho soudn spojila mognost
dotéent pravni sféry navrhovatele predevsim s poZadavkem primého a nezprostredkovaného vitahn
k predmétu regulace daného opatieni obecné povahy (viz bod 36 usneseni rozsireného sendtn ¢j. 1
Ao 1/2009-120) a na tomto pogadavkn Nejvyssi spravni sond trvd i v pripadé mimoradnych opat-
Pent vydanych podle pandemického gikona (srov. usneseni ze dne 7. 5. 2021, &j. 5 Ao 3/2021-96,
gedne 27.5. 2021, & j. 5 Ao 7/2021-169, nebo rogsudek ze dne 29. 7. 2021, & j. 1 Ao 9/2021-90,
a dalsi).”

138 Tento)vy"klad je zaujat napf. v rozsudku NSS ze dne 30. 8. 2007, ¢.j. 7 Afs 27/2007-707,
kde se konstatuje: ,, Smyslem a ricelem platné pravni ripravy spravniho sondnictvi je poskytovat efek-
tivni ochranu verginym subjektivnim praviim fyzickych a pravnickych osob, jak je to také vyjadreno
v ustanoveni § 2 SKS. [...] Soud rozhodujici ve spravnin soudnictvi musi tedy vidy skoumat, 3da
byla porusena verejna subjektivni priva Zalobee. lato otdzka je otazkon klitovon, a poknd ji sound
godpovi negativné, nemizge napadené spravni rozhodnuti v tomto rogsabu prezkoumdvat.” Je vsak
¢ 131/2002 Sb., o rozhodovani nékterych kompetenénich sport, ve znéni pozdéjsich
predpist, timto smérem nevedla.

139 Srov. nalez US ze dne 23. 3. 2021, sp. zn. L. US 1893/18.
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Piirozené vyvstava otazka, jakym zptsobem ma byt poskytnuta soudni
ochrana v piipadech, kdy spravni organ zasahl do primarné soukromych
jinak nez rozhodnutim. Zda se, ze se nabizeji dvé feseni. Prvnim je ,,nalezeni*
odpovidajictho vefejného subjektivniho prava v ramci nec¢innosti ¢i zasahu
spravniho organu, které by otevielo cestu k soudni ochrané ve spravnim
soudnictvi. Druhym je nezohlednéni aspektu ,,vefejnopravnosti‘ chranéného
prava (v jeho hmotnépravnim smyslu) v kontextu nec¢innostni a zasahové
zaloby.

Soudni judikatura se vydala druhym z naznacenych smeért, kdyz nejprve
Nejvyssi spravai soud dovodil, ze ,,0chrann proti necinnosti nelze odeprit pouze
% toho divodn, e hmotnépravni narok je povahy soukromopravni.“'** Tento zavér
byl podrobnéji zalozen na vykladu § 4 odst. 1 pism. b) SRS jako ustanoveni
autonomniho na vychodisku ochrany vefejnych subjektivnich prav podle

§ 2SRS.""! Tento vyklad neniidealni, jelikoz ponékud pfekracuje znéni § 2 SRS,
kterj v sobé na prvni pohled odlisuje dvé roviny spravniho soudnictvi.'*
Nicméneé idealni nenf ani prvnif naznacené feseni spocivajici na ,,nalezeni*

dotéeného vetejného subjektivniho prava v kontextu necinnosti ¢i zasahu

140 Rozsudek NSS ze dne 14. 7. 2004, ¢.j. 5 As 31/2003-49.

141 Tamtéz se podrobnéji uvadi: ,,/n fine citovaného paragrafu lze nalézt diivod, pro Ize povago-
vat pravomoc spravniho soudn svérenou mu v ustanoveni § 4 odst. 1 pism. b) s. 7% 5. za antonommni
ve vztahu k obecné charakteristice soudni ochrany poskytované vereinym subjektivnim pravim fyzic-
kych a pravnickych osob. Je spravnd iivaba soudu 1. stupné o verejnopravni povage procesnich prav
s diisledky 3 toho plynoucimi, aviak v tomto pripadé je rozhodujici zmocnéni vykondvat soudni
ochrann i v dalsich vécech stanovenych timto dkonem, v jednotlivosti tedy rozhodnout o Falobé proti
nelinnosti spravniho organu dle hlavy 11 dilu 2 soudniho radu spravnibo. Podle § 79 odst. 1 5.7 s.
se miige ten, kdo bezysledné vyierpal prostiedky, kieré procesni predpis platny pro iizeni u spravniho
orgdnu stanovi k_jebo ochrané proti nelinnosti spravniho orginu, galobon domdhat, aby sond nloZil
spravnimu orgdnu povinnost vydat rozhodnuti ve véci samé nebo osvédcent.”

142 Prvni rovinou je ,,klasické® spravni soudnictvi sméfujici k ochrané vefejnych subjektiv-
nich prav (srov. § 2 SRS, dle kterého ,[v]e spravnin soudnictvi poskytuji soudy ochranu verejnym
subjektivnim praviim [yzickych i pravnickych osob 3 prisoben stanovenym timto Zdakonem™) a ,,roz-
hodovani v dalsich vécech® svéfenych spravnim soudim soudnim fadem spravnim nebo
zvlastnim zakonem (typicky véci volebni, politickych stran a hnuti atd.), které disledné
vzato spravnim soudnictvim v jeho pravém smyslu neni (jelikoz mohlo byt svéfeno

i jinému organu). Pod tyto ,,dalsi véci® jsou pfitom timto vykladem podfazovany jak

necinnostni, tak zasahova zaloba, které ale nepochybné spadaji pod spravni soudnictvi

v jeho ,,jadru®.
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spravniho organu.'” Jde tak zfejmé o ,,mezeru® v nastaveni systému, ktery,
jak se zda, nepocital s dotéenim soukromych subjektivnich prav spravnimi
organy jinak nez spravnim rozhodnutim.

O nemnoho pozdéji judikatura zvlastntho senatu Nejvysstho spravniho
soudu (zfizeného podle zikona ¢. 131/2002 Sb., o rozhodovani nékterych
kompetencnich sport, ve znéni pozdéjsich predpisi'*) vyse uvedeny zaver
uplatnila také na zasahovou zalobu, kdyz konstatovala, ze , poskytnout ochranu
pred torzenym dsabem spravnibo organu pritom miige jen spravni soud, a to dokonce
i tebdy, byla-li by spornd véc svou povahon soukromopravni. .. “'* Obdobny zavér

zvlastni senat zaujal i ve vztahu k vyslovovani nicotnosti rozhodnut{ sprav-

1146

niho organu v soukromopravn{ véci'*® ¢i k prezkumu procesnich rozhodnuti

spravnich organt vydanych ve stejném kontextu.'” Na uvedené navazala také
pozd¢jsi judikatura.

Dodejme, Ze fe¢ je stale pouze o obecném vymezen{ pusobnosti a pravo-
moci spravnfho soudnictvi. Spravni soudy mohou poskytovat ochranu sou-
kromym subjektivnim pravam také ve zvlastnich (zakonem stanovenych)
piipadech, pficemz tato zvlastni ustanoveni maji pfed obecnym vymezenim
kompetenci spravntho soudnictvi pfednost. Typicky se muze jednat o pfe-
zkum rozhodnut{ spravnich organa o ruznych ,,kompenzacnich® narocich,
které jsou svou podstatou spise soukromopravni, avsak byly zakonodarcem

143 Toto pravo by totiz mnohdy bylo nejvyse procesniho charakteru (nikoli vefejnopravni
v jeho hmotnépravni roviné), které by nadto muselo byt dovozeno jen velmi obecné,
ponckud tcelove ¢i az krkolomné. V piipadé necinnosti by se jednalo o ,,pravo na roz-
hodnuti* v zahdjeném fizeni (srov. zavéry Krajského soudu v Plzni reprodukované v jiz
citovaném rozsudku NSS ze dne 14. 7. 2004, ¢.j. 5 As 31/2003-49, které viak NSS jed-
nak neakceptoval a jednak na pfedmétny zavér o povaze dotceného prava dle krajského
soudu stejné, ponckud piekvapive, nevedl k podfazeni necinnosti spravaiho organu
pod pravomoc spravnfho soudnictvi). V pifpadé nezdkonného zasahu lze dovozovat,
ze je vysledkem porusen{ urcitych povinnosti spravniho organu, kterym zrcadlové odpo-
vida pravo dotc¢ené osoby na jejich splnéni (jakési ,,pravo na zakonny zasah®).

144 Dile v monogtafii také jako ,,zvlastni senat podle zikona ¢. 131/2002 Sb. ¢&i jen
,,zvlastni senat®.

145 Usneseni zvlastniho sendtu podle zikona ¢. 131/2002 Sb. ze dne 31. 1. 2007, ¢.j.
Konf 30/2006-5.

146 Srowv. usneseni zvldstniho senatu podle zdkona €. 131/2002 Sb. ze dne 20. 9. 2007, &.j.
Konf 22/2006-8.

147 Srow. usneseni zvlastniho senitu podle zakona ¢ 131/2002 Sb. ze dne 5. 3. 2012, &.j.
Konf 53/2011-25.
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z raznych duvodu ,,zvefejnopravnény® uplatnénim vrchnostenské vefejno-
spravni formy.'*

Lze proto uzaviit, ze ackoli je spravni soudnictvi vystavéno na piedpokladu
ochrany vefejnych subjektivnich prav, jak plyne z § 2 SRS, ale taktéz z divo-
dové zpravy'* ¢&i z teorie,' nelze se v jeho ramci vyhnout ani poskytovani
ochrany pravam povahy soukromopravni. Jiné cesty zfejmé neni, jelikoz opak
by ptfedstavoval kolizi s duvody, pro které byla aktualni dprava spravnfho
soudnictvi pfijata (podrobnéji viz kap. 1.2), resp. jedinou realnou moznost
soudni ochrany v takovych piipadech poskytuje spravni soudnictvi. Otazkou
je spise to, zda koncepce prezkumu spravnimi soudy postavend na oddéleni
soukromych a vetfejnych subjektivnich prav (povinnost), které viibec nenf tak
ostré, jak se zda, je koncepci zdafilou a perspektivni (v tomto sméru kriticky
také viz kap. 10).

2.4 \Vefejna sprava jako ,Skala ¢innosti“

Druhym vyse naznacenym problémem, kterému se tato kapitola vénuje
podrobnéji, je otazka hranic tzv. vtchnostenské vefejné spravy. Pokud jsme
totiz dospeli k zavéru, ze zakladem vymezeni spravniho organu v soud-
nim fadu spravnim (ale obdobné i ve spravnim fddu) je mimo jiného jeho

148 Typickym piikladem muze byt poskytovini dotaci na zakladé spravniho rozhodnuti [srov.
§ 14 a portiznu zikona ¢. 218/2000 Sb., o rozpoctovych pravidlech a o zméné nékte-
rych souvisejicich zdkonl (rozpoétova pravidla), ve znéni pozdéjsich pfedpisi], ackoli
bychom mohli argumentovat i pro soukromopravni pojeti jejich poskytovani (po vzoru
rozhodovani zadavatele vefejné zakazky o namitkach proti vylouceni uchazece o vefej-
nou zakazku, ktera judikatura vyhodnotila jako tkon mimo kompetenci spravniho soud-
nictvi; viz rozsudek NSS ze dne 18. 7. 2013, ¢.j. 9 Afs 5/2013-32). Pro dalsi zvlastni pfi-
klady rozhodovani spravnich soudu v soukromopravnich vécech lze odkazat na komen-
tafovou literaturu (napf. KUHN, Z. § 2 [Poslan{ spravnich soudd] In: KUHN, Z.,
KOCOUREK, T. a kol. Soudni rad spravni: komentdr: Praha: Wolters Kluwer, 2019, s. 13).

149 Zde se napt. v obecné ¢asti konstatuje, ze ,,[blezprostiedné po zméndch v listopadn 1989 bylo
gapotiebi zajistit, aby nové zdkony zajistily soudni ochranu verginych subjektivnich priv, alespor
v téch smérech, kde absence této ochrany byla zeela nesluiitelna se zdakladnimi principy pravniho statu
(pravo shromazgdovaci, spoléovac, sdrugovani v politickych strandch, cinnost nékterych verejnoprdv-
nich samospravnych korporaci); viz tisk PSPCR ¢. 1080/0, 3. volebni obdobi, 1998-2002,
s. 43.

150 Napf. J. Macur oznacuje poskytovani ochrany ,,subjektivaim vefejnym pravam* za nej-

néni v soucasné dobé. Brno: Masarykova univerzita, 1992, s. 43).
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vrchnostenské (mocenské) vystupovani, hodnoceni tohoto predpokladu
determinuje rozsah plisobnosti a pravomoci spravniho soudnictvi.

Prakticky problém muze pfedstavovat, ze hodnoceni toho, zda je urcity pro-
jev vefejné spravy vrchnostensky ¢i nikoli, neni vzdy jednoznacné. Literatura
zpravidla nabizi ponékud bindrni vnimanivetejné spravy, kdy se vefejna sprava
odehrava bud na puadorysu ,.klasickych® pravnich forem cinnosti vefejné
spravy, anebo je pfedstavovana soukromopravnimi (typicky majetkoprav-
nimi) ukony subjekta vefejné spravy. V tomto duchu se rozlisuje vystupo-
van{ ,,organu vefejné spravy® (statu ¢i jiného subjektu vefejné spravy jako
nositele vefejné spravy) a vystupovani statu ¢i jiného vefejného subjektu
jako pravnické osoby, kdy prvni je vikonem vefejné spravy v jejim vrchnos-
tenském chdpdni a druhé v jejim chipani nevrchnostenském.” Totéz lze
nalézt i v judikatufe Nejvyssitho spravniho soudu, kde se napf. konstatuje:
2 Stejné jako stdt, ktery je také verejnoprivni korporact, totig maji i siemnt samospravné

celky , Janusovu tvar: bud vystupuji v nadiazeném, vrchnostenském postaveni, a pak jde
0 regulaci spadajici svoji podstatou do verejného prava; anebo jednaji jako bény smluvni
partner v soukromopravnich vztazich. "

Nesnazime se fici, ze uvedené zakladni déleni na ,,vefejné a ,,soukromé*
neplati. Problém dichotomie sféry vefejného a soukromého prava nespociva
v téchto kategoriich jako takovych, které své opodstatnéni pochopitelné maji,
nybrz na absenci ostré hranice mezi nimi. To jisté plati i pro vefejnou spravu.
Jen obtizné ji lze totiz — v rozmanitosti jejich kol a forem ptsobeni — redu-
kovat na vykon vefejné moci v nejuz§im smyslu na strané jedné a jeji ryze
soukromopravni jednani na stran¢ druhé.

Pifkladem muze byt poskytovani vzdélavani v ramci tzv. regionalniho $kol-
stvi, pro které plati, ze nékteré jeho rozméry maji povahu vykonu statni
spravy v jejim ryze vrchnostenském vyznamu (zejména se zde rozhoduje
o né¢kterych aspektech priava na vzdélani'™), nicméné v pfevazné casti
o vykon vefejné moci nejde. Mazeme ale fici, ze zbyvajici ¢ast chodu vzdéla-
vactho systému nemajici tento charakter je jen produktem jakéhosi zvlastniho

151 Srov. napt. KUHN, Z., BERAN, K. § 4 [Pravomoc spravnich soudt; vymezeni sprav-
nfho organu| In: KUHN, Z., KOCOUREK, T. a kol. Soudni iid sprdavni: komentir: Praha:
Wolters Kluwer, 2019, s. 31.

152 Rozsudek NSS ze dne 13. 12. 2006, ¢.j. 3 Ans 9/2005-114.

153 Srov. § 164 § 2 odst. 3 SkolZ.
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,»soukromopravniho jednani® subjektt vefejné spravy? Jiz skolsky zakon,
oznacujici ve svych uvodnich ustanovenich vzdélavani poskytované na jeho

< 154

zakladé za ,,vefejnou sluzbu®,** naznacuje, ze tomu tak byt nema.'>

Vystiznym se proto zda byt zavér, ze ,,vefejné neni totéz co ,,vefejnopravni®
a obdobn¢ ,,soukromé* nenf totéz co ,,soukromopravni*.'** Z ¢ehoz plyne,
ze ucelt a cila ,,vefejného® lze dosahovat i soukromopravnimi prostredky,

a naopak. Tvrzeni, Ze nevrchnostenska sprava je vykonavana vyhradné pro-

157

sttedky soukromého prava," resp. Ze toto hledisko je dostacujici k jejimu odli-

$eni od vetejné spravy vrchnostenské, se proto nezda byt uplné. Presn¢jsim
se jevi spiSe vanimani vefejné spravy jako urcité skdly finnosti. Ta se nadto
duasledné vzato nepohybuje mezi vefejnopravnim a soukromopravnim, nybrz
spiSe mezi ,,ryze vefejnopravnim® a ,,pfevazné soukromopravnim® (zfejmé

ale nikoli ,,ryze soukromopravnim®).'*®

154 Srov. § 2 odst. 3 SkolZ.

155 Zde bychom mohli vaimat teorif rozliSovanou tzv. pecovatelskon verejnon spravu jako urcity
mezistupen mezi vefejnou spravou vrchnostenskou a nevrchnostenskou, kombinujici
obé¢ tyto roviny (zvlastni podékovani za tuto pfipominku nalezi P. Matesovi, recenzen-
tovi monografie); uvedené by si ale samoziejmeé zasluhovalo $irsf rozbor.

156 Jak poukazuje P. Havlan v kontextu tzv. vefejného vlastnictvi, jeho zavér je ale nepo-
chybné platny obecné (viz HAVLAN, P. [erejné vlastnictvi v pravn a spolecnosti. Praha:
C. H.Beck, 2008, s. 52, 54 ¢i obdobné s. 68).

157V tomto smyslu napt. HENDRYCH, D. Cast prvni: Ziklady spravniho prava. In:
HENDRYCH, D. a kol. Spravni pravo: obecnd fdst. 9. vyd. Praha: C. H. Beck, 2016, s. 7;
obdobné taktéz v judikatufe (srov. napf. usneseni zvlastniho sendtu podle zikona
¢. 131/2002 Sb. ze dne 30. 11. 2021, ¢&.j. Konf 17/2020-19).

158 T vystupovani vefejné spravy vyuzivajici v zakladu soukromopravnich instituta (typicky
smlouvy), tedy vystupovani zdanlivé ryze soukromopravni, je totiz vice ¢i méné ovliv-
novano zvlastnimi pravidly vefejného prava (napf. srov. zejména zasady obsazené v § 14
MajCR). Nadto i ve zdanlivé soukromoprévnim vystupovani subjekti vefejné spravy
je vzdy pfitomen urcity ,,vefejny ucel, ktery nenf jen proklamaci (i tzv. nevrchnostenska
sprava je proto oblasti zfetelné publicizace).
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2.5 Poznamka k zablokovani dezinformaénich webu

Z uvedeného plyne, Ze v principu ,,soukromé* mize byt zajist ovano vefejno-
pravaimi prostfedky.'’ Lze ale uvazovat také o opa¢né situaci? Pro vymezeni
pusobnosti a pravomoci spravniho soudnictvi je tato situace problematictéjsi.
»Zvetejnopravnéni soukromého® s sebou sice muze nést vyssi miru forma-
lizace, zpravidla je ale jeho dusledkem aplikace pfisnéjsich vefejnopravnich
pozadavku a prostredkti ochrany prav. Opacny postup muze vést k ,,uniku‘

z téchto pozadavku a dosahu ochrany prav, véetné ochrany ve spravnim
soudnictvi.'?

Zda se vsak, ze naznaceny unik z kontrolni pravomoci spravntho soudnictvi
za vyuziti hranice mezi spravou vrchnostenskou a nevrchnostenskou nenf
mozny jen teoreticky, ale také prakticky. Piikladem takové situace v tomto
smyslu mtze byt ,,zadost* Narodniho centra kybernetickych operaci ze dne
25. 2. 2022 (j. den po vpadu ruskych vojenskych sil na tzemi Ukrajiny)
adresovand zajmovému sdruzeni pravnickych osob CZ.NIC. Obsahem této
zadosti bylo proveden{ ,,preventivatho opatieni v podobé technického zne-
moznén{ pifstupu k dvaadvaceti ,,dezinformacnim internetovym strankam®

159 Piikladem této situace mtize byt institut zdpisu v oblasti hospodateni s majetkem statu
(§ 19 odst. 1 MajCR). Jeho prostiednictvim (fakticky, nikoli v roviné subjektivniho
prava) hospodaif s majetkem organiza¢ni slozky statu mezi sebou. Jde tedy o urcitou
obdobu smlouvy. O smlouvu ale pravné nejde, nebot’ se jedna o zvlastni institut prava
vefejného, urceny k majetkopravnim (tedy principialné soukromopravnim) operacim
statu. Obdobné lze pohlizet na poskytovani dotaci, které bylo zakonodarcem ,,zvefejno-
pravneno®, jejich prostiednictvim si ale vefejnopravni poskytovatelé de facto kupuji urcité
vysledky dota¢ntho financovani (dotace jsou totiz zpravidla poskytovany jako vazané
na urcity ucel). Napf. prostfednictvim tzv. statni dotacni politiky si stat ,,kupuje* nckteré
socidlni sluzby, které nasledné nemusi poskytovat sim (pfitom druhou rovinu — pokud
by tyto sluzby poskytoval stat siam — bychom takika jist¢ povazovali za projev nevrch-
nostenské spravy, o roviné prvni to ale neplati).

160 Naznacené riziko lze aktualneé spojovat zejména s raznymi atypickymi spravnimi tkony
¢iaz ,novymi formami vykonu vefejné spravy, které pfinasi jednak zvysujici se slozitost
spolecenskych vztaht a pravnf regulace a jednak legislativa v roviné jeji nedaslednosti
(nerespektovani forem jiz upravenych) ¢i laxnosti (neupraveni forem novych navzdory
existenci potieby). Dodejme, Ze problematice forem cinnosti vefejné spravy se mono-
grafie vénuje na jinych mistech (viz kap. 1.2, 5 a 6), na tomto misté proto nebudeme
opakovat zde uvadené.
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uvedenym v zadosti.'"! Této zadosti sdruzeni CZ.NIC, disponujici technic-
kymi moznostmi weby na této doméné ,,vypnout®, skute¢né¢ pfinejmensim
v ¢asti vyhovélo. To pfirozené vyvolalo otazky ohledné pravni stranky véci.
Zamétime-li se nejprve na status NCKO, jiz ten je pozoruhodny. Formalné
totiz nema postaveni samostatn¢ zakonem zifzeného spravniho organu,
je vSak z organizacnfho pohledu soucasti Vojenského zpravodajstvi, které
je jednou ze zpravodajskych sluzeb Ceské republiky.'> Zde mtze byt dis-
kusni, zda lze tzv. vefejny sbor povazovat za spravn{ organ v pravém smy-
slu. Nicméné i1 v pfipad¢é opacného zavéru bude za jeho ¢innost obecné
odpovidat spravni organ tomuto sboru nadfizeny (srov. § 83 SRS). Je proto
zfejmé, ze NCKO je zpusobilé ke ,,spravni ¢innosti®, byt je ttvarem, u kte-
rého se to patrné v pravém smyslu nepfedpoklada.

Pozoruhodna je i samotna zadost, resp. jeji text. V tom je sice pfedmétny
pozadavek formulovan jako zadost, nikoli jako vrchnostensky pifkaz (kterému

161V této zadosti, tak jak je dostupna z vefejnych zdroju (viz CIBULKA, J. ,Hybridné
puasobi ve prospéch Ruska.® Vojensti rozveédcici zvefejnili dopis, pro¢ Zadali blokaci
webd. JROZHILAS [online]. 5. 4. 2022 [cit. 27. 9. 2022]. Dostupné z: https://www.
irozhlas.cz/zpravy-domov/vz-rozvedka-armada-blokace-webu-cenzura-svoboda-pro-
jevu_2204050644_cib), se uvadélo: ,, dgeny pane rediteli, na zikladé dostupnych informaci
a vzhledem k aktudlné probihajici agresi ozbrojenych sil Ruské federace na sigemi Ukrajiny Vis
cheeme v souladu s usnesenim vlidy Ceské republiky poidat o spoluprici a komunikaci smérem
& vyznamné denské zikladné, kierd je sdrusena privé v NIX.CZ. Zaddme Vasim prostiednic-
tvim jednotlivé sité zapojené do nentralnibo uzln NIX.CZ o preventivni opatieni, a to technické
nemonént pristupu ke navrenym dezinformainim strankdm obsagenym v pripojeném sexnanimn.
V" aktudlni krizové situaci je Ceskd republika vystavena sivent informact potencidalné naplinjicich
podstatu podpory nezdkonného jedndni postigitelného i v trestné pravni roviné. Subjekty na seznaniu
se dlonhodobeé sicastni aktivni podpory hybridniho prisobeni ruskyeh bex pecnostnich entit, potagmo
ruského stdtu proti zdjmim Ceské republiky a jeho partnersi v EU a NATO a gminéné hybridni
prisobent je de facto povySeno na siroveri agrese. Z dlonhodobébo blediska jde o zndmé a potvrzené
entity podilejici se na hybridnim prisobeni ve prospéch agresivnich krokii Ruské federace sonviseji-
clch s porusovdnim Sirokého portfolia zdkladnich mezindrodnich norem. Jednon 3 nich je napriklad
i narizent rady EU & 269/2014 0 omezujicich opatienich vbledem k Ginnosten narusujicim nebo
ohroZujicim dizenmi celistvost, svrchovanost a nezdvislost Ukrajiny. Cilem tohoto vlddniho opatieni
Je, aby doslo & omezent sifeni nepravdivych a gavadéjicich informaci v kybernetickém prostorn, které
slouzi agresorovi k obelhdvdni a manipulovini obyvatel Ceské republiky s cilem ospravedinit a schva-
lovat aktudlni agresi proti Ukrajiné. Stejné jako svoboda projevu je obranicena pravem jednotlivee
na ochranu osobnosti, tak i stat md pravo branit svon integritu proti deginformacim, jimg json
vystaveni jeho obyvatelé. Toto opatreni je v souladn s vyjimkami, které predpoklddaji pravidla sitové
neutrality, ktera umoiuji blokovdni pristupu ke konkrétnimu obsabu, aplikaci nebo slugeb v pri-
padé Fe se opatient 1ykd verejné bez pecnosti a souladn s pravnimi predpisy na ndarodni a mezindrodni
dirovni. Dékujeme a Vigime si Vasi odvaby. Narodni centrum kybernetickych operaci.”
162 Srov. zdkon ¢. 289/2005 Sb., o Vojenském zpravodajstvi, ve znéni pozdéjsich piedpisa.
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nelze nevyhovét), nicméné soucasné je zde jeji mocensky zaklad viceméné
naznacovan. Jednak je v zadosti odkazovano na usneseni vlady (¢imz je indi-
kovan jeji ,,provadéci® charakter). Dale je zde zdaraznovan ,,vefejny acel®
zablokovan{ pfistupu k pfedmétnym strankam. Konecné se zde opakované
hovofti o ,,opatfeni®, coz je terminologie vlastni pravnim tpravam nastroja
urcenych k reakcim na mimofadné situace (srov. napi. § 2 PandZ). Tou
je v nejsirsim smyslu i ruska invaze na Ukrajinu (a s ni souvisejici tzv. hyb-
ridni hrozby), v jejimz bezprostiednim kontextu byla zadost formulovana.
Piipadneé jde o terminologii signalizujici zavaznost skrze pravn{ formu opat-
tenf obecné povahy (srov. § 171 odst. 1 SR).

Tentokrat ovSem nema jit o opatfeni vefejné spravy, nybrz o opatfeni
CZ.NIC, které je subjektem soukromého prava, které stat pouze ,,zada“.
Soucasné ovsem toto opatieni zfetelné zasahuje do subjektivnich prav, véetné
prav vefejnych. Nabizi se zejména svoboda projevu a pravo $ifit informace
ve smyslu ¢l. 17 Listiny, resp. jemu odpovidajici pravo informace pfijimat.
Pravé zejména z diivodu poruseni posledné uvedeného (zakladniho) prava
byla, jak plyne z vefejnych zdroju, predmétna zadost napadena pred sprav-
nimi soudy jako nezakonny zdsah.'®

Meéla by ale tato zasahova zaloba byt uspésna? Intuitivni odpoved’ patrné zni,
ze nikoli. NCKO (¢i v $ir$im smyslu Vojenskému zpravodajstvi) pravni fad
nezaklada zadnou konkrétni ptisobnost (tm méné pravomoc) ucinit pred-
métnou ,,zadost™, kterou nadto lze sotva chapat jako vykon vefejné moci
v tradi¢nim smyslu. Popsané vystupovani NCKO Ize spise chapat jako ,,néco
navic®, pro co nema stat odpovidajici zdkonny zaklad. To obecné¢ signalizuje,
ze se nejedna o vrchnostenskou spravu (nema-li jit o vykon vefejné moci #/tra
vires, vykon vefejné moci tu vsak indikovan neni). Pak by ovsem ani neslo
o vystupovani spravniho organu, jak je vymezovan soudnim fadem spravnim
(viz kap. 2.2), a nebyla by zalozena pravomoc spravniho soudnictvi. Obrana
statu vuci zminené spravni zalobé je nepochybné vedena prave timto smérem.
Uvedeny zavér o nepfezkoumatelnosti spravanimi soudy s sebou ale nese
pfinejmensim dva problémy. Prvaim je skutecnost, ze adresat takového

163 Dle informaci autorek a autort této monografie by pfedmétna véc méla byt vedena
u Méstského soudu v Praze pod sp. zn. 11 A 25/2022, k datu uzavieni textu této mono-
grafie ale nebyla rozhodnuta.
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pusobeni vefejné spravy nemusi byt srozumén s tim, ze se jednd o tkon
pravné nezavazny, ,,soukromopravni®, resp. ze spravni organ vaci nému ten-
tokrat nevystupuje mocensky. To bude platit zvlasté tehdy, bude-li z obsahu
tohoto ukonu patrny jeho vefejny rozmér (napf. v podobé¢ alespon nazna-
cené vefejnopravni formy ¢i zjevného vetfejného tcelu apod.) a adresat neni
vyslovné poucen o moznosti tento ukon neuposlechnout (,,zadosti“ nevyho-
vér).' Ziejme zavaznéj$im problémem je mozna zneuzitelnost této praktiky
pro ovlivnéni adresata vefejnospravniho pusobeni za soucasného vylouceni
pfezkumu spravnimi soudy.

2.6 Misto pro materialni nahlizeni?

Jde-li o otazku, ,,co (vSe)* ve spravnim soudnictvi pfezkoumavat, odpoved
neni snadna. Pii jejim hledani bychom mohli zacit jiz od optikou vyvoje
spravniho soudnictvi ,,pradavného® dilematu, zda je podstatou spravniho
soudnictvi ,,pokrac¢ovani* postupu spravniho organu (a spravni soudnictvi
tak je v pravém smyslu opravnym prostfedkem vuci tomuto postupu), kdy
ma byt vyznamnym rozmérem (Gcelem) spravniho soudnictvi také ochrana
objektivni zdkonnosti, anebo zda ma byt spravni soudnictvi chapano jako
specificky (oddéleny) prostiedek kontroly vefejné spravy s durazem na posky-
tovani ochrany subjektivnim pravam dotcenych osob.'®®

Prvni piistup lze obecné spojovat s aktivnejsi roli spravniho soudnictvi.
V tomto pojeti by spravni soudnictvi napf. mohlo nejen rozhodovat ve vécech
jemu pfedlozenych, ale také samo ,,zalovat™, resp. pfesnéji zahajovat fizeni
z moci tfedni v pffpadech ochrany vefejného zajmu a celkove by v jistém
smyslu splyvalo s vefejnou spravou, resp. bylo jejim ,,pokracovanim®.
Druhy piistup, ktery se zfetelné prosadil v domacim kontextu, se naopak
vyznacuje zjevnou gdrgenlivosti. Ta prameni zejména z principu délby moci,
kdy se sirsi ingerenci spravniho soudnictvi do oblasti vefejné spravy smazava
hranice mezi spravnim soudnictvim (jako moc{ soudni) a vefejnou spravou
(jako moci vikonnou). Pfesnéji jde zejména o ,,posileni” moci soudni vici
164 Byt dodejme, Ze toto zfejmé nebyl vyznamny aspekt feseného piipadu, jelikoz v ptipade
CZ.NIC Ize usuzovat, ze se jednd o subjekt, ktery byl schopen dostate¢né vyhodnotit
(ne)zavaznost predmétné ,,zadosti”“ NCKO.

165 Podrobnéji viz napt. MACUR, J. Spravni soudnictvi a jebo uplatnéni v souiasné dobé. Brno:
Masarykova univerzita, 1992, s. 19 a nasl.
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moci vykonné a obavy z narusen{ vztaht délby moci v pravnim staté. Nekdy
se v této souvislosti hovoti o fenoménu judicializace vetejné spravy. V sou-
¢asném pojetf nastaveni spravnfho soudnictvi a vztaht délby moci proto
ma naznacena zdrzenlivost své opodstatnéni.

Dusledkem soucasného paradigmatu dasledného oddéleni spravntho soud-
nictvi od vefejné spravy ovsem nemusi byt pouze riziko tzv. soudnfho aktivi-
smu, ale také riziko piilisné zdrzenlivosti spravnich soudu pii posuzovani hra-
nic kompetenci spravnfho soudnictvi. Jsou-li spravni soudy od vefejné spravy
odd¢leny, museji pfirozené¢ poskytovat spravnim organtim dostatecny pro-
stor pro vykon vefejné spravy a korigovat pouze jejich excesy. Argumentem
pro nepfezkoumatelnost predmeétné zadosti NCKO proto muze byt prave
tato ,,zdrava zdrzenlivost™ spravafho soudnictvi pfed bezbiechym soudnim
pfezkumem.

Na druhou stranu lze protiargumentovat zejména tim, ze prostor ponechany
vefejné spraveé by nemeél jejim organtim umoznovat vykon tkold vefejné
spravy typicky spadajicich do oblasti vrchnostenské spravy (v tomto pfi-
pade statn{ regulace $ifeni dezinformaci) prostedky spravy nevrchnostenské.
Akceptaci tohoto piistupu mize byt vytvafen problematicky mechanismus

neformalnfho vykonu vefejné moci potencilné vedouci az k eroz7 odpoved-
nosti statu a nastaveného systému pravnich zaruk.'

Ze tato obava nemusi byt jen hypoteticka, mize naznacovat stav regulace

socialnich siti. Ty jsou, jak se zd4, navzdory svému masivnimu spolecenskému

16

vyznamu statnf legislativou vesmés pfehlizeny.'”’” Pfitom jednou z interpretaci

166 Konkrétnéji feceno, namisto toho, aby stat (pfislusny organ) vydal rozhodnuti uklida-
jici urcitému subjektu povinnost, muze se s timto subjektem jednoduse ,,soukromo-
pravne domluvit na dobrovolném splnéni této povinnosti. Tento postup mize mit
pro obé¢ strany zfetelné vyhody. Pro tento subjekt je vyhodou absence zikonné upravy
umoznujici (skute¢ny) mocensky zasah ze strany statu do jeho prav a piipadny prostor
pro nesplnéni formalné nezavazného pozadavku. Pro stat je vyhodou zejména ,,odbou-
rani* formalnich pozadavka na vykon vefejné moci a absence typické vefejnopravni
odpovédnosti. Pomineme-li mozné podoby soukromopravni odpovédnosti, odpo-
veédnost nese primarné sam takto ,,regulovany subjekt. To je podstatné zvlaste tehdy,
pokud tento subjekt pasobi dale na skutecné adresaty chténé statni politiky (jako je tomu
v pifpade blokace internetovych stranek). V duchu této strategie ma pravné odpovidat
,mezistupen mezi staitem a adresatem regulace.

167 Byt’ lze dodat, Ze v kontextu prava Evropské unie se situace proménuje; srov. navrh
nafizeni Evropského parlamentu a Rady o jednotném trhu digitalnich sluzeb (akt o digi-
talnich sluzbach) a o zméné smérnice 2000/31/ES (COM/2020/825 final).
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davodi tohoto nezajmu muze byt skutecnost, ze stity mohou preferovat
plsobeni na socialni sit¢ a dobrovolné akceptovan{ statnich politik témito

subjekty ,,vyménou® za absenci vefejnopravni regulace.'®®

Tento pfistup
je rizikovy zejména ve spojen{ s problematickym zavérem, ze socialni sité
nemohou zasahovat do zakladnich prav (v tomto ptipadé svobody projevu
a prava na informace'®), a tudiz jejich uzivatelim nenalezi ani odpovida-
jici pravni ochrana. Uvedené totiz umoznuje zavést statni regulaci projevia
na socialnich sitich, aniz by tato regulace podléhala standardnimu pfezkumu
jeji zakonnosti (Gstavnosti).

Naznaceny pfistup vytvaii prostor pro jiz zminény ,,unik” z nastavenych
mechanismt pravniho statu a uplatiiovani regulace de facto (nikoli de iure).
Lze jej chapat i jako projev privatizace vefejné spravy, pokud role typické
pro vefejnou spravu prebira jiny subjekt (jakkoli na zakladé ,,dohody* s organy
vefejné spravy). Predevsim vsak lze uvedené povazovat za projev potencialni
dejudicializace veteiné spravy a vyprazdiovani prava na soudni ochranu vuci
vykonu vefejné spravy z divodu uplatnéni nevrchnostenské formy.

Tim nema byt feceno, ze v piipad¢ pfedmétné zadosti NCKO by mély
spravni soudy podané zalob¢ vyhovét. Uvedené smétuje spise k obecngj-
$imu zavéru, ze ,,mocenské mechanismy* vefejné spravy mohou mit rizné
podoby a nékdy i formy, které s vykonem vetejné spravy apriorné nespo-
jujeme. V takovém piipadé by mohl byt opodstatnény spise materidlni nezli
formalni pfistup k vykonu vefejné spravy, jelikoz sledovani formy nemusi
byt spolehlivé.

V takovém pifpad¢é bychom mohli dospét k provokativnimu zaveéru,
ze bychom méli ve spravnim soudnictvi poskytovat soudni ochranu i v pii-
padech spravnich ukont, které sice formalné-pravné nejsou zavazné (nybrz
»doporucujici®), avsak souc¢asné mohou byt vadné a zprosttedkované zasa-
hovat do vefejnych subjektivnich prav svym neformdlnim puasobenim.

168 Literatura v této souvislosti hovoif napf. o snaze socialnich siti ,,pfedb¢hnout” vetej-
nopravni regulaci prostiednictvim vlastnich politik moderace obsahu za tcelem se této
regulaci vyhnout (viz DOUEK, E. Governing Online Speech: From “Posts-as-Trumps”
to Proportionality and Probability. Columbia Law Review. 2021, ¢. 3, s. 763).

169 Presnéji, ze cenzury v ustavnépravnim smyslu se mize dopustit jen stat, resp. vefej-
nopravni subjekty, kterymi socidlni sité zpravidla nejsou [srov. BARTON, M. CL 17
(Svoboda projevu a pravo na informace). In: HUSSEINL F a kol. Listina zdkladnich priv
a svobod: komentdr: Praha: C. H. Beck, 2021, s. 537].
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Popftipadée bychom ve spravnim soudnictvi mohli dokonce vyjimecné piipus-
tit pfezkum ukonu, které jsou formalné projevem nevrchnostenské spravy,
sleduji-li vefejnopravni ucel (a tim také obchazeji pfedpokladanou pravni
formu).

2.7 Diléi zavéry

Tuto kapitolu bychom zfejmé mohli shrnout zejména nasledujicimi kon-
statovanimi. V prvni fadé se zda, ze problém nejasnych hranic ve spravnim
soudnictvi nenf dusledne vzato jen ,,vnitfnim* problémem systému zaklad-
nich Zalobnich typt. Nejasné hranice se mohou nachazet také na hranicich
tohoto systému, tedy ve fazi otazky ,,co (v§e)* pfezkoumavat. I v tomto pfi-
pade, podle vseho, plati, Ze tato hranice neni vzdy zfetelna, jedna-li se o urcity
,whraniéni spravnf dkon®. To lze usuzovat ze skutec¢nosti, ze spravni soudy
se v praxi otazkou, zda je pfedmétny ukon pfezkoumatelny ve sprivnim
soudnictvi, ¢asto nezabyvaji."”" A to proto, ze zpravidla je odpovéd’ na tuto
otazku jednoznacna.

Neni-li ov§em odpovéd’ na tuto otizku jednoznacna, zda se, ze paradigma
spocivajici na jednoduchém rozhraniceni tzv. vrchnostenské a nevrchnosten-
ské spravy nemus{ vzdy poskytovat uspokojivé odpovédi. Toto paradigma
je totiz postaveno spise na formalnim pohledu zalozeném na pravn{ povaze
predmeétného vystupovani spravniho organu (resp. subjektu vefejné spravy),
nikoli na ucelu, ktery je sledovan. Zde muze vzniknout nesoulad.

Situace, kdy jsou v zakladu ucely nevrchnostenské spravy vykonavany for-
mami vrchnostenskymi, zfejmé nejsou problematické, jelikoz dot¢ené osoby
nezkracuji na ochrané jejich prav. Je tomu spise naopak, jelikoz vrchnosten-
ské formy jsou zpravidla formami piisnéjsimi, se souvisejicimi prostredky
ochrany prav.

Potencialni problém mohou pfedstavovat opacné situace, kdy jsou ucely
vrchnostenské spravy namisto tradicnich vrchnostenskych forem realizovany
formami nevrchnostenskymi (v zakladu soukromopravnimi). Bude-li timto

170 Byt’ samoziejmé v nekterych piipadech je tato otazka klicova; srov. napt. VEDRAL, J. Kde
jsou hranice subjektivnich prav chranénych ve spravnim soudnictvi. In: SKULOVA, S.,
KLIKOVA, A., HEJC, D. (eds.). Prostiedky ochrany subjektivnich priv ve veiejné spravé: shor-
nik prispévkii 3 workshopu. Brno: Masarykova univerzita, 2014, s. 147 a nasl.
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zpusobem dochazet k nezdkonnému porusovani vefejnych subjektivnich
prav, spravni soudnictvi by zfejmé melo na tyto aktivity vefejné spravy nahli-
zet materialné a byt naklonéno jejich prezkumu, tak aby nemohlo dochazet
k obchazeni soudniho pfezkumu.
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3 POTREBUJEME VICE ZALOBNIiCH TYPU
A NA ZAKLADE CEHO MEZI NIMI VOLIT?

3.1 Uvod do kapitoly

Existuje-li ve spravnim soudnictvi vice zalobnich typu, existuji rovnéz hranice
mezi nimi. Pokud se jedna o zalobni typy natolik odlisné, Ze jejich zaména
pojmové nepfichazi v Gvahu, jsou hranice mezi nimi zfetelné. To je piipad
skupiny guldstnich zalobnich typu, do niz lze zafadit navrh ve vécech volebnich
a vécech krajského a mistniho referenda, navrh ve vécech politickych stran
a politickych hnutf a kompetencni zalobu. Zde zfejmé bude mozné o vztahu
,wkonkurence®” (a tim i ptipadného pochybeni pfi volbé zalobntho typu)

uvazovat jen vyjimecné,'”” napf. v souvislosti s necinnostni zalobou a kom-

petencni zalobou v pfipadé negativniho kompetenéniho konfliktu.'”

Situace se lisi v pifpadé zdkladnich zalobnich typt, tj. vychozi trojice zaloby
proti rozhodnuti, necinnostni a zasahové, spolu s navrthem na zruseni opat-
fenf obecné povahy nebo jeho ¢asti. Tyto jsou zameéteny obecné a odpovidaji
nejcastéji se vyskytujicim pravnim formam cinnosti vefejné spravy (podrob-
néji viz kap. 1.2). S tim, jak se stiraji rozdily mezi tkony a ¢innostmi, k jejichz
prezkumu zalobni typy slouzi, se rozmélnuji i hranice mezi konkurujicimi
si zalobnimi typy. V praxi se tedy nejvyznamnéjsi obtize poji prave se zaklad-
nimi zalobnimi typy a s jejich vzajemnym rozliSovanim.
Tato kapitola se zabyva kategorizaci zdkladnich Zalobnich typu jako tako-
vou, jejim ucelem a fungovanim v praxi. Dale nastiniuje problémy spojené
s urcenim zalobnfho typu a stru¢né predstavuje mozna (stavajici i teoreticka)
feseni, ktera by mohla zalobctim proces urc¢ovani zalobntho typu usnadnit.
Kapitola se ve strucnosti vénuje také problematice hranice mezi zalobou
171 Pficemz nejde o konkurenci ve smyslu soubézné uplatnitelnosti konkurujicich
si zalobnich typu, jelikoz takové feseni neni soudni judikaturou piijimano (podrob-
néji viz kap. 1.2), nybrz konkurence ve smyslu ,,aplikacni blizkosti a z toho plynouci
nejistoty.
172 SVOBODA, T. Nad (nejasnymi) hranicemi mezi zalobnimi typy podle soudniho fadu
spravaiho (2. ¢ast). Pravni roghledy. 2019, €. 12, s. 435-439. )
173 STASA, ]. Zpochybnitelnost rudimentarni triady spravnich Zalob. In: FRUMAROVA, K.

(ed.). Spravni sondnictvi— 15 let existence soudnibo radu spravniho vs. prvotni kusenosti s aplikaci
nového spravneho sidneho poriadkn. Olomouc: Univerzita Palackého, 2018, s. 316.
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proti rozhodnuti spravniho organu a zasahovou zalobou jako zfejmé nejpro-
blemati¢tejsi ,,hrani¢ni situaci® v praxi spravntho soudnictvi.
b

3.2 Kategorizace zalobnich typu a jeji ucel

Difvejsi pravni aprava, obsazena v ¢asti paté obcanského soudniho fadu,
rozlisovala mezi rozhodovanim o zalobach proti rozhodnutim spravnich
organt (srov. § 247 a2 § 250k OSR ve znéni do 31. 12. 2002) a rozhodova-
nim o opravnych prostfedcich proti rozhodnutim spravnich organa (srov.
§ 2501 a2 § 250t OSR ve znéni do 31. 12. 2002). O spravni soudnictvi stricto
sensu se pritom jednalo pouze v piipadé fizeni o zalobé (viz jiz kap. 1.2).
Problém hranic mezi zalobnimi typy proto za pravniho stavu pfed piijetim
soudniho fadu spravniho prakticky neexistoval, resp. zaloba proti rozhod-
nuti byla jedinou moznosti (coz také vedlo k jejimu ponékud extensivnimu
uplatiiovani spojovanému s tzv. materidlnim pojetim rozhodnuti'™*). Stavajici
clenéni zalobnich typt ptinesl az soudni fad spravni.

Pii vytvafeni procesni dpravy fizeni pied krajskymi soudy se proto zikono-
darce musel rozhodnout pro urcity zpusob vymezeni zalobnich typt neboli
vytvofeni urcitych ,,prezkumnych kategorii®, a to véetné rozliseni mezi nimi —
tedy nastaveni vzajemnych hranic. Davodova zprava k soudnimu fadu sprav-
nfmu neposkytuje informace o tom, proc¢ bylo zvoleno prave stavajici ¢lenéni.
Zakonodarce vak nepochybneé reagoval na slabd mista dfivejsi pravai upravy,
ktera neumoznovala ochranu proti necinnosti vefejné spravy a tzv. faktickym
ukonum (viz kap. 1.2). Zakonodarce proto pii pfijimani nové apravy doplnil
zalobu proti rozhodnuti o zalobu na ochranu proti ne¢innosti spravniho
organu (tzv. necinnostni zaloba, k jejimu zakladnimu vymezeni viz kap. 1.4)
a o zalobu proti nezdkonnému zasahu spravnfho organu (tzv. zasahovou
zalobu, k jejimu zakladnimu vymezeni viz kap. 1.5), jakozto subsididrni
zalobn{ typ pokryvajici primarné Skalu faktickych tkond, které nejsou ani
rozhodnutimi ani jinymi individualnimi akty.'” Pfipomenme, ze zanedlouho
poté byla tato trojice zalobnich typt obohacena o navrh na zruseni opatfeni
obecné povahy nebo jeho ¢asti (k jeho zakladnimu vymezeni viz kap. 1.6),
174 Srov. KUHN, Z. § 65 [Zalobrn’ legitimace]. In: K[:JHN, 7., KOCOUREK, T. a kol.

Soudni vdd spravni. Komentdr. Praha: Wolters Kluwer CR, 2019, s. 517.

175 Divodové zpriva k vladnimu névrhu soudniho fadu spravniho (viz tisk PSPCR
¢.1080/0, 3. volebni obdobi, 1998-2002).
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a to v reakci na piijetf spravniho fadu (ac¢inného od 1. 1. 2000), ktery kategorii
opatfeni obecné povahy do ¢eského pravntho fadu zavedl.

Otazka kategorizace zalobnich typt je sama o sob¢ pfedevsim otazkou pro-
cesni, ktera vsak ma zasadn{ dusledky pro ochranu hmotnych i procesnich

17 Zalobni typy predstavuji kategorie, do jejichz

vefejnych subjektivnich prav.
rozsahu by zalobce mél byt schopen bez problému ,,zafadit™ Zalovany ukon
spravnfho organu. Lize na né pohlizet také jako na mnoziny, které v ideal-
nim pifpade stoji zfetelné oddéleny vedle sebe a jejichz obsah se nepiekryva.
Kazdy dkon spravniho organu, ktery se dotyka vefejnych subjektivnich prav
urcitého subjektu, by mél byt zafaditelny do pfislusné mnoziny, a zadny
takovy ukon by nemél zustat stranou. Kazdd (ne)c¢innost spravntho organu
dotykajici se vefejnych subjektivnich prav by proto méla byt soudné prezkou-
matelna za uziti piislusného zalobniho typu a jemu odpovidajictho fizeni.
Ve prospéch tohoto zavéru hovoti jak judikatura,'” tak odborna literatura'™
(k ,,systému‘* zakladnich zalobnich typt obecnéji viz jiz kap. 1.2).

Ke smyslu a tucelu kategorizace zalobnich typu se soudni ad spravni ani
jeho dtvodova zprava nevyjadfuje. Lze vsak pfedpokladat, Ze jeji ucel bude
podobny jako ucel jakéhokoliv jiného ¢lenéni, s nimz se v pravu lze setkat —
vytvofeni pfehledné struktury a zpfehlednéni procesni tpravy pro jeji adre-
saty, resp. zjednoduseni procesniho postupu pro zalobee i soudy samotné.'”
Ustavni soud k tomu dodava, e ,[z|djen na zachovini jednotlivych Salobnich

176 Pro uplnost dodejme, ze spravni soudy mohou poskytovat ochranu také soukromym
subjektivnich pravam, jde v$ak spiSe o praktické feseni dosavadni koncepce nez vycho-
disko spravniho soudnictvi (podrobnéji viz kap. 2.3). Dale v textu této kapitoly pro zjed-
noduseni vychdzime z primarnitho dotceni pravé subjektivnich prav (a povinnost)
veiejné povahy.

177 Jak se konstatuje v usneseni rozsifeného senatu NSS ze dne 16. 11. 2010, ¢.j. 7 Aps
3/2008-98: ,,... véeny rogsab 177 zdkladnich typi $alob v Fizeni podle 5. 1: 5. je nutno v pochybnos-
tech vyklddat tak, aby poknd moZno kazdy iikon verejné spravy sméfujici viici jednotlivei a 3asa-
baujici do sféry jeho prav nebo povinnosti (1j. stanovici mu nové povinnosti, které dosud nemél, anebo
odmitajict jej zbavit urcitych povinnosts, kiteré jig md; prizndvajici, anebo odmitajici mn prignat
uréitd jednotliveem ndrokovand prdva; jinak zasabujici do jeho pravem chrinéné sféry kondninm,
anebo opomenntin, tedy mj. i nekonanim v pripade, Ze pravo stanovuje povinnost verejné spravy
za Stanovenych podminek konat, at’ jig predepsanon formou, anebo fakticky) byl podroben iicinné
soudni kontrole.”

178 Srov. napf. STENCEL, V., VOMACKA, V. Volba zalobniho typu ve spravnim soudnic-
tvi. Soudni rozhledy. 2017, ¢. 5, s. 146-151.

179V tomto smeéru jiz HALML, F. Necinnost a nezakonny zasah ve vefejné sprave — roz-
dilné kategorie, ¢i nikoliv? Cawpz’: pro pravni védu a praxi. 2019, ¢. 1, s. 110.
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typai ve spravnim soudnictvi sméruje k zachovani predvidatelnosti postupu spravnich
soudsi, tedy & Ustavou chrinéné hodnoté privni jistoty™ a proto se jedna o zdjem
legitimni. Ani legitimn{ zajem vsak bez dalstho nemuize pfevazit nad dstavné
zarucenymi pravy. Jinak feceno, snaha o zachovani zalobnich typt nenf sama
o sob¢ hodnotou, kterou Ize bez dalsiho upfednostfiovat.

Prave naopak — kategorizace ma byt instrumenten k dosazeni soudni ochrany
ve spravnim soudnictvi procesné predvidatelnym zptisobem, ktery zalobci
poskytne Gc¢innou ochranu jeho prav. Prave takovy je totiz vjznam pravidel
pro fizeni pied spravnimi soudy, kterd nejsou (€1 piinejmensim by neméla byt)
samoucelna. Ulohou procesniho prava je totiz zajistit fadnou funkci prava
hmotného, poskytovat ochranu hmotnym subjektivaim pravim a opravne-
nym zajmam."®' K obdobnym zavéram dospél rozsifeny senat Nejvyssiho
spravnfho soudu také v souvislosti s poucovaci povinnosti soudu o ozna-
¢eni zalovaného spravntho organu v zasahové zalobé. Procesni pravidla
jsou pouze nastrojem k dosazeni vlastniho ucelu spravniho soudnictvi, jimz
je nalezeni prava a poskytnut{ ucinné ochrany vefejnym subjektivnim pravim
jednotlivce pred zasahem vetejné spravy, a nemaji proto ,, byt labyrintem plnym
nejasmych odbocek do slepych ulicek, v néms se viastni smysl sondni ochrany trati, nybrg
cestout, kterd jasné a retelné smeéruje k cili — k posonzent, 3da hmotnd subjektivni prava

Salobce byla dotiena v rogporu se zdkonen, anebo nikoli.*"

Spravnou volbu zalob-
nfho typu pfitom pfedurcuje také jednoznacnost a srozumitelnost samotné
pravai Gpravy, podle niz spravni organ v pitislusné véci postupuje.'®
Vzhledem k vyse uvedenému bychom zfejmé mohli dojit k zavéru, ze ukaze-li
se, ze stavajici clenéni zalobnich typu nepfiméfene zasahuje do dstavné zaru-
¢eného prava na soudni ochranu a komplikuje jeho nositelim vykon tohoto
prava, je na ¢ase provést jeho revizi (a to na zaklade prevahy zajmu na posky-
tovan{ véasné, u¢inné a jednoduse pifstupné soudni ochrany nad zachovanim
dosavadniho vymezeni, za kterym lze spatfovat rozmér pravni jistoty).
Na zakladé¢ vice ¢i méné piimych indicif tak muzeme dovodit, ze kategori-
zace zalobnich typt ma slouzit zejména k zajistén{ pravni jistoty pro zalobce
180 Nalez US ze dne 14. 8. 2019, sp. zn. I1. US 2398/18.
181 MACUR, J. Problémy vidjenného vgtabu prava procesniho a prava hmotného. Brno: Masarykova
univerzita, 1993, s. 54.

182 Usneseni roz§ifeného senatu NSS ze dne 9. 12. 2014, ¢&.. Nad 224/2014-62.
183 Rozsudek NSS ze dne 30. 11. 2016, ¢.j. 6 Afs 2/2016-50.
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a k zvyseni pfehlednosti pravni apravy, ktera zalobce strukturované a uziva-
telsky piivétive ,,provede® celym fizenim o pifslusném zalobnim typu.
Kvalifikace napadeného dkonu je druhotnym tkolem na cesté za poskytnu-
tim soudn{ ochrany, a neméla by se proto stat Ustfednim tématem fizeni
pred spravnim soudem. Skute¢nost je ale mnohdy jina. Zalobce mize byt
na pocatku soudniho fizeni postaven pied nelehky ukol spocivajici ve volbé
»spravného* zalobniho typu. Posouzeni, zda je napadeny ukon spravniho
organu pro ucely soudniho pfezkumu tieba vyhodnotit jako rozhodnuti,
zasah, nebo jinou soudnim fadem spravnim identifikovanou kategorii,
je pfitom pro zalobce podruznou otazkou; primarni je pro néj ochrana jeho
prav. Jeji nespravné zodpovézeni pro néj véak muze mit znacné nepfiznivé
dasledky. V horsim pifpadé soud opomene svou poucovaci povinnost (k této
povinnosti podrobnéji viz kap. 3.4) a zalobu odmitne, nebot’ Zalobce nezvolil
odpovidajici zalobni typ, v lep$im piipade se fizeni zkomplikuje a prodlouzi
v disledku vnofeného ,,fizeni o urceni zalobniho typu®. Uvedeny jev je jiz
v literatute kritizovan.'

Kritické odezvy se mu vsak dostava i z fad Nejvyssiho spravniho soudu.
Podle K. Simky, sou¢asného predsedy Nejvysitho spravniho soudu, se ¢asto

jedna ,,0 judikovdni procesu pro proces', misto aby soud poskytoval resent sporu v oblasti

«185

hmotnébo prava”'® a o vysilovani se ,,bledanim procesnich cest, které by meély byt

Jasné a vSem srozumitelné“** O tom, ze volba zalobniho typu muze Zalobci
piivodit zasadn{ obtize, svédci kromé postupné narustajictho objemu judika-
tury Nejvyssiho spravniho soudu fesici hranice mezi Zzalobnimi typy i slova
Ustavniho soudu, podle n&j ,,[z]abdjent iizent pred spravnimi sondy je dle soncasné
pravni ripravy 3 pobledn Zalobce sloZitéjsi nez v jinych druzich soudnich rizeni."

184V obecné roviné viz STASA, J. Zpochybnitelnost rudimentarni triady spravnich Zalob.
In: FRUMAROVA, K. (ed.). Spravni sondnictvi — 15 let existence sondniho iidu sprivnibo
vs. prootni kusenosti ap/z/éarz nového spravneho sidneho poriadkn. Olomouc: Univerzita
Palackého, 2018, s. 313; ci podrobnep SVOBODA, T, CHAMRATHOVA, A.
Nad (nejasnymi) hranicemi mezi zalobnimi typy podle soudnfho fadu spravniho
(1. ¢ast). Pravni roghledy, 2019, ¢. 11, s. 388-393 (a navazujici ¢ast 2. a 3.).

185 STMKA, K. Soudni tad spravru — co funguje a co by bylo vhodné zménit? Bulletin Komory
dariovyeh poradeii. 2018, ¢. 2, s. 28.

186 SIMKA, K. Datiové aspekty insolvence se ukazuji jako ¢im dal dilezit¢jsi agenda.
e-Bulletin Komory darfovych poradeii CR. 2021, & 3.

187 Nalez US ze dne 14. 8. 2019, sp. zn. IL US 2398/18.
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Nejedna se sice o problém, ktery by se v praxi vyskytoval pravidelné, nicméné
v nenulovém poctu piipadd zptsobi volba zalobniho typu Zalobci zbytecné
procesni komplikace."® Ty jej oddali od meritorniho feseni sporu, pfivodi
nadbytecné naklady a patrné se také potencidlné nepfiznive promitnou
v duvete zalobee ve spravai soudnictvi jako efektivni (a spravedlivy) zptsob
ochrany jeho prav. Je proto namisté polozit si otazku, zda je acel kategorizace
zalobnich typu v soucasnosti Gc¢inné napliovan — a pokud ne, jaka feseni
¢i jaké alternativy se ¢eskému spravaimu soudnictvi nabizeji.

Problematiku (a problemati¢nost) hranic mezi zalobnimi typy nelze bez dal-
stho ztotozflovat s mnohosti zalobnich typt.' Vyskyt vicero zalobnich typa
ve spravaim soudnictvi je v zemich kontinentalniho prava béznym jevem,'
ktery sim o sob¢ nemusi pusobit komplikace. Ackoliv v domdcim prav-
nim prostfed{ nejsou obtize spojené s urcenim zalobniho typu vyznamné
z hlediska kvantitativniho, kvalitativné predstavuji problém, s nimz se judi-
katura spravnich soudu intenzivnéji potyka piinejmensim posledni desetileti.
Sblizovani a prolinani jednotlivych kategorii muze mit (a v urc¢itém podilu
piipadt m4) za nasledek vznik situaci, v nichz je urcen{ spravného zalobntho
typu nejednoznacné a pomérné komplikované i pro pravai profesionaly.
Problém vsak nutné nespociva v kategorizaci jako takové, ale v jeji aktualni
podobé v praxi. Stavajici clenéni Zzalobnich typu pfitom neni jedinym myslitel-
nym. Kategorizace se muze zakladat na riznych kritériich. Pfi letmém pohledu
do pravnich fada sousednich zemi Ize vysledovat v zdsadé tfi vychozi kritéria.'”!

Proni z nich, které je patrné nejcastéjsi a pro které se rozhodl také cesky zako-
nodarce, se odvij od kvalifikace Zzalované (ne)cinnosti vefejné spravy. Ve vet-
$in¢ pifpadu se lze setkat s zalobou proti rozhodnuti, Zalobou na ochranu
proti necinnosti nebo s zalobou na ochranu pted jinymi akty (@ contrario
témi, které nelze zafadit do kategorie rozhodnut{ ani nezdkonné necinnosti).

188 Podrobnéji viz SVOBODA, T. Nad (nejasnymi) hranicemi mezi zalobnimi typy podle
soudntho fadu spravniho (2. cast). Pravni roghledy. 2019, ¢. 12, s. 437-439.

189 Srow. ibid., s. 435.

190 Srow. zahramcm pifstupy prezentované v domacf literatufe, zejm. SLADECEK, V,
TOMOSZKOVA, V. a kol. Sprivni soudnictvi v Ceské republice a ve vybranych stitech Ei)mp)/
Praha: Wolters Kluwer CR, 2010; ¢ PITROVA, L., POMAHAC, R. Evropské sprivni
soudnictvi. Praha: C. H. Beck, 1998.

191 Podrobnéji napf. ibid. ¢i ze zahrani¢ni literatury BACKES, C., ELIANTONIO, M.
(eds.). Cases, materials and text on judicial review of administrative action. Oxford: Hart, 2019.
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Prikladem muze byt pravn{ uprava rakouskd, kde se Ize setkat s zalobou proti
meritornim rozhodnutim spravnich organt (Bescheidbeschwerde), proti necin-
nosti spravniho organu (Saummisbeschwerde) nebo proti nezakonnosti postupu
organu vefejné moci pii vykonu prava (Beschwerde wegen Rechtswidrigkeit eines
Verhaltens einer Bebirde in Vollziehung der Gesetze).'”* Obdobny pfistup je apliko-
van také v polském pravnim fadu.'” Pravai prava mize pamatovat i na spe-
cifika, jakym je tfeba zaloba zaméfena na ukony organd samospravy.

Drubon moznosti je clenéni na zakladé hmotnépravntho hlediska, tedy podle
pravnfho davodu zaloby — napiiklad slovenska pravni uprava obsahuje
zvlastni zalobni typy pro véci spravnfho trestani, véci socialni a pro véci
azylu, zajisteni a administrativafho vyhosténi (srov. § 6 odst. 2 SSP).

Zatreti ptichazi v Gvahu kategorizace na zakladé Zalobniho navrhu, ktera
zduraznuje cil a funkei zaloby (resp. vyrokovy potencial soudniho rozhod-
nutf, vyhovi-li soud Zalob¢). Napf. v Némecku se zalobce muze doma-
hat mj. toho, aby soud ulozil spravnimu organu povinnost vydat urcity
akt (Lerpflichtungsklage), piipadné se domahat zruseni napadeného ukonu
(Anfechtungsklage) nebo néjakého plnéni (allgemeine Leistungsklage)."* Vznika tak
urcitd ,,zrusovaci zaloba“ apod.'” Teoreticky lze uvazovat rovnéz o uréité
kombinaci téchto kritérii, napfiklad po vzoru slovenské pravni apravy (srov.

§ 6 SSP).

3.3 Problematika uréeni ,,spravného" zalobniho typu

Proc¢ je vlastné volba zalobniho typu nékdy tou nejobtiznéjsi ¢asti soudnfho
fizeni? Na prvni pohled jsou hranice mezi zalobnimi typy pomérné ztetelné.

192 Vpodrobnostech viznapt. GRABENWARTER, C., FISTER, M. 'erwaltungsverfabrensrecht
und Verwaltungsgerichtsharkeit: Lehrbuch. Wien: Verlag Osterreich, 2014, s. 203-217.

193 Polska pravni Gprava rozeznava zalobu proti meritornimu rozhodnuti, proti jinym aktam
nebo ¢innostem z oblasti vefejné spravy, proti necinnosti spravniho organu nebo proti
pisemnym vykladim pravnich pfedpist danového prava. Setkat se lze také se zvlastnimi
zalobnimi typy, které se poji se samospravou. Podrobnéji viz napt. KRYSKA, D. Srovndni
Ceského a polského spravniho soudnictvi. Praha: Univerzita Karlova, Pravnicka fakulta, 2013,
s. 106-108.

194 Srov. KUNNECKE, M. Tradition and Change in Administrative Law: an Anglo-German
Comparison. Berlin: Springer, 2007, s. 42-43; ¢i MULLER, B. Verwaltungsrecht: schnell
erfasst. 3. vyd. Berlin: Springer, 2004, s. 177 a nasl.

195 Srov. SVOBODA, T. Nad (nejasnymi) hranicemi mezi zalobnimi typy podle soudniho
tadu spravniho (3. ¢ast). Pravni rozhledy. 2019, ¢. 1314, s. 480—481.
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Do prav zalobce muze byt — nejobecnéji vzato — zasazeno bud’ ¢innost,
nebo necinnosti spravntho organu. Jak jiz bylo uvedeno, domaci koncepce
vymezeni zalobnich typu stoji na formach ¢innosti vefejné spravy. Pro tyto
formy jsou proto vymezeny samostatné zalobni typy ¢i jejich kombinace (byt’
nikoli vzdy, viz kap. 7).

V piipadé roviny énnosti vetejné spravy se jedna typicky o formu rogbodnnts,
tedy tkon spravniho organu, jimz se zakladaji, méni, rusi nebo zavazné urcuji
prava nebo povinnosti adresata. Obecné vzato jde o teoretickou katego-
rii individudlniho spravatho aktu, ktery se jednim z vyse popsanych zpu-
sobu dotyka vefejnych subjektivnich prav zalobce. Zde je nutné piipome-
nout, ze tato forma se automaticky nepojf s zalobou proti rozhodnuti (§ 65
anasl. SRS). V avahu piichazi rovnéz Zaloba zasahova (§ 82 a nasl. SRS), ktera
chran{ mj. vaci do zna¢né miry formalizovanym tzv. non-rozhodnutinm jakozto
aktim jednostranne vydavanym spravnim organem, které vsak obecné nemaji
pravai ucinky srovnatelné s rozhodnutim (podrobnéji viz kap. oddil 1.5.2).
Takovymi spravnimi dkony jsou z pohledu praxe napf. vyzva k odstranéni

196 YT ¢ zaznamu'® do katastru

reklamniho zafizeni," provedeni poznamky
nemovitosti nebo potvrzeni banského dfadu o evidenci dobyvaciho pro-
storu.'”” Spravni organ muze vykonavat spravni ¢innost také formou smiSe-
ného spravniho aktu, tj. opatfenim obecné povahy, pfi¢emz pro tyto pifpady
soudnf #ad spravni poskytuje specificky navrhovy typ (§ 101a a nasl. SRS).

K zasahu do prav ovSem muze dojit nejen v dusledku cinnosti spravniho
organu, ale i jeho nezakonnou necinnosti pti vydavani rozhodnutf ¢i osvédcent.
Jiz v této souvislosti vyvstavaji problematické situace, v nichZ soud vyhodnoti
piipis spravnfho organu jako rozhodnuti v materialnim smyslu a z tohoto

ditvodu odmitne ne¢innostni zalobu (§ 79 a nasl. SRS).*

196 Srov. rozsudek NSS ze dne 19. 5. 2016, ¢.j. 6 As 59/2016-39.

197 Srow. rozsudek NSS ze dne 26. 1. 2012, ¢.j. 4 Aps 4/2011-68.

198 Srov. usneseni rozsifeného senatu NSS ze dne 16. 11. 2010, ¢&.j. 7 Aps 3/2008-98.

199 Srov. rozsudek NSS ze dne 6. 5. 2015, ¢.j. 4 As 28/2015-44.

200 Napt. rozsudek MS v Praze ze dne 21. 9. 2016, ¢.j. 10 A 186/2015-83, rozsudek NSS
ze dne 2. 3. 2017, ¢.j. 7 As 242/2016-43, a s nimi souvisejici nalez US ze dne 7. 11. 2017,
sp.zn. PL US 12/17 ve véci ,,jmenovani profesorem® [podrobnéji viz SVOBODA, T.
Nad (nejasnymi) hranicemi mezi Zalobnimi typy podle soudniho fidu spravniho
(2. cast). Pravni rozhledy. 2019, ¢. 12, s. 438], nebo rozsudek NSS ze dne 27. 7. 2016, ¢.j.
10 As 46/2016-54.
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Pro ostatni pripady, které nejsou podraditelné do zadné ze zminénych kate-
gorif, soudni fad spravni poskytuje subsidiarni Zzalobni typ, jimz je jiz zmi-
néna zasahova zaloba. Pravé ta ve spojeni s ostatnimi zalobnimi typy — tedy
na hranici s nimi — nejcastéji pusobi obtize. Déje se tak zejména pii urcent,
zda zalovany individualni spravni akt pfedstavuje rozhodnuti ve smyslu
§ 65 odst. 1 SRS, anebo zisah, ale i v souvislosti s rozlifenim mezi zdsahem
a necinnosti (ke vztahu ne¢innostni a zasahové zaloby podrobnéji viz kap. 8).
Prestoze jsou tedy vychozi kategorie, od nichz se stavajici zalobni typy odviji,
teoreticky snadno odlisitelné, v praxi nastavaji obtize zpusobené pestrosti
¢innosti vefejné spravy a s ni souvisejici rozlicnosti vystupua vefejné spravy
(k tomu taktéz viz kap. 2.4).

S postupujicim ¢asem se tedy zacaly objevovat nedostatky prava{ Upravy,
které zakonodarce mohl v dob¢ vzniku soudnfho fadu spravniho jen stézi
predvidat. Z velké ¢asti se poji s vymezenim kategorif rozhodnuti a nezakon-
ného zasahu ve smyslu legislativnich zkratek uzivanych soudnim fadem sprav-
nfm, resp. s nejasnymi hranicemi mezi obéma ,,pfezkumnymi kategoriemi®.
K prolinani Zzalobnich typa dochazi také v ptipadé ochrany proti necinnosti,
a to v zavislosti na tom, zda jde o nec¢innost pfi vydavani rozhodnuti nebo
osvédéent (jak predvida § 79 SRS), nebo o jinou necinnost, proti niz se lze
branit za uziti zasahové zaloby. Problémy ovSem mohou vyvstat 1 v ptipadé
hranic mezi rozhodnutim a opatfenim obecné povahy (napf. v ptipadé¢ sprav-
nfho fizeni s velkym poctem ucastniki, které jiz muaze indikovat spise regulaci
prostfednictvim opatfeni obecné povahy; viz kap. 9.0), jez se také mohou
projevit v roviné volby Zalobniho typu.

Kromé toho se Ize setkat s fenoménem propujceni pravni formy (podrob-
néji viz kap. 6.3), ktery volbu spravného zalobniho typu taktéz mnohdy
ztézuje. Ke vzniku nejasnosti ovSéem nemusi vést az proptjcovani formy
urcitému spravanimu dkonu jinak neodpovidajici, ale jiz prosta skutecnost,
ze se samotné vymezeni téchto forem v pravnim fadu rozchazi, coz se typicky
tykd (ne)navaznosti soudntho fadu spravniho na spravni fad. Zde lze hovofit
0 obecném problému ,,nesouladnosti forem* (viz oddil 1.3.2).

Dalsim jevem je tendence spravnich organu fesit nejriznéjsi ukoly nefor-
malne (Gkony bez striktni procesni formy), napt. cestou dopist, e-mailovych
zprav ¢i telefonata. Piistup, ktery snizuje administrativni zatéz (¢imz obecné
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napliiuje zasadu rychlosti a hospodarnosti, srov. § 6 SR), se viak zahy stiva
problematickym, rozhodne-li se adresat takovych neformalnich tkonu ini-
ciovat jejich soudni pfezkum. Urceni pravni povahy nejriznéjsich dkonu,
které ¢ini spravni organy nikoli ve formeé ,klasického vrchnostenského
aktu®, se muze ukazat jako nejkomplikovanéjsi okamzik soudniho fizeni,
ktery je vsak pouhym technickym pfedstupném piipadného meritornfho
prezkumu.*”!

V praxi v dusledku vyse naznacenych problematickych ptipadt vznika roz-
dil mezi zalobci, do jejichz prav spravni organ zasdhl ukonem standardni
povahy, ktery Ize okamzité a jednoduse kvalifikovat, a zalobci, jejichz prava
jsou dotéena tkonem nestandardnim.?” V zavislosti na druhu, resp. atypicnosti
dikonn, ktery zalobce napada, se proto lisi narocnost cesty, kterou zalobce
mus{ pii hledani soudni ochrany absolvovat. Judikatura dovozenim poucovaci
povinnosti pro piipad volby zalobniho typu (viz dile) chvalyhodné odstranila
ty nejzavaznéjsi prekazky, kterym Zzalobci v minulosti museli ¢elit. Nadale
tak jiz nehrozi odmitnuti zaloby a s nim spojeny vznik vnofenych ,,fizeni
o fizen{”, v nichz soudy fesi kvalifikaci napadeného dkonu pro dcely soud-
nfho pfezkumu. Odpadla také spravnimi soudy tolerovana a dokonce nékdy
doporucovana procesni strategie zalobct, kteff pro jistotu podavali vice zalob
raznych zalobnich typa.”” To ale plati pouze za predpokladu, ze spravai soud
své poucovaci povinnosti dostoji, coz stile neni pravidlem.**

3.4 Strucné k moznostem rfeSeni

Urcovani a dotvafeni podoby jednotlivych kategorii zalobnich typu v soucas-
nosti piislusi judikatufe spravnich soudu. Jejich rozhodnuti se na padorysu
jednotlivych piipadu vyjadiuji k vztahu mezi jednotlivymi zalobnimi typy,

201 Krom¢ shora citovanych rozhodnuti ve véci ,,jmenovani profesorem® lze zmi-
nit napf. neformalni piipis spravniho organu (srov. rozsudek NSS ze dne 2. 7. 2008,
¢.j. 1 Ans 5/2008-104), nebo odpoved povinného subjektu na zadost o poskytnuti infor-
mace prostfednictvim prosté e-mailové zpravy (srov. rozsudek NSS ze dne 28. 3. 2014,
¢.j. 5 As 75/2013-53).

202 SVOBODA, T. Nad (nejasnymi) hranicemi mezi Zalobnimi typy podle soudniho fadu
spravatho (2. ¢ast). Pravni rozhledy. 2019, ¢. 12, s. 435-439.

203 Srov. napf. rozsudek NSS ze dne 19. 5. 2016, &.. 6 As 69/2016-39, nebo rozsudek NSS
ze dne 28. 2. 2017, ¢.j. 2 Afs 15/2017-23.

204 Napt. rozsudek NSS ze dne 25. 2. 2021, &.j. 10 As 391/2020-65, nebo rozsudek NSS
ze dne 22. 10. 2021, ¢.4. 10 Azs 172/2021-36.
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k jejich rozdilim a hranicim mezi nimi. To s sebou pfirozen¢ nese riziko roz-
port v rozhodovaci praxi, judikaturnich excesti nebo zkratka jen postupného
(a pfirozeného) vyvoje rozhodovaci praxe, ktery si ale vyzaduje pozornost
zalobct, resp. jejich zastupci. Ukol sjednocovani judikatury nalezi rozsite-
nému senatu Nejvyssiho spravniho soudu, ktery otazky kvalifikace uréitého
ukonu pro ucel soudnfho prezkumu nezfidka fesi, coz svédci o nejednoznac-
ném piistupu jednotlivych senatd Nejvyssiho spravniho soudu k otazkam
souvisejicim s kvalifikaci pfislusnych spravnich tkont. Z hlediska pravni
jistoty a predvidatelnosti nicméné nenf kvalifikace spornych ukonu prostfed-
nictvim rozhodovaci praxe spravnich soudu idealnim fesenim.

Na zalobce (ktery v fizeni pfed krajskym soudem, v némz kvalifikace napade-
ného ukonu zastava dstfedni roli, nemusi byt zastoupen pravaim profesiona-
lem) totiz klade pozadavek, aby se orientoval v aktudln{ judikatufe, piipadné
aby ,,odhadoval® ¢i analogicky dovozoval povahu dkonu, pokud se soudy
dosud k povaze daného tkonu nevyjadiily. Za stavajictho pojeti kategori-
zace zalobnich typt se vsak mnoho alternativ nenabizi. Judikatura by pfesto
(jiz za podminek de lege lata) mohla situaci vyjasnit tim, Zze by jednoznacné
(a zaroven obecn¢) vymezila, jaké znaky ma napadeny spravai dkon vykazo-
vat, aby jej soud mohl podfadit pod pfislusny zalobni typ. Rozsifeny senat
Nejvyssiho spravniho soudu se ale, jak se domnivame, stale drzi ponckud
kazuistického piistupu, na jehoz zakladé je nesnadné abstrahovat pfedmeétné

obecné (zejména formalni) znaky*” To je kritizovano nejen v literatufe,”

207

ale taktéz na urovni samotného Nejvyssiho spravniho soudu.”” Ackoliv dlo-

hou rozsifeného sendtu nenf zodpovidat abstraktn{ pravni otazky bez vztahu

208

ke skutkovym zjisténim posuzovaného piipadu,*” stile se nabizi zobecnéni

pozadovanych znakl a poskytnuti vyctu téch zakladnich, resp. univerzalné
pouzitelnych.

205 Podrobnéji viz SKLADALOVA, D. Formalni znaky rozhodnutl' podle soudniho fadu
spravnfho pohlcdem judikatury NSS. Pravni rozhledy. 2021, ¢. 12, 5. 435-442.

206 Viz ibid. ¢ SVOBODA, T., CHAMRATHOVA, A. Nad (ne]asm mi) hranicemi mezi
zalobnimi typy podle soudmho fadu spravniho (1. ¢ast). Pravni rozbledy. 2019, ¢. 11,
s. 392

207 Ve vztahu k rozliseni mezi rozhodnutim a zisahem ve smyslu soudniho fadu spravniho
viz napf. odlisné stanovisko soudce F. Dienstbiera k odavodnéni usneseni rozsifeného
senatu NSS ze dne 18. 4. 2017, &.j. 6 Afs 270/2015-48.

208 Usneseni rozsifeného senatu NSS ze dne 12. 6. 2007, ¢.j. 2 Afs 52/2006-86.
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Vyse nacrtnuty problém spocivajici v urcen{ spravného zalobniho typu neni
bezvychodny. Diky judikaturou dovozené poucovaci povinnosti soudu se v sou-
¢asnosti jiz nejedna o krok, ktery by byl zpusobily urcit ,,osud* celého
fizeni. Poucovaci povinnost pro piipad volby nespravného zalobnfho typu
je nastrojem, ktery zalobce chrani pfed odmitnutim Zaloby a zprostfedko-
vané pred odepfenim piistupu k soudu. Piimo rozsifeny senat Nejvyssiho
spravnfho soudu pfipustil, Ze vétsi mira procesniho paternalismu je v sou-
vislosti s volbou zalobntho typu namisté. Spravai soudnictvi totiz neni kopii
toho civilnfho, v némz vefejna moc zastava pouze roli rozhod¢iho. Slouzi
k ochrané jednotlivce pfed nezakonnym jednanim vefejné moci, a spravni
soud ma proto byt zalobci napomocen v tom, aby Zzalobce ucinné dosahl prav,
kterd mu nalezi.*” Poucovaci povinnost tedy zabrariuje tomu, aby se zalobce
stal ,,0béti viastni procesni taktiky“?" ktera se nasledné ukize byt nespravni,
aniz by dosahl meritorntho pfezkumu. Takovy pfistup nicméné spravni
soudy po dlouhou dobu a ponékud nepfesvédcivé obhajovaly, a to s odka-

21 ov$em sama o sobé

zem na respekt vaci dispoziéni zasadé. Tato zasada
nikdy nemohla omlouvat nepfehlednost pravni Upravy a rozhodovaci praxe
¢i umoznovat ponechat na zalobci bfemeno kvalifikace dkonu, tedy v pod-

stat¢ technickou procesni otazku.

Spravni soudy proto nemohou nadale odmitat zaloby nespravného zalob-
nfho typu s tim, Ze nejsou povinny zalobce poucit o tom, jaky zalobni typ
na danou véc dopada.** Zdanlive absolutni ,,neprostupnost™ mezi zalobnimi
typy oslabila v disledku nékolika zasadnich rozhodnuti Nejvyssiho spravniho
soudu a Ustavniho soudu.?”® Podle stavajici judikatury Zalobce nemuze mit
ujmu z toho, ze omylem zvolil nespravny zalobni typ. To plati nehledé na to,

209 Usneseni rozsifeného sendtu NSS ze dne 9. 12. 2014, ¢.j. Nad 224/2014-62, tykajici
se poucovaci povinnosti soudu ve vztahu ke spravnému oznacen{ zalovaného spravniho
organu v zalobé proti nezakonnému zasahu.

210 Rozsudek NSS ze dne 19. 5. 2016, ¢.j. 6 As 69/2016-39.

211 Dodejme, ze dispozi¢ni zasada je ]ednou ze zékladnich zasad, na kterych je domaci pojeti
spravniho soudnictvi vystavéno (podrobnéji viz napt. POTESIL, L. Kasaini stinost.
Praha: C. H. Beck, 2022, s. 42 a nasl. a literatura zde citovana).

212 Rozsudek NSS ze dne 22. 5. 2013, ¢.j. 1 Ans 21/2012-42, nebo rozsudek NSS ze dne
19. 5. 2016, ¢.j. 6 As 69/2016-39.

215 Rozsudek rozsifeného senatu NSS ze dne 21. 11. 2017, ¢.j. 7 As 155/2015-160; nélez
US ze dne 15. 5. 2018, sp.zn. I US 635/18, a nalez US ze dne 14. 8. 2019, sp. zn. 1.
US 2398/18.
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zda judikatura tykajic{ se kvalifikace Zzalovaného tkonu doznala zmén, byla
jednotna, nejednotna ¢i byla jiz sjednocena, pifpadné zda se soudy k povaze
piislusného dkonu dosud nevyjadiily. Pouc¢ovaci povinnost ale neni abso-
lutni:** z povahy véci neni nutno vyzyvat zalobce k upravé zaloby tehdy,
je-li z okolnosti jasné, ze zvolil nespravny zalobn{ typ umyslné, piipadné
pokud odmitnuti ,,nespravné® zaloby nemuze zputsobit zalobci Gjmu —
napf. nejsou-li pro projednani spravného zalobniho typu splnény procesni
podminky nebo podal-li Zalobce zaroven zalobu pfislusného zalobniho typu,
kterd bude vécné projednina.”

Siroce pojimana poucovaci povinnost soudu spojena s vyzvou ke zméné
zalobniho typu a poucenim o riziku odmitnuti zaloby ze souvisejictho duvodu
ptedstavuje de lege lata pomérné funkéni feseni. Diky poucovaci povinnosti
se pfenasi otazka kvalifikace napadeného ikonu na soud,”* coz povazujeme
za spravné feseni. Plati-li, Ze soud zna pravo, nemelo by urceni spravného
zalobniho typu tizit Zalobce. Zalobce totiz neni povinen podiazovat sva skut-
kova tvrzeni pod pfesna ustanoveni pravnich pfedpist®’ (tj. pravné kvalifi-
kovat svaj narok*'®).

Stale vsak plati, ze dasledky moznych pochybeni soudu pfi kvalifikaci napa-
deného dkonu bude pocit’ovat pravé zalobce, jehoz fizen{ se tim prodlouzi
a zkomplikuje.*"” Navic i toto feseni ma své limity — zjednodusené feceno,
nazor na to, jaky zalobnf typ je tim ,,spravaym®, se mize v piipadé krajského
soudu a Nejvyssiho spravniho soudu lisit. Ten nemusi souhlasit s urcenim
zalobniho typu, k némuz dospél krajsky soud a o jehoz volbé zalobce poucil,

214 Srov. rozsudek NSS ze dne 17. 6. 2020, ¢&.j. 8 Afs 183/2019-52.

215 Usneseni rozsifeného senatu NSS ze dne 17. 9. 2019, ¢.j. 1 As 436/2017-43.

216 K ,,prenaseni kvalifikace jako obecn¢jsimu feseni problému urcovani zalobniho typu
podrobnéji viz SVOBODA, T. Nad (nejasnymi) hranicemi mezi zalobnimi typy podle
soudntho fadu spravniho (3. ¢ast). Pravni roghledy. 2019, ¢. 13-14, s. 479-480.

217 Rozsudek NSS ze dne 20. 12. 2005, ¢.j. 2 Azs 92/2005-58.

218 Srov. napt. rozsudek NS ze dne 28. 11. 2000, sp. zn. 25 Cdo 2744/99, rozsudek NS ze dne
30. 3. 2011, sp. zn. 23 Cdo 4504/2008, nebo rozsudek NS ze dne 22. 11. 2006, sp. zn. 33
Odo 1310/2004.

219V této souvislosti lze dodat, ze pfiméfeny casovy horizont, v némz soud naléza prava
ucastniku fizent, je judikaturou chapan jako jedna z nalezitosti demokratického pravniho
statu (srov. nalez US ze dne 20. 4. 2004, sp. zn. IV. US 36/04).

220 HUSSEINIL, E Zalobn typy ve spravnim soudnictvi a poucovaci povinnost soudu. Sozdni
rozhledy. 2019, ¢. 11-12, s. 360.
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coz muze vyustit v procesni ,,spot* mezi spravaimi soudy o této otazce.”!
V takovém piipadé by mél Nejvyssi spravni soud napadeny rozsudek zru-
§it a véc vratit krajskému soudu k dal$imu fizeni*” Otizkou zustava, zda
ma Nejvyssi sprava{ soud takto postupovat i v piipade, Ze se ztotozni s véc-
nym posouzenim zalobni argumentace. Jinak feceno, je nespravné vyhod-
noceni zalobniho typu vadou, kterd ma vzdy vliv na zakonnost meritornfho
posouzeni véci krajskym soudem?

Domnivame se proto, ze nadale zlstavaji relevantnimi tvahy o jinych pfistu-
pech ke kvalifikaci napadeného spravaiho ukonu.”” Pomineme-li nyni uvahy
de lege ferenda, zpusob, kterym se zalobci v nékterych ptipadech pokouseji
prenést urceni zalobniho typu na soud, je alternativni ¢i eventudlni $alobni navrh
(petit). Uzitl alternativniho petitu v soudnim fizen{ spravnim vsak nemd
misto viibec a moznost uziti eventualniho petitu je jen omezena. V tvahu
ptichazi v fizeni o zasahové zalobé pro piipad zmeény z konstitutivntho
na deklaratorni petit, pfipadné opa¢né. Moznost zménit petit zdsahové
zaloby je vhodna zejména pro piipad, kdy az v pribc¢hu soudniho fizeni
spravniho nastane takova zména skutkového stavu, ze je mozné se domahat
pouze urcovactho vyroku o nezakonnosti zasahu (zasah ¢i jeho tucinky pfe-
stanou trvat a nehrozi jejich opakovani, podrobnéji k uréeni nezakonnosti
zasahu viz kap. 11.3). Zalobce mize takovou situaci pfedpokladat a zménu
petitu navthnout** Zménu zalobniho navrhu lze pfipustit také v ptipadée

jiného pravntho hodnoceni povahy napadeného zisahu.*”

Teoreticky ji proto
lze vyuzit i tehdy, pokud si zalobce nevi rady s tim, zda m4 zvolit zasahovou

zalobu konstitutivni, nebo deklaratorni.

Eventualni (a tim méné¢ alternativni) petit vSak nelze vyuzit ke zméné Zalob-
nfho typu, neni-li si zalobce jisty volbou spravného zalobniho typu. Tuto
moznost Nejvyssi spravnf soud odmitl jiz v roce 2004 v reakci na eventualni
petit zalobce, jimz se branil primarné zalobou proti necinnosti, 7 eventum

221 Srov. SVOBODA, T. Nad (nejasnymi) hranicemi mezi Zalobnimi typy podle soudniho
tadu spravniho (2. ¢ast). Prdavni roghledy. 2019, €. 12, s. 437.

222 Srow. nalez US sp. zn. 1. US 2398/18.

223 K nékterym témto Gvaham viz SVOBODA, T. Nad (nejasnymi) hranicemi mezi zalob-
nimi typy podle soudniho fadu spravniho (3. ¢ast). Pravni rozbledy. 2019, ¢. 13-14,
s. 477-482.

224 Rozsudek NSS ze dne 28. 5. 2014, ¢.j. 1 Afs 60/2014-48.

225 Rozsudek NSS ze dne 9. 4. 2020, ¢.j. 7 As 440/2019-18,
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proti zasahu zalovaného. Nejvyssi spravni soud podotkl, ze moznosti alter-
nativatho a eventudlniho petitu (a ptipadné téz alternativa facultas™) nelze
aplikovat na spravni soudnictvi. Ve spravnim soudnictvi se zalobni petity
s kumulativaimi pozadavky, co se tyce raznych zalobnich typt, nefidi stej-
nymi zasadami jako v civilnim fizeni. Podal-li tedy Zalobce fakticky jednim
podanim dvé razné zaloby, napf. necinnostni a zasahovou zalobu, nemuze
si soud vybirat, o kterém navrhu rozhodne, a o kterém nikoliv. Soud roz-
hoduje o navthu, jak jej Zalobce ucini, a ten je dan petitem.”” Narazi-li tedy
zalobce pii volbé zalobniho typu na problémy, nemuze od tohoto institutu
civilnfho prava ocekavat usnadnén{ postupu v soudnim fizeni spravnim.

V souvislosti s moznymi fesenimi problému pfi volbeé zalobniho typu se nabizi
také fada Gvah de lege ferenda. Ty se v zasade lisi v zavislosti na tom, jak razantni
zménu stavajictho modelu kategorizace nacrtavaji. Pfi zachovan{ soucasného
cleneni Ize uvazovat o zmeénach spocivajicich ve sjednoceni legalnich definic
rozhodnuti, zasahu ¢i opatfeni obecné povahy na trovni vefejné spravy a pro
ucely soudniho pfezkumu (a tim jejich lepstho provazani). Dale se nabizi
ruzné varianty integrace zalobnich typu, z nichz se jako pomérné nekom-
plikované zda byt sjednoceni zasahové a nec¢innostni zaloby.**® To by totiz
bylo mozné zrealizovat jiz na pudorysu soucasné koncepce zalobnich typt
v soudnim fadu spravnim, resp. s jejimi pouze dil¢imi zménami (podrobnéji
k tomuto feseni viz kap. 8.4).

226 Pricemz podle judikatury ,,podstaton Zalobnibo petitu formulovaného jako alternativa facultas je,
ge Zalobee projevuje ochotu prijmout od Zalovaného namisto plnéni, které mu podle pravniho predpisu
nebo smlouvy ndlesi, pinéni jiné, na které nemd podle hmotného prava ndrok; diva tim Zalovanémn
na vyber, jakym prisoben svou povinnost spini. Z toho pak plyne, Ze je-li primdrnimn petitu vyho-
véno, stanovi soud 165 plnéni nabradni; jestlige vsak primdrninu petitu vyhovét nelze, nelze soncasné
prignat ani ndarok na ndbradni plnéni* (usneseni NS ze dne 29. 8. 2018, sp.zn. 25 Cdo
2311/2018).

227 Rozsudek NSS ze dne 26. 10. 2004, ¢.j. 6 Ans 1/2003-101, nebo rozsudek NSS ze dne
9. 12. 2015, &.j. 10 Afs 151/2015-27, a dal$i rozhodnuti citovand v bodu 15 posledné
uvedeného rozhodnuti.

28 Viz FRUMAROVA, K. Zaloba na ochranu pied nezdkonnym zasahem spravniho
organu (vybrané aspekty). In: SLADECEK, V., MELOTIKOVA, P. (eds.). Ak#muilni
otdzky spravniho soudnictvi (zegmeéna v sonvislosti s ﬂOM‘/Wt soudniho radu spravnibo provedenon
sakonem & 303/2011 Sb.). Praha: Leges 2012, s. 38; pozdéji taktéz HALML, F. Necinnost
a nezdkonny zasah ve veiejné spravé — rozdilné kategorie & nikolive Casopis pro privni
védn a praxz. 2019, ¢. 1, s. 95-113.
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Stale castéji je diskutovana také moznost zntegrace Zalobnich typsi do typu jedi-
ného,”” byt’ spise jako hypoteticki moznost. Tato integrace by totiz zfejmé
nikdy nemohla byt uplnou integraci (unifikaci) zalobnich typu, jelikoz by vzdy
vykazovala ur¢itou miru vnitinf diferenciace (co do odlisnych vyroku, Ihut,
vymezeni zalobni legitimace apod.).”” Moznd proto se jako perspektivnéisi
jevi ponechat jinak béznou vicecetnost zalobnich typu, avsak zvazit, na jakém
zakladu majf byt kategorizovany (viz vyse, kap. 3.2).

Bw o waws

Nabizi se ale i podstatné prostsi feseni, kterym je judikatura spravnich soudi
veédomeé predchazejici problému urcovani zalobntho typu. Jak jiz ale taktéz
bylo naznaceno, zatim tomuto vychodisku piistup Nejvysstho spravniho
soudu spise neodpovida, coz lze ilustrovat na nejasnostech ohledné rozhra-
ni¢eni mezi zalobou proti rozhodnuti spravniho organu a zdsahovou zalobou.
Kategorie zdsahu je vaci kategorii roghodnuti vymezena negativng, jak plyne jiz
ze samotné definice obsazené v § 82 SRS (podrobnéji takté viz oddily 1.3.2
a 1.5.2). Obeé tyto kategorie spojuje materialn{ hledisko v podobé zpusobilosti
zasahnout do prav svého adresata. Jinak fe¢eno, v obou pifpadech se jedna
o regulativni ukony spravniho organu,”' které muze byt nékdy v praxi obtizné
rozlisit. Za tcelem vzajemného odliseni a zachovani hranice mezi souvise-
jicimi zalobnimi typy je v aktualni judikatufe uplatiiovana urcita ,,korekce*

229 Napi. STASA, J. Zpochybnitelnost rudimentilni triady spravnich Zalob. In:
FRUMAROVA K. (ed.). Spravni soudnictvi — 15 let existence Soudniho iddu spravniho vs.
Prootni zkusenosti s aplikaci novébo Spravneho sidnebo poriadkn: sbornik 3 konference a spo-
leéného zaseddni kateder sprivniho prava CR a SR konaného ve dnech 22. a¥ 23. brezna 2018
na Pravnické fakulté UP v Olomonci. Olomouc: Iuridicum Olomoucense, 2018, s. 309-317;
SIMKA, K. Soudni ¥ad spravm — co funguje a co by bylo vhodné zmenit? Bulletin Komory
dariovych poradei. 2018, €. 2, s. 26-35; LANGASEK, T. Mozna nazral ¢as zavést jednu
univerzalni spravni zalobu Coski justice [online]. 13. 2. 2021 [cit. 24. 9. 2022]. Dostupne
z: https:/ /www.ceska-justice.cz/2021/02/langasek-mozna-nazral-cas-zavest-jednu-uni-
verzalni-spravni-zalobu/, a taktéZ dila uvedena v nasledujici pozndmce.

230 Viz CODL, D. Jsou rozdilné lhity pro podani jednotlivych typt spravnich Zalob pfe-
kazkou na cesté¢ k jednotné spravni zalobe? Acta Universitatis Carolinae — luridica. 2022,
¢. 3, 5. 120; ¢i SVOBODA, T. Nad (nejasnymi) hranicemi mezi zalobnimi typy podle
soudniho Fidu spravniho (3. ¢ast). Pravni rozhledy. 2019, 13-14, s. 481.

251 Srov. STASA, J. Zpochybnitelnost rudimentarni triddy spravnich Zalob. In:
FRUMAROVA, K. (ed.). Spravni sondnictvi— 15 let excistence soudniho ridu sprivnibo vs. prootni
skusenosti s aplikaci novébo spravnebo sidnebo poriadfn. Olomouc: Univerzita Palackého,
2018, s. 311.
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materialnfho pojeti rozhodnuti, které je jinak zalozeno na jeho materialnich
znacich (Gcincich).”? Na tomto misté je vhodné pfipomenout, Ze ac je snaha
o zachovani stavajictho vymezeni Zalobnich typti legitimnim cilem, je potieba
jej pometovat s dusledky korekce pro piistup zalobct k soudu.

Rozdil mezi zalobou proti rozhodnuti spravniho organu a zasahovou zalobou
primarné spociva ve formé akti nebo tkond, proti nimz tyto zalobni typy
poskytuji ochranu.*” Forma je pfitom ur¢ovana formalnimi kritérii, resp. fot-
malnimi znaky.** Jsou-li tyto pfitomny, jedna se o rozhodnuti ve smyslu § 65
odst. 1 SRS. V. Stencel a V. Vomécka za tyto znaky oznacuji standardizovany
proces predchazejici ukonu, zakonem stanovené nalezitosti ukonu a stano-
veni konkrétnich povinnosti ¢i opravnéni individualizovanému subjektu. Jako
zasadni rozdil zduraznuji, ze v pifpadé nezakonného zasahu je do pravni
stéry zalobce zasahovano nikoliv samotnym pisemnym aktem spravniho
organu, nybrz pfedchazejicimi faktickymi dkony. Formalizovanou podobou
je tak nadano pouze nésledné sdélent, jimz spravnf organ informuje adresata

235

o uskutecnéném zasahu.” Shodné J. Stasa povazuje za rozdil mezi rozhodnu-

tim a zasahem to, Ze rozhodnuti je vysledkem uvazlivé aplikace prava (nikoliv
ale nutn¢ vysledkem fizen{ pred spravnim organem), zatimco zasah pied-
stavuje momentalni reakci na nastalé okolnosti.” K témuz zavéru dospiva
také P. Svoboda, podle néjz jsou zasahy ¢inény bezproceduralné, zatimco
rozhodnuti jsou z povahy véci vydavana v ramci formalizovaného postupu.”’

Pii pohledu do odborné literatury lze tedy vysledovat nasledujici formalni
znaky rozhodnuti. Vétsina autorti se shoduje na pozadavku na zakonem
stanovenou proceduru, resp. formalizovany postup vedouci k vydani tkonu.

252 Srov. napt. KUHN, Z. § 65 [Zalobni legitimace]. In: KUHN, Z. , KOCOUREK, T. a kol.
Sondni vdd spravni. Komentdr: Praha: Wolters Kluwer CR, 2019, s. 515; POTESIL, L. § 65
[Zalobni legitimace]. In: POTESIL, L., SIMICEK, V. a kol. faﬂdm 7dd spravni. Komentdr
Praha: Leges, 2014, s. 5505 SURANEK P. § 65 [Zalobni legitimace]. In: JEMELKA, L.
a kol. Soudni véd spravni. Komentdr: Praha: C. H. Beck, 2013, s. 499.

233 Srow. usneseni rozsifeného senatu NSS ze dne 16. 11. 2010, ¢.j. 7 Aps 3/2008-98.

234 STENCEL, V., VOMACKA, V. Volba Zalobniho typu ve spravnim soudnictvi. Sondni
rozhledy. 2017, ¢. 5, s. 147.

235 Ibid., s. 148.

236 STASA, J. Zpochybnitelnost rudimentarni triady spravnich zalob. In: FRUMAROVA, K.
(ed.). Spravni soundnictvi— 15 let existence soudniho radu spravniho vs. prootni 3kusenosti s aplikact
nového spravnebo sidneho poriadkn. Olomouc: Univerzita Palackého, 2018, s. 311.

257 SVOBODA, P. Ustavni ziklady sprivnibo fizeni v Ceské republice: privo na spravedlivy proces
a leské spravni rizeni. Praha: Linde Praha, 2007, s. 184-193.
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Komentarova literatura pak zminuje také formalizovanou podobu ukonu
(obsahové nalezitosti rozhodnuti, typicky vyrok a odavodnéni), oznameni
vysledného dkonu stanovenym zpusobem ucastnfkim fizen{ a spravni spis
zachycujici prabéeh fizeni a jeho vysledek, piipadné alespon urcitou doku-

mentaci, nejedna-li se o fizeni ve smyslu spravniho fidu.”®

Formaln{ znaky, které Nejvyssi spravai soud pro kvalifikaci tkonu jako roz-
hodnuti dovodil, se piekryvaji s témi uvedenymi vyse (ostatn¢ odborna lite-
ratura je piejala ¢i dovodila prave z jeho judikatury). Lisi se pouze jejich
vzajemné kombinace, které soudy povazuji za dostate¢né pro kvalifikaci
napadeného tkonu jako rozhodnuti, nebo jejichz absence jej naopak vede
k zavéru o ,,neformalni* povaze dkonu. Patrné nejcastéji zminovanym for-
malnim znakem je procedura vydavdni rozhodnuts, tedy formalizovany zavazny
postup spravniho organu predchazejici vydan{ tkonu. Nemusi se jednat
o fizeni ve smyslu ¢asti druhé a tet{ spravnfho fadu, ani o spravni fizeni
podle zvlastniho zdkona. Mélo by v$ak vykazovat podobné znaky, jako je pii-
tomnost ucastniki fizenf a Gcel, kterym je vydani individualntho spravniho
aktu v konkrétni véci pro konkrétn{ subjekt. Procedura by mela byt upravena
pravaimi piedpisy a vedena spravnim organem v mezich jeho pravomoci,
pficemz minimalni standard ochrany prav zarucuji zakladni zasady c¢innosti
spravnich organti (§ 2 az 8 SR), které ziroven predstavuji proceduru vydani
rozhodnuti v jejim nejminimalistictéjsim pojeti. Judikatura trva téz na ndlesi-
tostech roghodnuti, ackoliv tento znak je vykladan rizné siroce. Duraz je kladen
na odtvodneéni, avsak nejednd se o bezpodminecné vyzadovanou nalezitost.
Stejné tak judikatura dovodila formaélni znak v podobé oznameni rozhodnuti
adresatovi a dokumentace o prubéhu fizenf a jeho vysledku, byt’ se nutné
nemusi jednat o spravni spis jako takovy.”

Pii hodnoceni povahy konkrétniho ukonu ovsem soudy postupuji nepfilis
systematicky — formalni znaky tak posuzuji spise nahodile, podle toho, jakymi
znaky disponuje hodnoceny tkon, nez za pomoci napt. urcitého algoritmu

238 Srov. KUHN, Z. § 65 [Zalobni legitimace]. In: KUHN, Z., KOCOUREK, T. a kol.
Soudni vdd spravni. Komentar Praha: Wolters Kluwer CR, 2019 s. 516; dfive viz usnesenf
rozsifeného senatu NSS ze dne 10. 7. 2018, ¢.j. 9 As 79/2016 41; nebo SURANEK, P.
§ 65 [Zalobni legitimace]. In: JEMELKA, L. a kol. Soudni fid sprivni. Komentds. Praha:
C. H. Beck, 2013, s. 499.

239 SKLADALOVA, D. Formalni znaky rozhodnuti podle soudniho fadu spravniho pohle-
dem judikatury NSS. Pravni roghledy. 2021, ¢. 12, s. 440-441.
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¢i testu (k mozné podobé takového testu viz kap. 5.4). Mtze se lisit také mira,
v niz musi byt urcity znak piitomen (z hlediska formalniho znaku ,,proce-
dury* je tak na roven kladeno striktné formalizované spravni fizeni a postup
respektujici zakladni zasady ¢innosti spravnich organt,* a¢ druhy z uvede-
nych postupt o povaze ukonu jako rozhodnuti bez dalstho nic nevypovida).
Potteba ,,korekce* materialniho pojeti rozhodnutf ve smyslu soudniho fadu
spravniho je kromé nutnosti zachovani hranice mezi zalobnimi typy odu-
vodnovana rovnez zefektivnénim soudni ochrany, resp. hlediskem efektivity
ochrany prav zalobce.”' Zminéna korekce s sebou — teoreticky — pfindsi pres-
n¢j8i kategorizaci zalovanych ukonu, diky ¢emuz maji soudy ochranu vefej-
nym subjektivnim pravam zalobce poskytnout ucinngji. V praxi vsak zdu-
raznéni formélnich znakd v nekterych pifpadech vedlo k opa¢nému vysled-
ku,*** nehledé na to, ze korekee vedla ke vzniku pomyslné ,,fize* hodnoceni
povahy napadeného tkonu z pohledu vyskytu formalnich znaka. Dodejme,
ze s ohledem na neustalené pozadavky judikatury na to, jaké formalni znaky
(a ptipadné téz v jaké kombinaci) jsou potfeba, aby byl tkon vyhodnocen
jako rozhodnuti, se nejednd o snadno fesitelny tkol.
3.6 Dilci zavéry
Soudni fad spravni do Gpravy fizeni pred spravnimi soudy pfinesl mj. mnohost
zalobnich typt. Zalobni typy (&i typy fizeni) obecné vzato piedstavuji kate-
gorie ¢i mnoziny, do nichz by mely byt zaraditelné veskeré dkony spravnich
organd, které jsou prezkoumatelné ve spravnim soudnictvi. Ucelem kategori-
zace zalobnich typu ve spravnim soudnictvi je tedy dosazeni soudni ochrany
pfedvidatelnym zpisobem. Prave kvalifikace napadeného tkonu se vsak
v minulosti ukdzala byt problematickou; v nekterych piipadech do té miry,
ze zalobci zabranila v dosazeni meritornfho rozhodnuti. S problémy pii
240 Napf. usneseni rozsiteného sendtu NSS ze dne 10. 7. 2018, ¢.j. 9 As 79/2016-41, nebo
rozsudek NSS ze dne 12. 12. 2019, ¢.j. 9 Ads 214/2018-63.
241 Takto KUHN, Z. § 65 [Zalobm legmrnacc] In: KUHN 7., KOCOUREK, T. a kol.
Soudni Fid sprivni. Komentdr Praha: Wolters Kluwer CR, 2019, s. 516.
242V souvislosti se ,,souhlasy podle stavebniho zikona viz napf. STASA , J. Zpochybniteln
ost rudimentérm’ triady spravnich zalob. In: FRUMAROVA, K. (ed.). Spravni sondnictvi —
15 let existence sondnibo tddu spravnibo vs. prvotni kusenosti s aplikaci novébo spravnebo sidnebo
poriadku. Olomouc: Univerzita Palackého, 2018, s. 313; nebo obdobné SVOBODA, T.,

CHAMRATHOVA, A. Nad (nejasnymi) hranicemi mezi Zalobnimi typy podle soudnfho
tadu spravniho (1. ¢ast). Pravni rozhledy. 2019, ¢. 11, s. 391.

99



ZALOBNI TYPY VE SPRAVNIM SOUDNICTVi - AKTUALNI OTAZKY

kvalifikaci napadeného tukonu spravniho organu se nejcastéji lze setkat v sou-
vislosti s rozliSenim mezi rozhodnutim a zdsahem. Komplikace mohou nastat
také v pfipadé tzv. propujceni pravni formy nebo nejraznéjsich neformalnich
zpusobt, jejichz prostfednictvim spravni organ s zalobcem komunikuje.
Bez ohledu na povahu napadeného dkonu plati, Ze v ptipad¢ volby nesprav-
ného zalobniho typu spravni soud zalobce v zasad¢ vzdy pouci a umozni
mu jeho zménu. Poucovaci povinnost pro piipad volby nespravného zalob-
nfho typu se tak z dffve odmitaného nastroje procesntho paternalismu stala
vitanou zachranou pfed odepfenim piistupu k soudu. Vyhoda tohoto feseni
spociva v tom, ze nevyzaduje zménu pravni upravy. Nejde ale o feseni idealni.
Sice eliminuje odepfeni pfistupu k soudu, nicméne¢ nepusobi preventivné
v tom smyslu, Ze by vzdy predchazelo vzniku nejasnych situaci. Zalobce
proto stale mize pocitit nedostatky pravni upravy v tom, ze jeho fizeni
se prodlouzi a zkomplikuje o nutnost pfepracovani zaloby. Nelze vyloucit
ani moznost, ze se bude lisit nazor krajského soudu a Nejvyssiho spravniho
soudu na vhodnost zalobniho typu, nebo Ze krajsky soud zkratka poucovaci
povinnosti nedostoji a zalobce poucit opomene.

Kromé stavajiciho feseni v podobé poucovaci povinnosti se pfirozené¢ nabi-
zejl také Gvahy de lege ferenda, lisici se v tom, o jak zasadni zménu stavaji-
ctho pojeti zalobnich typt by se mélo jednat. Zachovani stavajictho ¢lenéni
by mohlo byt doplnéno sjednocenim zakonnych definic rozhodnuti, zasahu
¢i necinnosti na urovni vefejné spravy a navazné pro ucely soudniho pfe-
zkumu. Existovalo by tak jen jedno pojeti rozhodnuti podle spravnfho fadu
i soudniho fadu spravntho atd. (coz soucasnému stavu neodpovida, s vyjim-
kou opatfeni obecné povahy).

Budeme-li uvazovat o razantné¢jsich zménach, nabizi se nejriiznéjsi moznosti
integrace zalobnich typt, véetné uplné unifikace do zalobniho typu jedi-
ného. Domnivame se vS$ak, ze obecna spravni zaloba je spise hypotetickym
(teoretickym) konceptem, jehoz fungovani v praxi by vyustilo v opétov-
nou vnitini diferenciaci. Problematickd ostatné podle naseho minén{ neni
samotna mnohost zalobnich typt, nybrz kritéria kategorizace zalobnich typa
a jejich ponékud nepfehledné dotvafeni judikaturou. Tato kritéria vsak lze
pojmout odlisné (napf. se namisto hodnoceni povahy napadené¢ho dkonu
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zaméfit na funkci zalobniho typu, resp. cel vyroku piipadného soudniho
rozhodnuti).

V praxi nejméné zfetelnou (a nejvice problematickou) se jevi hranice vedouci
mezi rozhodnutim a zasahem ve smyslu soudniho fadu spravnfho. Prave
za Gcelem udrzeni hranice mezi obéma kategoriemi judikatura Nejvyssiho
spravniho soudu dovodila n¢kolik formalnich znakd rozhodnuti. Zpusob,
jakym spravni soudy s témito znaky pfi urcovani zalobnfho typu nakladaji,
se ale nejevi jako zcela predvidatelny. Namisto urc¢itého ,,manualu® tak judi-
katura zalobcim nabizi spiSe ne vzdy konzistentni kazuistiku. Sekundarné
je tento posun v pojeti rozhodnuti podle soudniho fadu spravniho, odehra-
vajici se za uziti formalnich znakt, odivodnovan poskytnutim pfiléhavejsi
a efektivnéjsi soudni ochrany. Tento piinos je ovsem relativizovan absenci
jasnych voditek pro to, jaké formalni znaky a v jaké mife soud pii hodnoceni
napadeného tkonu vyzaduje. Je proto patrné, ze urcovani zalobniho typu
muze byt ovlivnéno také judikaturni praxi, ktera tento problém muze elimi-
novat, nebo v nékterych piipadech naopak zesilovat.
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4 V CEM JSOU ZALOBNI TYPY (OBSAHOVE)
ODLISNE A PROC NA TOM ZALEZi?

4.1 Uvod do kapitoly

Judikatura tykajici se zakladnich zalobnich typt a vztahti mezi nimi nezfidka
zduraznuje, ze soudni fad spravni od sebe jednotlivé Zzalobni typy dusledné
odlisuje a Ze tyto mezi sebou nelze zaménovat.*” Jednotlivym Zzalobnim typim
odpovidaji relativné samostatné procesni upravy, které se v fadé aspektt Lisi.
Rozdily spocivaji napft. v pocatku béhu lhut k podani zaloby, nalezitostech
zaloby, aktivni a pasivni procesni legitimaci nebo v okamziku, k némuz soud
zjist'uje skutkovy a pravni stav. Podle Nejvyssiho spravnfho soudu by s ohle-
dem na zminéné rozdily bylo mimorddné obtiZné vést tizeni o jedné a téze
zalobé tak, aby bylo mozno na jeho konci rozhodnout v souladu s pozadavky
kterékoliv z procesnich Gprav pfipadajicich v dvahu.2* Zalobce je proto povi-
nen vzdy zvolit jeden Zalobni typ vymezeny v soudnim fadu spravnim, aniz
by zalobni typy navzijem zaménoval nebo je smésoval. >

V této kapitole poukazeme na vybrané rozdily mezi zalobnimi typy, které
nepovazujeme za divodné, pfesto mohou byt z pohledu Zzalobce podstatné.
Stejné tak lze vyznam, ktery judikatura rozliSovani mezi zalobnimi typy pfi-
klada (ke specifickému problému urcovani zalobniho typu viz kap. 3), relativi-
zovat. Soud totiz muze zalobci poskytnout adekvatni ochranu prav i v fizeni
o objektivné nespravném zalobnim typu, a to potencialné efektivnéjsim (pfe-
devs$im tedy rychlejsim) zpasobem, nez jaky by byl mozny v fizeni o ,,sprav-
ném* zalobnim typu. To se ukazalo napf. v situaci, kdy se Zalobce snazil

23 Srov. nalez US ze dne 14. 8. 2019, sp.zn. II. US 2398/18, nebo nilez US ze dne
7.11. 2017, sp. zn. PL. US 12/17.

244 Rozsudek NSS ze dne 26. 4. 2018, ¢.3. 2 As 116/2017-25 (uvedeny rozsudek byl poté
zruSen nalezem Ustavniho soudu identifikovanym v predchazejici poznamce, nestalo
se tak vSak pro vadnost citovaného zavéru).

245 Rozsudek NSS ze dne 26. 4. 2018, ¢.j. 2 As 116/2017-25 (s odkazem na rozsudek NSS
ze dne 20. 4. 2005, ¢.j. 7 Afs 84/2004-84, a rozsudek NSS ze dne 9. 7. 2009, ¢.j. 7 Aps
2/2009-197).
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dosahnout uréeni protidstavnosti osvédceni spravaiho organu.** Podobné
muze soud poskytnout ucinnou ochranu v fizeni o necinnostni zalob¢, acko-
liv z pohledu ,,teorie* by vhodnéjsim zalobnim typem byla zaloba proti roz-
hodnuti,*" nebo v fizeni o zalobé zdsahové namisto zaloby proti rozhodnuti
¢i naopak.

4.2 Obecné k rozdilim mezi Zalobnimi typy

Rozdily mezi zalobnimi typy se nejvice stiraji na pomezi rozhodnuti a zasahu,
a to nejen z hlediska kvalifikace napadeného ukonu pro ucely soudniho pfe-
zkumu (blize viz kap. 3.2). Ani z pohledu zalobce nemusi byt nutné roz-
hodujici, zda soud napadeny ukon zrusi, nebo zda zalovanému zakaze, aby
v zasahu do zalobcovych prav pokracoval. Jedna-li se o pifpad ,,formalizo-
vaného zasahu®, tedy tkonu, ktery pro nenaplnéni nékteré¢ho z formalnich
znakl (k témto znakim a obecnéji hranici mezi rozhodnutim a zasahem
podrobnéji viz kap. 3.5) soud nevyhodnoti jako rozhodnuti, a¢ se jinak jedna
o mnohdy vysoce formalizovany akt, namfisto zruseni soudem bude patrné
,odklizen® v pfezkumném fizeni (srov. § 156 odst. 2 SR a zde odkazovana
ustanoveni).”® Vysledek tedy bude stejny, ale lisi se cesta k nému, s ¢imz
souvisi mj. délka jejtho trvani.

Zakladni zalobni typy podle soudnfho fadu spravnfho se nepopiratelné v fade
aspektt odlisuji. Kromeé vyse zminénych dil¢ich rozdila jde zejména o otazku,

246 Ve veci prichdzely v uvahu dva zalobnf typy, a sice ne¢innostni a zasahova zaloba (viz vyse
citovany rozsudek NSS ¢&.j. 2 As 116/2017-25 a rozsudek NSS ze dne 9. 11. 2020, ¢.j.
2 As 116/2017-94, vydany v dalsim fizeni v navaznosti na jiz taktéz citovany zrusujici
nalez US sp. zn. IL. US 2398/18) V fizeni, které pfedchazelo rozhodovani Nejvyssiho
spravniho soudu, ale Zalobce ani krajsky soud pochybnost o zvoleném Zzalobnim typu
nemcli. Do fizeni ji vnesl az Nejvyssi spravni soud, ktery — aniz by se véci meritorné
zabyval — rozsudek krajského soudu zrusil a Zalobu rovnou odmitl z davodu volby
nespravného zalobniho typu (rozsudek NSS ¢&.j. 2 As 116/2017-25).

247V téchto situacich se typicky bude jednat o do znacné miry formalizovany piipis, jimz
zalovany Zalobci sd¢luje, Ze ve véci nemini vibec rozhodovat. Z. Kithn v této souvis-
losti povazuje za vhodng¢jsi, aby soud rozhodl v fizeni o nec¢innostni zalob¢, namisto
toho, aby pfipis posoudil z materidlntho hlediska jako rozhodnuti (viz KUHN, Z. § 65
[Zalobru' legitimace]. In: KUHN, Z., KOCOUREK, T. a kol. Soudni #id sprivni. Komentdr:
Praha: Wolters Kluwer CR, 2019, s. 518).

248 Soucasn¢ lze ale dodat, ze samotné piezkumné fizeni nemusi vzdy pfedstavovat efek-
tivni nastroj soudni ochrany; k tomu srov. zavéry J. Vedrala v kontextu pfezkumu ,,sou-
hlast“ podle stavebniho zdkona, resp. takto oznacenych a vydavanych formalizovanych
spravn{ ukonu (viz VEDRAL, J. K n¢kterym otazkam prezkumu ,,souhlasa podle sta-
vebniho zakona. Stavebni pravo — Bulletin. 2015, ¢. 2, s. 19-20).
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v jakém rozsahu a jakym zptisobem je soud schopen v fizeni o jednotli-
vych zalobnich typech Zalobci poskytnout ochranu. Lis{ se i propracovanost
a detailnost pravni apravy jednotlivych zalobnich typt. Jak napovida jiz roz-
sah ustanoveni jednotlivych dila ¢asti téetd, hlavy druhé soudniho fadu sprav-
nfho, nejpodrobnéji je upraveno fizeni o zalob¢ proti rozhodnuti spravntho
organu (§ 65 a nasl. SRS). To ostatné vzhledem k jejimu vyznamu a cetnosti
uzit{ v praxi neni prekvapivé (k tomuto a dal$im ,,zakladnim* Zalobnim typtim
v obecné roviné viz kap. 1.2). Zbyvajici zalobni typy ve stovnani s zalobou
proti rozhodnuti explicitné neumoznuji napt. prezkum spravnfho uvazeni,
vysloveni nicotnosti, pfiznani odkladného ucinku nebo nezakladaji zvlastni
zalobn{ legitimaci k ochrané vefejného zdjmu. V fizeni o zasahové zalobé
nemohou své prava uplatiiovat osoby zucastnéné na fizeni.**” Naopak moz-
nost urceni nezakonnosti zalovaného ukonu spravniho organu za uziti dekla-
ratornfho vyroku soudni fad spravni spojuje vyhradné se zasahovou zalobou
(stov. § 82 i fine SRS). Tim se vycet nekondi, nebot’ bezpochyby lze nalézt
fadu dalsich rozdila, které jsou vice ¢i méné podminény specifiky piislusné
kategorie prezkoumavané formy spravni ¢innosti (¢i obdobné i necinnosti).
Duraz na odlisnost a nezaménitelnost jednotlivych Zalobnich typt judika-
tura klade zejména v souvislosti s argumentaci v neprospéch jejich (vétsi)
prostupnosti. Rozdily mezi zalobnimi typy vsak l1ze chapat také jako vyzvu
k zamysleni se, které instituty a nastroje uprava jednotlivich Zalobnich typu
postrada, a¢ by v idedlnim pfipadé nemcla. Existuje-li vicero zalobnich
typd, jsou rozdily mezi nimi namisté. V opacném piipadée by kategorizace
postradala jakykoliv viznam a jednalo by se o pouze formalni rozdéleni.
Kazdy zalobni typ (a od néj se odvijejici zptisob soudni ochrany) musi byt
do né¢jaké miry uzpusoben povaze formy cinnosti vefejné spravy, kterou
zalobce napada, a musi se tedy odvijet od skute¢nosti, zda se (v soucasném

249 Coz se ukazalo jako problematické v dob¢, kdy Nejvyssi spravni soud povazoval ,,sou-
hlasy* podle stavebniho zakona za zisah ve smyslu § 82 SRS. V literatuie k tomuto
problemu viz STASA, J. In: FRUMAROVA, K. (ed.). Spravni soudnictvi — 15 let existence
soudniho tddu spravniho vs. prvotni kusenosti s aplikaci nového spravnebo sidneho poriadkan.
Olomouc: Tutidicum Olomoucense, 2018, s. 314. Z judikatury viz napf. rozsudek NSS
ze dne 2. 10. 2008, ¢.j. 3 Aps 5/2008-282, nebo rozsudek NSS ze dne 27. 2. 2019, ¢.j. 4
Afs 354/2018-62. Rozsifeny senat Nejvysstho spravniho soudu za uziti analogie dovo-
dil, Ze Zadatel o vydan{ stavebniho souhlasu ¢i oznamovatel bude mit v soudnim fizeni
(vedeném na zakladé¢ zaloby tfetf osoby) postaveni osoby zucastnéné na fizenf; viz usne-
seni rozsifeného senatu NSS ze dne 18. 9. 2012, ¢.j. 2 As 86/2010-76.
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vymezeni zakladnich Zalobnich typt) jednd o rozhodnuti, ne¢innost, zasah
¢i opatieni obecné povahy.

Specificnost zalobnich typt ale neni ddvodem pro to, aby jeden zalobnf typ
(v ptipadé zasahové zaloby dokonce subtyp, tj. zapurci nebo urc¢ovaci zasa-
hova zaloba) ve srovnani s jinymi pfinasel Zzalobci zcela privilegované pro-
cesni postaveni. Slovy Nejvyssiho spravaitho soudu, ,,rozsah a efektivita sondni
ochrany by méla byt pro vSechny typy spravnich Zalob srovnatelnd ng 3 toho drivodu,
e se soudni ochrany ve spravnim soudnictvi Ize tispésné domdibat zdsadné pomoci jednoho
v podistaté univerzdlniho ndstroje, a to spravni Zaloby. Na tom nic neméni ani skutecnost,
Ze soudni vdd spravni rozlisuje 117 Zalobni typy. Ty jsou totig k sobé komplementdarni
a Cdstecné 165 subsidiarni tak, aby soudni ochrana byla moznd bez obledn na fornm, jakon
\J0oli* verejnd spriva pro dsah do prav, event. i tehdy, je-li necinna." >

Zajistit srovnatelnost rozsahu a efektivity soudni ochrany bez ohledu na pfi-
slusny zalobni typ muze byt v nekterych piipadech obtizné, a to prave s ohle-
dem na vyse zminéné obsahové odchylky mezi zalobnimi typy. Soucasné jsme
si védomi toho, ze srovnatelnost nelze klast na roven shodnosti. Nize piiblizime
vybrané odlisnosti v tprave zalobnich typu, které z naseho pohledu mohou
srovnatelnost soudn{ ochrany nedavodné oslabovat.

4.3 Zpusob soudni ochrany - vyrokovy potencial

Jednim z vychodisek, na nichz se zaklada stavajici podoba spravatho soud-
nictvi, je kasacni princip.”' Zruseni napadeného rozhodnuti (az na vyjimky
spojené s vracenim véci k dalsimu fzeni) vsak nenf jedinym zptisobem, jimz
soud muze poskytnout ochranu pravim zalobce. Pomineme-li vysloveni
nicotnosti rozhodnuti a moderaci spravni sankce, vyjimky z kasacniho prin-
cipu spravnfho soudnictvi lze seznat v pifpadé hned dvou Zalobnich typut
z vychozi triady: necinnostnf a zasahové zaloby.

U necinnostni zaloby z povahy véci nepfichazi v potaz moznost zrusujictho
vyroku. Je-li zaloba dévodna, soud zalovanému uloz{ povinnost vydat roz-
hodnuti nebo osvédéeni a stanovi k tomu pfimétenou lhatu (§ 81 odst. SRS).
V piipadé zasahové Zaloby sice existuje urcity spravni tkon (projev ¢innosti

250 Rozsudek rozsifen¢ho senitu NSS ze dne 21. 11. 2017, ¢.j. 7 As 155/2015-160.
251 Srowv. napt. POTESIL, L. Kasacni stignost. Praha: C. H. Beck, 2022, s. 53 a nésl. a literatura
zde citovana.
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vefejné spravy), na kterém je zasah zalozen, nicméné k jeho kasaci nedochazi,
protoze se nejednd o rozhodnuti ani o opatieni obecné povahy ve smyslu
soudniho fadu spravniho. Vyrokovy potencial soudu je v tomto piipadé
uzptsoben odlisnym formam zasahu, jejich trvani a dasledkam.”* V ptipadé
trvajictho zasahu soud zakazuje (aby zalovany spravni organ v zasahu pokra-
coval) ¢i prikazuje (aby tento organ obnovil stav pfed zasahem). V piipadé
jiz ukonceného zasahu soud urci, ze provedeny zasah byl nezakonny (§ 87
odst. 2 SRS). Spravni soud miize vjrokem rozsudku uréit nezdkonnost pouze
v piipadé jiz skonceného zasahu, a naopak nemuze deklarovat nezakonnost
v dobé¢ rozhodovani trvajictho zasahu, spravnfho rozhodnuti, nec¢innosti
¢i opatfeni obecné povahy.

Spravni soudy ziskaly opravnéni rozhodovat deklaratornim vyrokem
v dusledku tzv. velké novely soudniho fadu spravnfho (provedené ziakonem
¢. 303/2011 Sb.). Timto krokem zikonodarce rozsifil ochranu proti neza-
konnému zasahu i na tu skupinu zasahu, které jiz byly skonceny a netrvaji
ani jejich duasledky. Tato zména byla odivodnovana zejména navaznostmi
deklarace neziakonnosti zasahu na oblast odskodniovani, ktera neni bez obtizi
(podrobnéji viz kap. 11.3). Uvahy o moznosti $irtho vyuiti deklaratorniho
vyroku se nicméné jevi byt aktualni obecné, nikoli nutné v navaznosti na zasa-
hovou zalobu. Absence deklaratorniho vyroku pfitom muze pfedstavovat
jednu z vjznamnych obsahovych odchylek mezi zdkladnimi zalobnimi typy.

Mozny vyznam deklaratornich vyroka se aktualné ukazal v souvislosti
se soudnim pfezkumem krizovych a mimoradnych opatfeni vydavanych
v reakci na pandemii onemocnéni COVID-19 na domacim dzemi (k tomu
taktéz viz kap. 6 a 7). Pravé v tomto kontextu totiz vysly najevo nékteré
nedostatky pravni pravy, které by teoreticky byly jednoduse fesitelné pomoci
deklaratornfho vyroku.

Je-liopatieni obecné povahy zruseno nebo zménéno z toho divodu, ze spravni
organ zamysl{ zménit ¢i zrudit v ném stanovena pravidla, postradaji osoby
timto opatfenim dotcené piistup ke spravnimu soudu. Jak pfitom konstatoval
Meéstsky soud v Praze v rozsudku ze dne 7. 5. 2020, ¢.j. 10 A 35/2020-264,
zrudeni ¢i zména opatfeni obecné povahy nema vliv na potfebu pfistupu
techto osob k soudu, resp. na potfebu autoritativniho posouzeni, zda bylo

252 Srov. rozsudek NSS ze dne 21. 11. 2017, &.j. 7 As 155/2015-160.
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do jejich prav zasazeno nezakonné. Problémy mohou nastat tehdy, je-li napa-
dené opatieni obecné povahy zruseno pfedtim, nez soud muze rozhodnout
o navrhu na jeho zruseni. Existuje-li obsahové totozné opatfeni obecné
povahy (jedno ¢i vice), které je platné v dobé rozhodovani soudu, soud
ma umoznit rozsifeni navrhu i na toto opatfent. Jak ovsem ukazala véc fesena
vyse citovanym rozsudkem, takovy postup nemusi zajistit projednani navrhu
vzdy. Je-li napadené opatieni obecné povahy v prubéhu fizeni pfed soudem
zruseno bez nahrady, pfipadné nahrazeno opatfenim s podstatné odlisnym
obsahem nebo opatfenim jiné formy, nelze v fizeni o navrhu na zruseni
opatfen{ obecné povahy pokracovat vibec.

Mestsky soud nacrtl tii mozné zptsoby feseni. Prvnim z nich je navrh bez dal-
$tho odmitnout podle § 46 odst. 1 pism. a) SRS (a tim navrhovateli znemoz-
nit pifstup k soudu), navrh na zruseni opatfeni obecné povahy projednat
anebo umoznit zménu navrhového (zalobnifho) typu na Zalobu na urceni
nezakonného zasahu, ktery spociva v ucincich zruseného opatieni obecné
povahy. Soud se rozhodl pro posledni zpusob feseni. Z hlediska posouzeni
zakonnosti postupu spravntho organu totiz neshledal zadny podstatny roz-
dil mezi fizenim o zdsahové Zalob¢ a fizenim o navrhu na zruseni opatieni
obecné povahy nebo jeho ¢asti. Subsidiarné koncipovanou zasahovou zalobu
se proto méstsky soud rozhodl vyuzit k tomu, aby navrhovatele ochranil pred
odepienim piistupu k soudu (denegatio institiae).

Vyse popsané feseni méstského soudu vsak nakonec neobstilo, a to kvili
absenci zdkonného podkladu pro takovy postup. Jak konstatoval Ustavni soud
ve své judikatufe, zalobce se nemuize domahat uréeni nezakonnosti opatfeni
obecné povahy, nebot’ v takovém piipadé se domaha néceho, k cemu soudu
schazi opravnéni® Pro takovy vyrok totiz soudu chybi zikonny podklad,
ktery ke své ¢innosti podle ¢l. 2 odst. 3 Ustavy a ¢l. 2 odst. 2 Listiny potiebuije.
Ze zaveéru citovaného nalezu vysel Nejvyssi spravnf soud v rozhodnutf tyka-
jicim se krizovych a mimofadnych opatfeni uréenych k reakci na pandemii
onemocnéni COVID-19.%* Zde se pfidrzel dfive nastoleného restriktivniho
piistupu k uziti deklaratorni zasahové zaloby.

255 Nalez US ze dne 15. 1. 2019, sp. zn. TIL. US 2634/18.
254 Rozsudek NSS ze dne 19. 11. 2020, &.j. 8 As 34/2020-100.
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Vv,

Nejvyssi spravni soud zopakoval, Ze proti opatieni obecné povahy ani nasled-
kim z néj ptimo plynoucim se nelze branit prostfednictvim deklaratorni
zasahové zaloby. Spravni soud muze vyrokem rozsudku urcit nezakonnost
u zasahu, a naopak nemuze vyslovit nezdkonnost spravniho rozhodnuti,
necinnosti ¢i opatfeni obecné povahy. Pfestane-li byt napadené opatieni
obecné povahy v prab¢hu fizeni pfed soudem zputsobilé piezkumu z divodu
zrudeni ¢ pozbyti platnosti, soud musi navrh na jeho zruseni odmitnout
pro neodstranitelny nedostatek podminky fizeni v podobé chybéjictho pred-
métu fizeni. Méstsky soud proto v rozsudku pfezkoumavaném Nejvyssim
spravnim soudem pochybil, nebot’ umoznil zménu z navrhu na zruseni opat-
feni obecné povahy na deklaratorni zasahovou zalobu. Tou navic pfipus-
til moznost deklarovat (ne)zakonnost mimofadnych opatieni v abstraktni
roviné. Otazku zakonnosti zasahu tak méstsky soud vztahoval vyhradné
k obecnym ucinkim mimofadnych opatfeni, nikoli k pfimému a bezpro-
sttednimu zasahu do prav zalobce.

Nejvyssi spravnf soud nicméné nabidl alternativni feseni. Tim je inci-
dencni pfezkum napadeného opatfeni obecné povahy ve spojeni s Zzalobou
na ochranu pfed nezdkonnym zasahem (pfipadn¢ zalobou proti rozhodnuti
nebo zalobou necinnostni). V takovém piipadé neni piekazkou, ze ve véci
bylo uzito jiz zrusené nebo jiz nedcinné opatfeni obecné povahy, nebot’
spravni soud muze posoudit jeho soulad se zakonem, dstavnim zakonem
¢i mezinarodni smlouvou, ktera je soucasti pravntho fadu (analogicky podle
¢l. 95 odst. 1 Ustavy). Shleda-li soud nezakonnost i jizz zruseného opattent
obecné povahy (jeho ¢asti), zkratka jej v posuzované véci nepouzije.” Ani
tento sofistikovany postup vsak nedokaze ochranit pfed odepfenim sprave-
dlnosti kazdého. V urcitych ptipadech totiz ani incidencni pfezkum opatient
obecné povahy spolu se zasahovou zalobou k meritornimu pfezkumu nepo-
vede, protoze urcité subjekty nemohou byt pasivné legitimovany k podani
zaloby (navrhu na zahajeni fizeni).

V jakych typovych situacich pfichazi vyse nastineny scénaf odepfeni pii-
stupu k soudu v uvahu? Rozsifeny senat Nejvyssiho spravniho soudu
dospél k zaveru, ze zakladni skolu nelze povazovat za puvodce zasahu, ktery

255 Viz ibid.
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spociva v neumoznéni prezenéni vyuky v disledku krizového opatfeni vla-
dy.*** Totéz plati obdobné pro nemocnici ¢i nestatni zdravotnické zatizeni.”’
Tyto subjekty jsou béhem pandemie samy verejnopravné regulovany vladou
¢i Ministerstvem zdravotnictvi (v zavislosti na pravaim rezimu pfedmétnych
opatfeni), aniz by dale individualizovaly zasah vici svym studentim ¢i paci-
entam. Pferusen{ prezencni vyuky proto neni dano rozhodnutim ¢i jinym
aktem skoly, ale plyne jiz pfimo z krizového opatteni vlady, ptipadné z mimo-
fadného opatien{ Ministerstva zdravotnictvi. Za téchto okolnosti skolska
zafizeni, sportovni kluby nebo tfeba zminéna zdravotnicka zafizeni nevyko-
navaji pravomoc svéfenou pii vykonu vefejné spravy a nevystupuji ani jako
spravni organ ve smyslu § 4 odst. 1 pism. a) SRS** (podrobnéji k vymezeni
spravnfho organu podle soudniho fadu spravniho viz kap. 2.2). Studenti
nebo tfeba pacienti tak za urcitych okolnosti mohou zustat bez jakékoliv
ochrany pfed zasahem do svych vefejnych subjektivnich prav, a to véetné
prav zakladnich (nebot’ pasivné legitimovanym nemuze byt ani Ministerstvo
zdravotnictvi ¢i vlada).>?

Nejvhodnéjsim  fesenim legislativnich nedostatktt zastivda samotnym
Nejvyssim spravaim soudem zminénd zména pravni Upravy, kterd by pfinesla
moznost soudu ve vyroku deklarovat nezakonnost jiz zrusen¢ho (netcin-
ného) opatieni obecné povahy.* Pozdéji se tak sice stalo, ale pouze ¢iste¢né.
Zikonodarce na zavéry judikatury reagoval piijetim § 13 odst. 4 PandZ, jenz

256 Rozsudek rozsifeného senatu NSS ze dne 30. 6. 2021, €.j. 9 As 264/2020-51.

257 Rozsudek NSS ze dne 11. 11. 2021, ¢.j. 2 As 293/2020-44.

258 Rozsudek rozsifeného senatu NSS ze dne 30. 6. 2021, ¢€.j. 9 As 264/2020-51.

259 Srov. napf. rozsudek ze NSS dne 11. 11. 2021, ¢.j. 2 As 293/2020-44, kde se Nejvyssi
spravn{ soud ztotoznil s postupem Méstského soudu v Praze, ktery odmitl navrh na zru-
senf mimotadnych opatfeni z davodu neodstranitelného nedostatku podminek fizeni
v podobé chyb¢jictho pfedmetu fizeni, aniz by stézovatele poucil o zmeéne zalobniho
typu na deklaratorni zdsahovou Zalobu. Stézovatelé ale soucasné nemohli vyuzit ani vyse
uvedeného postupu, dovozeného osmym senatem Nejvyssiho spravniho soudu (jiz cito-
vany rozsudek NSS ¢.j. 8 As 34/2020-100), tedy iniciovat incidencni pfezkum napa-
denych opatfeni, a to kvili chybéjici pasivni legitimaci. Zalovanym subjektem by zde
totiz musela byt nemocnice, tedy zdravotnické zafizeni, coz rozsifeny senat ve shora
citovaném rozhodnuti nepfipustil.

260 Na zakladé jiz citovaného rozsudku NSS ¢.j. 8 As 34/2020-100 s odkazem na nélez
US ze dne 6. 2. 2007, sp.zn. PL US 38/06 (ve znéni opravného usneseni ze dne
3.4.2007, sp. zn. PL US 38/06), ¢. 84/2007 Sb., v ném? Ustavni soud dovodil pravomoc
vyslovit nedstavnost jiz zrusenych, ale stale aplikovanych pravnich pfedpisu, jejich ¢asti
¢ jednotlivych ustanoveni.
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umoznuje deklaraci nezdkonnosti mimofadného opatteni, které v prabc¢hu
fizeni o jeho zruseni pozbylo platnosti (véetné zruseni spravnim organem,
ktery jej vydal). Jedna se tedy o (zakonnou) vyjimku z pravidla, podle né¢jz
pozbyti platnosti napadeného opatfeni obecné povahy znemoznuje o tako-
vém opatfeni vést fizeni, nebot’ jej jiz neni mozné zrusit.*' Jinymi slovy jde
o vyjimku z nemoznosti abstraktnfho soudniho pfezkumu zruseného (neu-
¢inného) opatfeni obecné povahy.**

Tato Gprava se vztahuje pouze na mimofadna opatfeni vydana podle pande-
mického zdkona (srov. § 2 PandZ) a mimoradna opatfeni s celostatni pusob-
nosti podle § 69 odst. 1 pism. b) nebo 1) VefZdr ve stavu pandemické pohoto-
vosti za ucelem likvidace pandemie nebo nebezpedi jejiho opétovného vzniku.
Ustanoveni § 13 odst. 4 PandZ ovsem nelze aplikovat analogicky; uzitim
analogie totiz nelze zalozZit pravomoc organu vefejné moci, kterou mu zakon
ptimo nesvétuje.”” Postup podle uvedeného ustanoveni se navic neuplatni
tehdy, bylo-li napadené mimofadné opatfeni zruseno v soudnim piezkumu.
V takovém piipadé soud navrh v souladu s § 46 odst. 1 pism. a) SRS odmitne
z davodu chybéjiciho pfedmétu fizeni.

Moznost deklarace nezakonnosti jiz neplatného opatfeni je podminéna akti-
vitou ze strany navrhovatele. Jestlize navrhovatel v fizeni pro piipad pozbyti
platnosti mimotfadného opatteni deklaratorni petit 7z eventum (k této podobé
petitu viz kap. 3.4) nenavrhne a neucini tak ani po pozbyti platnosti, soud
jej musi postupem podle § 36 odst. 1 SRS o této moznosti poudit. Trva-li
v$ak navrhovatel na zrusen{ napadeného mimotadného opatfeni a nepoza-

duje vysloveni jeho nezakonnosti, soud navrh zamitne.”

Nejvyssi spravni

soud soucasné upozornil, ze moznost domahat se deklaratorniho vyroku

podle pandemického zdkona se lisi od situace, kdy zalobce zada o zménu

navrhu postupem podle § 95 OSR. Pfedmét fizeni se totiz neméni — i nadale

jim je zdkonnost téhoz mimotidného opatfeni®® Naproti tomu smyslem

pfipusténi zmény navrhu na zahéjeni fizeni postupem podle obcanského

261 Srov. napf. rozsudek NSS ze dne 26. 2. 2021, &.j. 6 As 114/2020-63.

262 Rozsudek NSS ze dne 14. 4. 2021, ¢.4. 8 Ao 1/2021-133.

263 Srov. napt. rozsudek NSS ze dne 19. 11. 2021, ¢.j. 5 As 282/2021-28.

264 Usneseni NSS ze dne 27. 4. 2021, ¢.j. 6 Ao 10/2021-35.

265 Rozsudek NSS ze dne 14. 4. 2021, ¢.. 8 Ao 1/2021-133; byt’ 1ze poznamenat, ze disledné
vzato by jej mél soud pro absenci pfedmétu fizenf spiSe odmitnout.

266 Rozsudek NSS ze dne 14. 4. 2021, ¢.4. 8 Ao 1/2021-133.
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soudnfho fadu je reagovat na situace, v nichz odputrce rychlym a opakovanym
rusenim a vydavanim obsahoveé podobnych mimofadnych opatieni fakticky
znemoznuje jejich soudni pfezkum.*’

Uvedené dle naseho nazoru naznacuje, ze deklaratorni vyrok muze mit sirsi,
obecnéjsi uplatnéni napfic spravnim soudnictvim. K zavedeni univerzaln{ pravo-
moci spravnfho soudu uréit vyrokem rozsudku nezdkonnost jiz neplatného
opatfeni obecné povahy (¢i nasledkt z néj plynoucich) v soudnim fadu sprav-
nim vs$ak zakonodarce dosud nepftikrocil. Pfinejmensim moznost deklara-
torniho vyroku v pifpadé zruseného (neucinného) opatieni obecné povahy
by pfitom mohla podstatné posilit ochranu prav zalobct v piipadech, kdy ani
moznost zamény napadeného opatfeni za pomoci zmeny zalobniho navrhu
nepostacuje k ucinné ochrané jejich prav.*®® Jak ukazuje praxe na postupu
podle § 13 odst. 4 PandZ, legislativni rozsifeni vyrokovych moznosti roz-
hodnuti Nejvysstho spravntho soudu je myslitelné a nezanedbatelné rozsifuje
piistup zalobce k soudu. Jedna se tedy o funkéni nastroj, ktery navrhovatelé
zacali zahy vyuzivat, jak je patrné z navazujici judikatury.

4.4 \Vysloveni nicotnosti

Chyb¢jici zakonny podklad pro to, aby soud vyslovil nicotnost ,,formali-
zovaného zasahu® spravniho organu, je dal$im pifkladem odchylek mezi
zalobnimi typy. Zde se jedna o disproporci mezi zalobou proti rozhodnuti
spravniho organu a zasahovou zalobou, tedy dvéma zalobnimi typy, které
si jsou z hlediska druhu pfezkoumavané ¢innosti spravniho organu nejblize

(podrobnéji viz kap. 3.5).

267 HEJC, D., SVSOBODA, T. Zikon o mimoridnjch opatienich pii epidemii onemocnini
COVID-19. Praha: C. H. Beck, 2021, s. 175-176.

268 Novelizace soudniho fadu spravniho umoznujici, aby soud pfi piezkumu opatfeni
obecné povahy mohl deklarovat jeho nezakonnost, by tak zpiistupnila soudni ochranu
i pro pifpady opatfeni obecné povahy s, kratkou dobou trvanlivosti“. V ostatnich pfipa-
dech, které tvoii jadro soudniho pfezkumu opatfeni obecné povahy (napf. pfezkum casti
uzemn¢ planovaci dokumentace), by vzhledem k povaze a dobeé trvani acinnosti téchto
opatfeni (ve spojeni s jednoro¢ni zakonnou lhitou pro podani navrhu k abstraktnimu
pfezkumu) nemél deklaratorni vyrok znacné moznosti vyuziti. To zaroven znamena,
ze by nehrozilo ani jeho uzivani k deklaraci nezakonnosti davno neplatnych opatieni
obecné povahy a s tim spojené riziko zasahu do pravni jistoty jejich adresatt. Vzhledem
k nejisté budoucnosti pandemického zakona (viz kap. 6.4), ktery nadto neni aplikova-
telny obecné, se proto jevi vhodnou uprava moznosti uréeni nezakonnosti obsazena
v soudnim fadu spravnim, a to pfinejmensim v ramci pfezkumu opatfeni obecné povahy.

112



4\ ¢em jsou zalobni typy (obsahové) odli$né a pro¢ na tom zalezi?

Moznost vysloveni nicotnosti je jednim ze zfetelnych rozdilt mezi zalobou
proti rozhodnutf a zasahovou zalobou. V fizeni o Zzalobé na ochranu pied
nezakonnym zasahem vysloveni nicotnosti zalovaného ukonu pojmové
nepfichazi v tvahu, coz Nejvyssi spravni soud dovodil z vyctu vyroko-
vych moznosti rozsudku vydaného v fizeni o zasahové Zalobe¢, obsazenych
v § 87 SRS.* Nemoznost vysloveni nicotnosti mize byt problematicka pravé
v piipadé¢ dkonu, které soud sice vyhodnoti jako zasah, ale po materialni
strance jsou rozhodnutimi podle spravniho fadu. Na problémy souvisejici
s ,,bezproceduralnimi rozhodnutimi®, tedy dkony, které jsou materialné
rozhodnutimi, pficemz zakonodarce pro né formu spravniho rozhodnuti
vylou¢il,”” upozornuje J. Stasa.”” Podotyka, ze bezprocedurilni povaha
nc¢kterych tkont vylucuje moznost vyslovit jejich nicotnost podle soudnfho
fadu spravniho ¢i moznost napadnout je zalobou k ochrané vefejného zajmu.
Vznika tak nedivodna disproporce mezi ukony, které jsou po materialn{ i for-
malni strance rozhodnutimi, a témi, které sice materialné rozhodnutimi jsou,
ale formalné nikoliv.

Kromé jiz zminénych souhlast podle stavebniho zakona?” pfichdzi v uvahu
napiiklad oznameni o natizeni izolace nebo karanténniho opatfeni podle § 8a
PandZ, tj. dkon, ktery je z materialniho hlediska rozhodnutim podle sprav-
niho fadu.”” K jeho kvalifikaci pro uéely soudniho pfezkumu se soudy dosud
nevyjadiily. Pokud jej vSak (ve shod¢ s divodovou zpravou k novelizaci pan-
demického zdkona®*) vyhodnoti jako zasah ve smyslu § 82 SRS, pfipravi tim
potencialn{ zalobce o moznost usilovat o vysloveni nicotnosti oznameni —
napf. pro pifpady absolutniho omylu v osob¢ adresata. V takovém piipadé
soudu zbude pouze moznost deklarovat nezakonnost jiz skonc¢eného zasahu.

269 Rozsudek NSS ze dne 4. 10. 2013, ¢.j. 4 As 113/2013-30.

270 Zejména jiz zmifiované ,,souhlasy” podle stavebniho zikon (k tém podrobnéji
viz pozn. 242, 248 a 249, ptipadné 359).

271 STASA, J. Zpochybmtelnost rudimentarni triady spravaich zalob. In: FRUMAROVA, K.
(ed.). Spravni sondnictvi— 15 let existence soudniho radu spravniho vs. prootni kusenosti s aplikaci
nového spravneho sidneho poriadkn. Olomouc: Univerzita Palackého, 2018, s. 314.

272 K tém podrobnéji viz pozn. 242, 248 a 249, piipadné 359.

273 HRUBESOVA, S., SKLADALOVA, D. K pravni formé a soudnimu piezkumu nafi-
zeni izolace a karantenv krajskou hygienickou stanici. In: KR}:PI:LKA E, HEJC, D,
JANOVFC M. (eds.). COFOLA 2022: Shornik % konference (Ciist 5. — Ozébawdnaxl a opat-
Fent moci vykonné prz  pandemii). 1. vyd. Brno: Masarykova univerzita, 2022, s. 20.

274 Viz duvodova zprava k novele zdkona o mimofadnych opatfenich pfi epidemii onemoc-
néni COVID-19 (tdsk PSPCR ¢ 127/0, 9. volebni obdobi, od 2021).
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Sblizovan{ kategorif rozhodnuti a zasahu ve smyslu soudniho fadu sprav-
nfho tak ma za nasledek také smeésovani zptisobu, kterymi by soud mél fesit
nicotnost napadeného tkonu. V jednom piipadé se bude jednat o vyrok
vyslovujici nicotnost, v pfipadé¢ jiného — o néco mén¢ formalizovaného
ukonu — o zapurdi ¢i uréovact vyrok, jimz soud zakaze pokracovani v zasahu
nebo konstatuje jeho nezdkonnost. I v tomto ptipadé jde o nediivodny rozdil
v uprave zalobnich typu, jehoz prostfednictvim lze relativizovat duraz kla-
deny na rozlisovani mezi nimi.

4.5 Zatimni ochrana

Dalsi z odlisnosti mezi zalobnimi typy souvisi se zatimn{ ochranou prav
zalobce. Soudnf fad spravni poskytuje dva zpusoby zatimni ochrany, jimiz
jsou predbézné opattent (§ 38 SRS) a odkladny ucinek (§ 73 SRS). Oba insti-
tuty se lisi z hlediska zafazeni v systematice soudniho fadu spravniho, resp.
v $ifi jejich mozného uzit. Odkladny ucinek je specificky pro fizeni o zalobé
proti rozhodnuti spravnfho organu, zatimco predbézné opatfeni je univer-
zalnim nastrojem. Vysoka ¢etnost uziti tohoto zalobniho typu v praxi, spolu
s frekventovanym uzitim odkladného uc¢inku téz v fizeni o kasacni stiznosti,
vsak ¢ini ze specialnitho nastroje zatimn{ ochrany majoritn{ zpusob jejtho
poskytovani.

Pravni Gprava pred novelizaci § 38 odst. 3 SRS, provedenou zikonem
¢. 303/2011 Sb.,*” vylucovala soubéh obou instituti. Od roku 2012 nicméné
plati, ze predbézné opatieni lze naffdit i v fizenf o zalobé proti rozhodnuti,
s tim, Ze ,,smyslem a dicelens nové ripravy je umognit jemnéjsi a cilenéisi zatinmni ripravu
pomérii dicastnikii podle potieb konkrétni véci po dobu Vizeni pred sprivnimi soudy
i v pripadech, kdy je moino priznat navrbu odkladny sicinek“*"* Odkladny tcinek
je ve vztahu k pfedbéznému opatfeni nastrojem specialnim, ktery ma pred-
nost, nikoliv ale vyhradni postaveni. Nedokaze-li samotny odkladny ucinek
zalobce pfed nezadoucimi ucinky spravnfho rozhodnuti dostatecné ochranit,

275 Podle § 38 odst. 3 SRS ve znéni G¢inném do 31. 12. 2011 platilo, 7 névrh na nafizeni
predbézného opatteni je ,,nepripustny, Ize-li navrhu na zahdjent iizeni prignat odkladny ricinek
nebo nastiva-li tento iicinek e dakona".

276 Davodova zprava k navrhu zikona ¢ 303/2011 Sb, kterym se méni zdkon
¢.150/2002 Sb., soudni fad spravni, ve znéni pozdéjsich predpisy, a nékteré dalsi zakony
(tisk PSPCR & 319/0, 6. volebni obdobi, 2010-2013, s. 31).
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muze zalobce soubézné vyuzit také predbézného opatfeni?”” Moznost sou-
¢asného vyuzitf obou instituta ale neznamena, ze by je bylo mozné libovolné
zameénovat. Je predstavitelné, ze zalobce uspéje co do pfiznani odkladného
ucinku i co do ulozen{ predbézného opatfeni. Stane se tak v ptipadé, kdy
samotné pfiznani odkladného ucinku nebude k Gc¢inné ochrané prav stacit.
Teoreticky se proto lze vydat cestou kombinace obou institutd a pozadat
o nafizeni pfedbézného opatieni i o pfiznani odkladného ucinku.
Vzhledem k specificnosti odkladného uc¢inku pro fizen{ o zalob¢ proti roz-
hodnuti spravniho organu (pomineme-li f{zeni o kasa¢ni stiznosti a o navrhu
na obnovu fizeni) ma volba nespravného zalobnfho typu dusledky také
pro poskytovani zatimni ochrany. Domnivame se, Ze pokud soud Zalobce
poudi o tom, Ze zvolil nespravny zalobni typ (k tomu viz kap. 3.4) a vyzve
jej ke zméné navrhu, mél by soucasné podle potieby zahrnout také pouceni
o zméné navrhu na poskytnutf zatimni ochrany. Z podstaty véci se bude
nejcastéji jednat o tkony spravantho organu na hranici mezi rozhodnutim
a zasahem. Od posouzeni, zda zalovany tkon naplnuje judikaturou pozado-
vané formalni znaky (a soud jej tedy kvalifikuje jako rozhodnuti podle § 65
odst. 1 SRS), se proto bude odvijet také primarni nistroj zatimn{ ochrany,
tj. v pfipadé rozhodnuti odkladny ucinek.

Judikatura Nejvyssiho spravniho soudu se k poucovaci povinnosti v ptipadé
volby nespravného nastroje zatimni ochrany donedavna nestavéla pfilis ptiz-
nivé, coz odavodnovala nutnosti rozhodovat rychle a vyhybat se zbyte¢nému
procesnimu formalismu.””® Argumentaci, ktera se odkazuje na pozadavek
rychlosti fizeni, lze oponovat s tim, ze soud mtze zalobci ke zméné navrhu
poskytnout (jen) nékolikadenni Thitu. Resenim ¢asového tlaku na soudni roz-
hodovani mutze byt téz vyklad, podle néjz lhuta pro rozhodovani o navrhu
na poskytnuti zatimni ochrany zacne bézet bud’ od marného uplynuti lhity
pro zménu navrhu, nebo od zmény navrhu Zzalobcem.

V nedavné dobé se ale Nejvyssi spravni soud vyjadiil ve prospéch poucovact
povinnostii pro piipad volby nevhodného néstroje zatimn{ ochrany. Poucovaci
povinnost bude nachazet uplatnéni v ptipadech, kdy zalobce ¢i stézovatel

277 KOCOUREK, T. § 38 [Pfedbézné opatteni]. In: KUHN, Z., KOCOUREK, T. a kol.
Soudni vdd spravni: komentdr: Praha: Wolters Kluwer, 2019, s. 292.
278 Srov. usnesen{ rozsifeného sendtu NSS ze dne 16. 6. 2020, ¢.j. 8 Azs 339/2019-38.
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poda navrh na pfiznani odkladného ucinku, pfestoze nejsou splnény pod-
minky pro jeho pfiznani, a soucasné by pomeéry ucastnikti fizeni bylo mozné
zatimné fesit vydanim predbézného opatieni (které muze byt v urcitych pii-
padech Setrnéjsi vici vefejnému zajmu nez pfiznani odkladného ucinku).?”
Teoreticky se mtze nabizet také opacny scénaf, kdy se Zzalobce bude doma-
hat vydani pfedbézného opatfeni, a¢ bude piipadné pfiznat odkladny aci-
nek. S ohledem na nizkou miru uzit{ institutu pfedbézného opatfeni v praxi
ale takové ptipady podle vSeho nebudou pfilis casté. V tGvahu ptichazi
zejména situace nespravné zvoleného zalobntho typu, kdy soud napadeny
ukon vyhodnot{ odlisné od zalobce nikoliv jako zasah, nybrz jako rozhodnuti
(k tomuto problému podrobnéji viz kap. 3.5).

Kromé poucovaci povinnosti lze uvazovat také o sjednoceni obou nastrojt
zatimni ochrany do jediného, ktery by Zalobci umoznil popsat, v ¢em spociva
jim obavana Gjma a jaky vyrok soudu by povazoval za vhodny zpusob zatimni
ochrany svych prav. Odkladny ucinek je sice chapan jako subtyp pfedbézného

7 280

opatfeni,” v praxi ovSem jednoznacné zastava roli prevazujictho zptisobu

poskytovan{ zatimn{ ochrany. Domnivame se proto, ze ptipadna unifikace
by nepfinesla pfilis uzitku, nebot’ zalobci (stézovatelé) by se ve vétsiné pii-
padu, stejné jako nyni, domahali odkladného ucinku, a jen zfidkakdy pred-
bézného opatfeni. Soud by je navic v souladu s aktualni judikaturou mel
poucit, pokud by usilovali o zptisob ochrany, ktery je ve spojeni s napadenym
ukonem nefunkéni nebo pojmové nepfichazi viibec v uvahu.

Jako vhodnéjsi se jevi sjednoceni podminek pro poskytnuti zatimni ochrany,
které se za stavajici pravn{ Gpravy mirné lisi. Soud by mél bez ohledu na kon-
krétni zpasob zatimni ochrany vzit v potaz riziko 4jmy hrozici jinym osobam

279 Pokud zalobce projevi vuli zatimné fesit své pomeéry za pomoci institutu odkladného
ucinku, ale soud m4 za to, ze vhodnéjsim nastrojem by bylo vydani pfedbézného opat-
fent, je namisté, aby jej soud v souladu s § 36 odst. 1 SRS poudil o tom, 7e mize podat
navrh na vydan{ pfedbézného opatieni. Vzhledem k potfebé rozhodovat o zatimni
ochrané rychle mize soud zalobce poucit o moznosti podat navth na vydani predbéz-
ného opatfeni v usneseni, jimz zamitne navrh na pfiznani odkladného ucinku. Zamitnut{
navrhu na pfiznani odkladného ucinku totiz nevylucuje, aby soud k navrhu ndsledne
vydal pfedbézné opatieni, kterym zmirni disledky napadeného rozhodnuti a zatimné
upravi pomeéry ucastnika fizeni (srov. usneseni NSS ze dne 27. 9. 2022, ¢.j. 8 Afs
92/2022-141).

280 JIRASEK, J. § 73 [Odkladny ucinek zaloby]. In: BLAZEK, T. a kol. Soudni iid sprivni.
Online komentdr: 3. vyd. Praha: C. H. Beck, 2016.
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a rozpor s dulezitym vefejnym zajmem, tedy aspekty, jejichz vyhodnoceni
rozhodovani o navrhu na ulozeni ptedbézného opatfeni postradd.®' Tento
pfistup by podle naseho nazoru lépe vyhovoval pozadavku proporcionality
a eliminoval navrhy, jimiz se zalobce bezdtvodné snazi oddalit nastoupeni
nasledkd Zalované¢ho ukonu.

4.6 Prezkum spravniho uvazeniz®?

Dalsi z dil¢ich odlisnosti mezi zalobnimi typy spoc¢iva v nemoznosti soudu
pfezkoumat spravni uvdzeni (v rozsahu, v jakém tak soud muize ¢init™)
v fizeni o jiném zalobnim typu, nez kterym je zaloba proti rozhodnut{ sprav-
nfho organu. Spravni uvazeni se pfitom uplatni i mimo spravni fizeni ve smy-
slu ¢asti druhé a tfeti spravniho fadu, stanovi-li pro to zvlastni zakon pfedpo-
klady. Spravni soud tedy sice na jednu stranu ,,musi respektovat spravni nvageni
7 v Fizenich o alobé nelinnostni, dsabové, resp. pri prezkumn opatieni obecné pova-
@]a’284

zmocnéni.

soucasné mu pro to ale soudni fad spravai nedava vyslovné zakonné

Nejvyssi spravni soud v minulosti dovodil, Ze zneuziti mezi spravniho uva-

285

zen{ je nezakonnym zasahem.”” K tomuto zaveéru dospél na padorysu pfi-

padu tykajictho se exckuéniho dkonu, kterj smétfoval nikoliv k vymozeni
nedoplatku na dani, ale primarné k jinému tcelu — v citované véci k zabranéni
v pifstupu danového subjektu k jeho datim v dusledku pferuseni datového
spojent.

Podle § 78 odst. 1 SRS pfedstavuje zneuzit{ spravniho uvazeni (¢i prekroceni
jeho mezi) vadu rozhodnuti. Zneuziti spravniho uvazeni by proto analogicky

281 Srov. vycet podminek pro ulozen{ pfedbézného opatfeni (§ 38 odst. 1 SRS) a pro pii-
znani odkladného ucinku (§ 73 odst. 2 SRS).

282 Podkapitola z ¢asti vychazi z diive publikovaného textu autorky, na ktery lze ctenaiky
a ¢tenate odkazat co do nékterych podrobnosti (SKLADALOVA, D. Nezakonny zdsah
a spravnf uvazeni — nékolik poznamek k pfezkumu spravniho uvazeni v fizenf o zasa-
hové zalobe. Spravni prave. 2022, ¢. 2, s. 73-85).

283 K tomu lze v podrobnostech odkazat na literaturu zaméfenou na problematiku sprav-
ntho uvazeni (zejm. KOSINAROVA, B. Spravni wvigent a /e/m prezkum. Praha: Leges
2021; MATES, P. Sprdavni nvasgeni. Plzeti: Ales Cenck, 2013; & SKULOVA, S. Sprivni nvd-
Sent: zakladni charakteristika a souvislosti pojmn. Brno: Masarykova univerzita, 2003).

284 KKUHN, Z. § 65 [Zalobni legitimace]. In: KUHN, Z., KOCOUREK, T. a kol. Soxdni rid
sprivni. Komentdr: Praha: Wolters Kluwer CR, 2019, s. 648.

285 Rozsudek NSS ze dne 9. 11. 2017, ¢.j. 10 Afs 122/2017 50.
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meélo pfedstavovat vadu ukonu spravniho organu, na némz se zasah zaklada.
Lze pfitom usuzovat, ze se ma jednat o vadu specifickou (jinak by ji vyslovné
nerozlisoval § 78 odst. 1 véta druha SRS), pro jeji posuzovani by méla platit
obdobna vychodiska jako pro prezkum rozhodnutf ve smyslu soudniho fadu
spravniho. To svéddi ve prospéch zavéru, Ze § 78 odst. 1 SRS je v piipadé
zasahové zaloby aplikovan analogicky. Uvedené je relevantni zejména proto,
ze s pfezkumem spravniho uvazeni neni spojena pouze samotna moznost
tohoto prezkumu, ale také jista zdrzenlivost smétujici k zachovani{ prostoru
pro spravni uvazeni soudem, kterou lze dovozovat z aplikace § 78 odst. 1 SRS.

Byt Nejvyssi spravnf soud ve shora citované véci toto ustanoveni vyslovné
analogicky neaplikoval, 1ze mit za to, Ze ze zde zalozeného piezkumu sprav-
nifho uvazeni a jeho parametra pfesto obsahové vychazel. Problém ,,nepii-
znaného® uplatnéni analogie spociva v tom, ze nenf zfejmé, jakymi tvahami
byl soud veden pii posuzovani spravniho uvazeni v kontextu nezakonného
zasahu, resp. zda a v jaké mife byly nasledovany parametry dovozené v ramci
aplikace § 78 odst. 1 SRS.** Piestoze tedy Nejvyssi spravni soud nepone-
chal zalobce bez moznosti ochrany proti zneuziti spravniho uvazeni v fizeni
o zasahové zalob¢, do budoucna nenacrtl piilis jasna pravidla pro jeho pre-
zkum v fizen{ o jinych Zalobnich typech, nez je zaloba proti rozhodnuti.

Uzitl analogie ve spravaim pravu mnohdy naraz{ na limity, resp. s analogii
je tfeba zachazet obezietne. Jelikoz analogie legis (inris) piedstavuje nastroj
ultima ratio,” nabizeji se rovnéz uvahy o moznych legislativnich zménach.
Prvni z nich pfedstavuje moznost vyslovného zakotveni pfiméfeného
¢i obdobného wziti vybranych ustanoveni (v podobé vyslovnych norma-
tivnich odkazt) napfi¢ jednotlivymi dily ¢asti tfeti, hlavy druhé soudniho
tadu spravniho (zvlastn{ ustanoveni o fizenf). Legislativné-technicky se vsak
nejednd o feseni idedlni, protoze obecné plati, ze pfednost by mela dostat
ptima pravai uprava.®®® Druhym fesenim by pak mohla byt tato pfima pravni
uprava, tedy zména procesni Upravy fizeni ve spravnim soudnictvi tak, aby
286 SKLADALOVA, D. Nezikonny zasah a spravni uvazeni — nékolik poznamek k pie-

zkumu spravntho uvazeni v fizenf o zasahové zalobé. Spravni prave. 2022, ¢. 2, s. 81.

287 MATES, P. Analogie ve spravaim pravu, kdy ano a kdy ne. Spravni prdave. 2014, ¢. 1-2,
288 ;\ﬁidkké pomucka pro piipravu navrhi pravnich predpisa (I11. ¢ast). v/ada.cz [online].

10.4.2006[cit.24.9.2022]. Dostupné z: https:/ /www.vlada.cz/cz/ppov/ltv/dokumenty/
metodicka-pomucka-pro-ptiptravu-navrhu-pravnich-predpisu-i--cast-16075/
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4\ ¢em jsou zalobni typy (obsahové) odli$né a pro¢ na tom zalezi?

byly vhodné ,,doplnény* stavajici zalobni typy o ustanovent, ktera jsou v praxi
pottebna. Toto feseni by vsak mélo smysl aplikovat spise az v ramci Sirsich
uvah o vymezeni zalobnich typt ve spravnim soudnictvi, resp. v rimci uvah
o nové koncepci systému zalobnich typu jako celku (k tomu diléimi zpasoby
v fade ¢asti této monografie, zejména viz kap. 3 a 7 az 11). Domnivame se,
ze legislativni vyplnén{ mezer (disproporci) mezi nimi by mélo byt jednim
z parametri této zmény.*”

4.7 Dil¢i zavéry

V judikatufe se opakované lze setkat se zduraznovanim rozdilt mezi zalob-
nimi typy, a to pfedevsim v souvislosti s obhajobou jejich neprostupnosti.
Otazka odlisnosti v procesni uprave jednotlivych druht fizenf si ale zasluhuje
pozornost z vice divodut. V prvni fadé je tfeba pfipustit, Zze z podstaty mno-
hosti zalobnich typt vyplyva, ze mezi nimi musi urcité rozdily existovat, jinak
by jejich kategotizace postradala smysl. Uprava jednotlivych alobnich typt
sice nenf (a nemuze byt) shodna, ale pfesto by méla zalobcim poskytovat
srovnatelnou Groven ochrany jejich prav. Nékteré odlisnosti v uprave zalob-
nich typt mohou srovnatelnost poskytované ochrany bezdavodné narusovat,
zatimco jiné nejsou pro odliseni mezi zalobnimi typy zasadni.

Tato kapitola se vénuje odchylkam mezi zalobnimi typy, které podle naseho
minéni spadaji do prvni z vy$e naznacenych kategorii. Z naseho pohledu jsou
vyznamnymi zejména odlisnosti ve vyrokovych moznostech soudniho roz-
hodnuti, nemoznost vysloveni nicotnosti formalizovaného zasahu, nejasny
piistup k pfezkumu spravnfho uvazeni mimo fizeni o zalobé proti rozhodnuti
spravniho organu nebo odlisnosti v poskytovani zatimni ochrany. Rozdila
mezi zalobnimi typy, vcetné téch, které se (s postupem casu) ukazuji jako
spise nedtivodné, je vsak vice.

Zvlastni zminku si aktudlné zasluhuje odlisnost mezi zalobnimi typy spo-
¢ivajici na (ne)moznosti deklarovat nezakonnost pfezkoumavaného ukonu
spravnfho organu. Po této moznosti vyvstala ,,poptavka™ souvislosti
s pfezkumem mimofadnych opatfeni ke zvladani pandemie onemocnéni

289 SKLADALOVA, D. Nezikonny zasah a spravni uvazeni — nékolik poznamek k pie-
zkumu spravniho uvazeni v fizeni o zasahové Zalobé. Spravni prave. 2022, ¢. 2, s. 84.
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COVID-19, konkrétnéji ve vztahu k pfezkumu jiz zruseného (netcinného)
opatfeni obecné povahy, jimz vyvolany zasah do prav navzdory jeho netcin-
nosti pretrvava.””

Dalsi z odchylek souvisi s nemoznosti vyslovit nicotnost formalizovaného
zasahu, kterym je napf. oznameni o nafizenf izolace nebo karanténniho opat-
fen{ podle § 8a PandZ. Tato odlisnost vhodné ilustruje mozné dvoji posta-
veni zalobce: v zavislosti na tom, jak judikatura vyhodnoti formu napadeného
ukonu, se odviji troven a komplexita poskytované ochrany. Stejné tak nemoz-
nost pfezkumu spravnfho uvazeni ve véech Zalobnich typech (¢i pfinejmen-
$im chybéjici zakonny zaklad pro takovy postup a nepfilis jasny piistup judi-
katury, kterd zneuziti spravniho uvazeni jako takové oznacila za nezakonny
zasah) sveédci o tom, ze uroven ochrany poskytované v jednotlivych zalobnich
typech nenf srovnatelna. Zminit lze také zatimni ochranu. Volba vhodného
nastroje zatimni ochrany prav zalobce se totiz odviji od zvoleného zalobntho
typu. Nejvyssi spravni soud nicméné i v této souvislosti dovodil poucovaci
povinnost soudu pro piipad volby nespravného institutu. V souladu s jiz
dfive nastolenym ,,trendem® poucovaci povinnosti v ptipadé volby nesprav-
ného zalobniho typu se tedy rozhodl zalobctm piistup k zatimni ochrané¢
usnadnit.

Judikatura spravnich soudu se tak pohybuje mezi snahou o udrzeni zfetelnych
hranic mezi zalobnimi typy, zatimco jindy umozuje ,,propajéovani‘ riz-
nych institutt napfi¢ jednotlivymi typy fizeni a vykryvani ,,mezer v pravni
upravé zalobnich typa. Nékde tak postupné dochazi ke sblizovani apravy
zalobnich typu (pfezkum spravnfho uvazeni, soubézné uziti odkladného
ucinku a pfedbézného opatfeni), zatimco v jinych pfipadech judikatura trva
na stanoveni zdkonného podkladu pro postup soudu (deklaratorni vyrok
¢i vysloveni nicotnosti).

290 Ackoliv se spravni soudy zpocatku pokusily preklenout nedostatky pravni upravy uzitim
deklaratorni zasahové Zaloby, Nejvyssi spravni soud zahy pfipomenul chybéjici zakonny
podklad pro takovy postup. Souc¢asné nabidl alternativni fesent, které se zakldda na pfi-
méfeném uit ¢l. 95 Ustavy. T to ma oviem své limity, jeZ se odvijeji od absence pasivni
zalobni legitimace urcitych subjekta. Nastalou situaci zakonodarce z¢asti vyfesil zakotve-
nim deklaratorniho vyroku pro tcely piezkumu podle § 13 odst. 4 PandZ. Domnivame
se vsak, ze jeho fakticka potfeba se neomezuje jen na opatieni vydavana podle pande-
mického zdkona, nybrz je obecna (pfinejmensim v kontextu pfezkumu opatieni obecné
povahy).
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5 JAKA JE PODSTATA A VYZNAM
FORMALNIHO A MATERIALNIiHO ]
PRISTUPU VE SPRAVNIM SOUDNICTVi?

5.1 Uvod do kapitoly

V predchazejicich ¢astech monografie autorky a autofi upozornili na problém
»nesouladnosti forem®, resp. na to, ze pravni formy, ve kterych je vefejna
sprava realizovana, se ponékud rozchazeji s ,,pfezkumnymi kategoriemi
upravenymi soudnim fadem spravnim (viz oddily 1.3.2, 1.4.2 ¢i 1.5.2). Stejné
tak autorky a autofi poukazali na to, Ze ve spravnim soudnictvi by mélo
byt mozné prezkoumat vSechny formy cinnosti vefejné spravy, u kterych
to soudnf fad spravni predpoklada (podrobnéji viz kap. 1.2). To se v praxi
projevuje v problematice obtizi pfi urcovani ,,spravného® Zalobniho typu,
které se monografie vénuje samostatné (viz kap. 3). Soucasné¢ bylo pouka-
zano také na to, ze formy c¢innosti vefejné spravy (které lze chapat jak z hle-
diska teorie, tak jako formy zakonné; viz kap. 6.2) Ize vaimat tzv. materialné
¢i formalné, a to v zavislosti na tom, zda budeme akcentovat jejich materi-
alni (,,obsahové®) ¢i formalni (,,vnéjsi*) znaky.”! Pro ilustraci tohoto rozdilu
lze odkazat na posuzovani hranice mezi rozhodnutim a zasahem ve smyslu
soudntho fadu spravniho a souvisejic{ vyvoj soudni judikatury (viz kap. 3.5).
Na materialni a formalni pojeti ale mizeme pohlizet také z $irstho pohledu
jako na obecné pristupy k piezkumu ve spravnim soudnictvi, které mohou
predurcit uplatnovani systému zakladnich zalobnich typt. V této souvislosti
nicméné vyvstavaji nékteré otazky. Zejména, které z téchto pojeti bychom
meli upfednostnit pfi poskytovani soudni ochrany a ve kterych situacich?
Systematictéjsimu uchopeni materidlniho ¢i formalnfho pifstupu pfitom neni
v dosavadni literatufe vénovana dostatecna pozornost. Cilem této kapitoly
je naznacit mozny systémovy nahled na materialn{ a formalni pifstup v kon-
textu spravnfho soudnictvi.

291 Pficemz pro ilustraci tohoto rozdilu lze odkazat na posuzovani hranice mezi rozhodnu-
tim a zasahem ve smyslu soudniho fadu spravniho a souvisejic vjvoj soudni judikatury
(viz kap. 3.5).
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5.2 Formalni a materialni pristup?°2

Formaln{ a materidln{ pojeti se odviji od pravnich (zakonnych) forem cin-
nosti vetejné spravy. Formou cinnosti vefejné spravy lze rozumcét jeji vnéjsi
projev, jehoz prostiednictvim naplniuje vefejna sprava své tkoly (viz oddil
1.2.2). Formy spravn{ ¢innosti jsou obecné kategorie, jejichz obsahem jsou
podoby mozného plsobeni vetfejné spravy. Podle soudobé teorie spravntho
prava lze ¢innost vefejné spravy konkretizovat jako spravni akty, vefejno-
pravn{ smlouvy a faktické tkony (viz oddil 1.2.2). Aspekty odlisujici jednot-
livé formy jsou podstatné pro dovozeni ,,pojmovych znaka* jednotlivych
forem. Za pojmové znaky, které se vazi k jednotlivym kategoriim, Ize oznacit
znaky vyjadfujici obsah ¢innosti vefejné spravy (podrobnéji viz kap. 6.2).
Materialni ¢i formalni pojeti jsou préstupy k (pravnim) formam c¢innosti vefejné
spravy, které umoznujf jak adresatim pravnich norem, tak organim vefejné
spravy ¢i spravaim soudim rozpoznat pravn{ formu, ve které je konkrétni
¢innost vefejné spravy realizovana. Z hlediska uréovani zalobniho typu je pak
rozhodna ,kvalifikace® ¢innosti vefejné spravy pro ucely soudniho fadu
spravntho.”? Cinnost vefejné spravy tedy z pohledu prezkumu ve spravnim
soudnictvi mazeme rozélenit do nasledujicich pravnich forem: rozhodnuti,
zasah, opatfeni obecné povahy a hypoteticky také podzakonny pravni pied-
pis (k posledné uvedené kategorii viz kap. 7). Ono ,,rozpoznavani pravni
formy ¢ini spravni soudy skrze materialni a formaln{ znaky pravnich forem.
Materialni a formalni pojeti se projevuje také v definovani prava{ formy
v zakoné (napt. definice rozhodnuti podle § 65 odst. 1 SRS pojima rozhod-
nuti, ackoli ne vylu¢ne, materialné; viz oddil 1.3.2).

292 Text podkapitoly z &asti vychazi ze zivéreéné price autorky (HRUBESOVA, S.
Materidlni pojeti spravnich aktsi. Diplomova prace. Brno: Masarykova univerzita, Pravnicka
fakulta, 2020. Vedouci price David Hej¢. Dostupné z: https://is.muni.cz/th/mj02m/
[cit. 10. 10. 2022]).

293 Obecnéji k problematice této kvalifikace viz kap. 3.2 ¢i v literatufe SVOBODA, T.
Nad (nejasnymi) hranicemi mezi zalobnimi typy podle soudniho fadu spravniho (3. ¢ast).
Pravni roghledy. 2019, ¢. 13-14, 5. 478 a nasl.
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5 Jaka je podstata a vyznam formalniho a materialniho pfistupu ve spravnim soudnictvi?

5.2.1 Formalni pojeti

Ryze formalni pojetf spravn{ ¢innosti se soustfed’uje vyhradné na formalni
znaky pravai formy**, a to v absolutni podobé pouze na oznaceni sprav-
nfho aktu (¢innosti) zakonodarcem. Pohledem formalniho pojeti tak uréitou
formu spravniho aktu mize mit jen ten akt, ktery zakonodarce touto for-

mou ozna¢i.>”

Oznaceni je doplnéno dal$imi formalnimi znaky pravni formy,
pii rozpoznavani pravai formy pomoci formalniho pojeti tak spravni soudy
zkoumaji oznaceni ukonu (rozhodnuti, usneseni, piikaz, opatfeni obecné
povahy aj.), pravomoc spravniho organu a proces vydavani spravniho tkonu
(spravni fizeni, danové fizeni, postup podle ¢asti ctvrté spravniho fadu,
postup podle ¢asti Sesté spravniho fadu nebo jiny formalizovany proces).
Pokud bychom piijali formalni pojeti v jeho absolutni podobe¢, nesmeély
by adresatim pravnich norem vznikat ani nejmens{ pochybnosti o tom, v jaké
pravn{ formeé se veskera c¢innost vefejné spravy odehrava. Legalni definice
pravnich forem v zakoné by byly ¢ist¢ formaln{ a ¢innost vefejné spravy
by musela byt ve zvlastnich zdkonech pravni formou vzdy vyslovné oznacena.
Predpokladem pro to by vsak byl takovy pravni rad, ktery z pohledu vyslov-
ného oznaceni pravni formy neobsahuje zadné mezery. To vSak neni prilis
realistické, a to napt. z toho hlediska, ze jinak pojimame pravni formu ¢innosti
z hlediska vefejné spravy a z hlediska jejtho prezkumu (viz jiz zminény pro-
blém ,,nesouladnosti forem*“®®). Dalsim divodem je skute¢nost, ze nckteré
c¢innosti muze vefejna sprava realizovat v nékolika riznych formach.*”

294 K tomu vice viz usneseni rozsifeného senatu NSS ze dne 16. 11. 2010, ¢.j. 7 Aps
3/2008-98, podle kterého jsou formélni znaky — v projednavané véci pravru formy roz-
hodnuti — vlastnosti, jimiz tkon spravniho organu (individualn{ spravn{ akt) musf dispo-
novat, aby byl soudné pfezkoumatelny ve smyslu § 65 odst. 1 SRS.

295 HRUBESOVA, S. Materidlni pojeti sprivnich aksi. Diplomova prace. Brno: Masarykova
univerzita, Pravnicka fakulta, 2020, s. 30. Vedouci prace David Hej¢. Dostupné z:
https://is.muni. cz/th/ijZm/ [cit. 10. 10. 2022].

2% Pficemz tento nesoulad vyplyva nejen z odlisnych definic pravnich forem v procesnich
ptedpisech (viz pojeti rozhodnut{ podle § 9 a 67 odst. 1 SR a po;cu rozhodnuti podle
§ 65 odst. 1 SRS), ale také mize vyplyvat z judikatury (srov. napf. usnesenf US ze dne
18. 11. 2010, sp. zn. PL US 14/08, ve kterém Ustavni soud za Géelem ochrany tstavnosti
uprednostml dokonce absolutni materidlai pojeti opatfeni obecné povahy, a to v pifpade
nafizeni obce o zénach zpoplatnéného parkovan).

297 Srov. napt. § 30 odst. 7 zikona ¢&. 254/2001 Sb., o vodach, ve znéni pozdéjsich pfedpisa,
podle n¢jz mize vodopravni ufad stanovit rozhodnutim nebo opatfenim obecné povahy
vyjimky ze zikazu vstupu a vijezdu do ochranného pasma vodnich zdroja
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5.2.2 Materialni pojeti

Materialni piistup naopak s vypliovanim mezer vzniklych v pravnim fadu
pocita. Tento piistup dokonce umoznuje, aby jednani vefejné spravy meélo
urcitou formu pouge na zakladé jeho obsahovych defini¢nich znakd. Témito
znaky jsou zejména konkrétné ¢i abstraktné urceny adresit,” konkrétné
¢i abstraktné urceny predmét regulace® a zejména pak dotéeni (zasazend)
vetejného™ subjektivatho prava.””!
Obecnym ucelem materialniho pifstupu je zajistit nalezitou procesni ochranu
osob pfed takovym jednanim vefejné spravy, které svym obsahem napl-
fiuje konkrétni formu spravai ¢innosti, i kdyz tak nenf vyslovné oznaceno.
Jednostranné vychyleni se na pomyslné ose k cist¢ materialnimu pojeti
by vSak nebylo zadouci. Formaln{ a materiln{ ptistupy k ¢innosti vefejné
spravy si lze predstavit jako krajni body osy, kdy oba piistupy jsou extrémem,
proto se fakticky projevuji ve vzajemné kombinaci.

Piné¢ formaln{ pifstup umoznuje nahlizet na jednani vefejné spravy pouze
skrze jeho oznaceni. Na druhé stran¢ p/né¢ materialni pfistup upfednostiiuje
obsah pravni formy — kritérium dotceni prav, zptisob vymezeni pfedmétu
regulace a adresatt na dkor oznaceni aktu — do takové miry, ze by jeho neo-
mezené uziti popiralo pravni jistotu a predvidatelnost prava.’”

Materidlni pojeti bude pfevazovat prave v piipadech ,,nepojmenované® neboli
»formou neoznacené® ¢innosti vefejné spravy. Materialni pojeti sehrava roli
také v piipad¢ tzv. propujceni pravni formy, tzn. v situaci, kdy se zakonodarce
rozhodne realizovat spravn{ ¢innost ,,procesné jinak®, nez by této ¢innosti
materialné odpovidalo (podrobnéji viz kap. 6.3).

298 PRUCHA, P. Sprdavni privo: obecnd ¢ast. 8. vyd. Brno: Doplnek, 2012, s. 271 a nésl.

299 Ibid.

300 T na tomto misté je vSak vhodné pfipomenout, ze povaha chranénych subjektivnich prav
je stale aktualni otazkou, kterd souvisi s dualismem soudniho pfezkumu (podrobnéji
viz kap. 10).

301 Jak se napt. konstatuje v judikatute Ustavniho soudu: ,,... &oncepee materidlniho pojeti roz-
hodnuti byla spravnimi soudy 3 jevné vytvorena predevsim 3a iicelens ochrany prav iicastniki spriv-
nich Fizent, kdy roghodovdnim organsi verejné spravy dochazgi k vydavani nejriiznéisich akti, jes
nezridka vykazuji vice & méné vyznamné formilni deficity (ndlez US ze dne 7. 11. 2017, sp. zn.
PL US 12/17).

302 HRUBESOVA, S. Materidlni pojeti sprivnich akii. Diplomova prace. Brno: Masarykova
univerzita, Pravnicka fakulta, 2020, s. 35. Vedouci prace David Hej¢. Dostupné z:
https://is.muni.cz/th/mj02m/ [cit. 10. 10. 2022].
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5.3 Vyznam ve spravnim soudnictvi

Formalni a materialn{ pojeti se projevuje zejména ve tvorbé (vydavani) aktt
aplikace prava vefejnou spravou a jejich soudnim pfezkumu. Za tyto akty
lze povazovat individudlni a smiSené spravni akty a faktické akony (k povaze
téchto teoretickych forem spravnich ¢innostf viz oddil 1.3.2, 1.4.2, 1.5.2
a 1.6.2). Tezistém monografie jsou moznosti soudni ochrany. Hodi se vsak
upozornit, ze materialnf a formalni pojet{ pravnich forem cinnosti vefejné
spravy se projevuji jiz pii tvorbé pravnich predpist. Pravni predpisy totiz
¢innost vefejné spravy reguluji v duchu zasady legality ¢innosti vefejné spravy
(strov. ¢l. 2 odst. 3 Ustavy a ¢l. 2 odst. 2 Listiny). V tomto ohledu se for-
maln{ a materialni pfistup projevuje také pii abstraktnim pfezkumu pravnich
norem upravujicich ¢innost vefejné spravy Ustavnim soudem jako negativ-
nim zakonodarcem.”

Tato monografie se soustfedi na problematiku (zdkladnich) zalobnich typa
uzivanych ve spravnim soudnictvi. Proto se na tomto misté pfi rozboru for-
malnfho a materidlnfho pfistupu k formam cinnosti vefejné spravy zamétu-
jeme zejména na hledisko poskytnuti soudni ochrany proti nim, kterd ma byt
nekomplikovani a prosta zbytecnych formalit™™ (podrobnéji viz kap. 3).

Jak uz bylo naznaceno vyse, materidlnf a formalni pojeti jsou vzajemné pro-
vazany s ustavnim pofadkem, vcetné zakladnich prav (svobod) adresati
¢innosti vefejné spravy, ale obecnéji také se zakladnimi principy demokra-

tického pravniho statu. Uvedené vyplyva jiz z logiky véci, nebot’ , jakdkoliv
CGinnost [spravnich organa| se déje na rizné intenzivnim distavnépravnim pozadi.”*
Rozpoznani a pfifazeni pravni formy spravni ¢innosti je klicovym okamzi-

kem pro urceni zpusobu ochrany a jde tedy o jeden ze stézejnich aspektt

305 Forma ¢innosti vefejné spravy byla v judikatuie Ustavniho soudu fesena napf. p#i posu-
zovéni dstavnosti novely pandemického zdkona (viz nilez US ze dne 13. 9. 2022, sp. zn.
PL US 7/22).

304 SIMKA, K. Soudni #ad spravni — co funguje a co by bylo vhodné zménit? Bulletin Komory
dariovych poradei. 2018, ¢. 2, s. 206.

305 LIPKA, O. Akty aplikace distavniho poradkn jako spravni akty. Diplomova prace. Brno:
Masarykova univerzita, Pravnickd fakulta, 2022, s. 23. Vedouci price David Hejc.
Dostupné z: https://is.muni.cz/th/vjold/ [cit. 10. 10. 2022]. Tento autor taktéz pouka-
zuje ne existenci ,,aktu aplikace ustavniho poradku®, nebot’ i tam muzeme nalézt spravni
akty; jako organy takové aplikace ustavniho pofadku pak teoreticky pfichazi do uvahy
prezident republiky, vlada, stani zastupitelstvi, Nejvyssi kontrolni ufad, Ceska narodni
banka a Gizemni samospravy (viz ibid.).
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pristupu ke spravnim soudsim. Spravné piitazeni pravni formy je podstatné z hle-
diska eliminace tzv. odepfeni spravedlnosti (denegatio iustitiae).

Pristup k soudu mutze byt ztizen zejména v piipadech, kdy chybi vyslovné
oznaceni pravni formy tkonu vefejné spravy v zakoneé, stejné¢ jako zakonny
odkaz na konkrétni proces vydavani (napt. odkaz na ¢ast druhou a tfeti sprav-
nfho fadu jako na spravni fizeni; obdobn¢ muze fungovat také negativni
odkaz, napf. vylouceni ¢asti druhé a tfeti vedouci k uplatnéni ¢asti ¢tvrté
spravniho fadu, srov. § 177 odst. 2 SR). P¥istup k soudu viak komplikuje
také to, je-li ochrana realizovana prostfednictvim jiného zalobniho typu, nez
odpovida pravni formé, jak je stanovena a pfedepsana pro orgin vefejné
spravy (podrobnéji viz kap. 6.4). Jesté vyraznéjsi komplikace mohou nastat
pro piistup k soudu z hlediska ochrany proti opatfeni obecné povahy. Zde
nejde pouze o urceni spravného zalobniho (resp. navrhového) typu, ale téz
o pravomoc k pfezkumu téchto aktd, ktera je svéfena rlznym soudum
(podrobnéji viz kap. 7.2).

S pravem na pifstup k soudu souvisi také naplnén{ pozitivnich zavazku statu
z hlediska prava na spravedlivy proces ve smyslu €l. 36 Listiny. Mezi pozitivni
zavazky statu pfitom spada také to, ze ma stat povinnost vytvofit ,,odpovidajici
procesni predpisy, na jejichs aklade se jednotlivec miige domahat svych prav pred soudem
nebo jinym organenm ochrany prav atd.“*" Nelze opomenout, ze vefejna subjektivni
prava ,,poskytovand privnim radem bez priva na spravedlivy proces |by| existovala

«307

ponze v 157 teorie a ilnzi " S tim souvisi také pravo na zcinné ochranné pro-

sttedky, resp. ,,[a]by bylo pravo na pristup ke spravedinosti sicinné, musi mit jednotlivec
Jasnou a praktickou mognost napadnout akt, kiery zasabuje do jeho prav' > Zajisténi
ucinné ochrany zakladnich prav je pfitom zakladnim kamenem demokratic-
kého pravniho statu a podle ¢l. 4 Ustavy je dkolem soudd jim poskytovat
ochranu.””

306 HUSSEINI, E, KOPA, M. CL 36. [Pravo na soudni a jinou pravni ochranu]. In:
HUSSEINI, F. a kol. Listina dkladnich priv a svobod. Praha: C. H. Beck, 2021, s. 1041.

307 Ibid.; taktéz srov. rozsudek Evropského soudu pro lidskd prava ze dne 13. 5. 1980,
ve véci Artico proti Itdlii, stiznost ¢. 6694/74).

308 Ibid., s. 1045; taktéz viz rozsudek eropského soudu pro lidska prava ze dne 4. 12. 1995,
ve véci Bellet proti Francii, stiznost ¢. 23805/94).

309 K tomu srov. nalez US ze dne 31. 3. 2005, sp. zn. 1. US 554/04; obdobné taktéz nélez
US ze dne 26. 11. 2008, sp. zn. PL US 19/08 bod 196.
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Principy spravedlivého procesu jsou s (pravnimi) formami spojeny jiz v pru-
béhu tvorby spravni ¢innost, jelikoz se v kontextu pfedmeétnych forem zfe-
telné projevuji. Jejich dodrzeni pak zkoumaji spravni soudy v fizeni o kon-
krétnich navrzich ¢i zalobach. Ve vztahu ke spravnimu fizeni se témito prin-
cipy podrobné zabyva P. Svoboda. Mezi obecné hmotnépravni dstavni prin-
cipy spravniho fizeni fadi princip zakonnosti, princip materialnfho vykladu
ustavnepravnich ustanoveni, princip pravai jistoty, princip objektivity, princip
pfiméfenosti a princip rovnosti v pravech.’” Uvedené principy se ale nepo-
chybné projevuji také v roviné spravniho soudnictvi, resp. pii feseni otazky,
jakym zptisobem nakladat s formami ¢innosti vefejné spravy v ramci jejich
soudni kontroly.

Vyznamna je zejména nasledujici dvojice — princip zdkonnosti a pravni jis-

311

toty. Z principn zakonnost?'' plyne pozadavek na uzivani zdkonem pfedepsané

pravani formy. Zputsob, jakym maji spravni soudy k témto formam pfistu-
povat, nepochybné uréuje také princip privni jistoty, ktery je podle Ustavniho
soudu jednim z defini¢nich znakd materidlniho pravaiho stitu.’’? Z hlediska
pravnich forem pak ,,vygnamnym pogadavken predvidatelnosti prava a pravni jistoty
Jakozto stéenich principii vikonu verené spravy je, aby forma sprivni Ginnosti, v nig
Jsou akty vydavany, odpovidala jejich obsahn.”*"

Vyznamné jsou i dals$i principy, napt. princip délby moct, ktery obecné vymezuje
prostor pro formy spravnich c¢innosti a jejich pfezkumu. TaktéZ v kontextu
zkoumani délby moci dochazi k uplatiiovani materialniho a formalniho pfi-
stupu (napf. vefejna sprava muze byt materialn¢ vykonavana jinou slozkou

310 SVOBODA, P. Ustavni ziklady spravnibo iizeni v Ceské republice: privo na spravedlivy pro-
ces a Ceské spravni rizeni. Praha: Linde, 2007, s. 116-126. Dodejme, Zze hmotnépravnich
principu citovany autor odlisuje také obecné procesnépravai dstavai principy (ty se vsak
vztahuji k procesu vydavani spravnich aktt, resp. ke spravnimu fizeni a nejsou tak bez-
prostiedné relevantni pro oblast fizeni ve spravnim soudnictvi).

311 Podle tohoto principu lze vefejnou moc ,vykondvat jen dkonem stanovenymi prsoby
v u$sim hmotnépravnim smyslu (4. formami) a tyto 3piisoby Ize vykondvat dsadné jen v ramci
odpovidajicich, zdkonem stanovenych postupii (4. procesi) (viz ibid., s. 84).

312 Ustavni soud s odkazem na svou difvéjsi judikaturu shraul, Ze princip pravnf jistoty spo-
Civa ,,mimo jiné v tom, Se pravni pravidla budou jasnd a presnd a budon zajistovat, Se pravni vztahy
a jejich diisledky ziistanon pro adresdty pravidel predvidatelné” (viz nilez US ze dne 13. 9. 2022,
sp.zn. PL. US 7/22).

315 HEJC, D, BAHYLOVA, L. Opatrent obecné povahy v teorii a praxi. Praha: C. H. Beck, 2017,
s. 57.
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statni moci nez exekutivou).”™* Na nékteré aspekty délby moci v kontextu
spravniho soudnictvi jiz ostatné bylo poukazano dfive (viz kap. 2.6).

5.4 Nastin schématu pro uréeni pravni formy?'

Vyjdeme-li z dosud uvedenych zaveéru, ze optika formalniho a materialniho
pojeti forem ¢innosti vefejné spravy je vyznamna pro spravai soudnictvi, pfi-
rozené se nabizi otazka, jak by mély spravni soudy tato pojeti aplikovat, resp.
ktery piistup (formalni ¢i materialni) by mély volit. Vzhledem k tomu, Ze ryze
formalni a ryze materialni pfistupy v praxi nejsou aplikovatelné (viz kap. 5.2),
se zd4, ze odpovedi by méla byt &ombinace obou hledisek.

Nize je prezentovan nastin mozného schématn, jehoz prostiednictvim jsou
zkoumany materidlni a formalni prvky forem cinnosti vefejné spravy. Toto
schéma by mélo usnadnit uré¢eni odpovidajictho zalobniho typu v systému
zakladnich Zalobnich typt. Dodavame vsak, ze je zde predkladano spise jako
namét k diskuzi, nikoli jako finalni doktrinalni koncept.

5.41 Pravni forma predpokladana nebo skute¢na?

Nejprve bychom se méli zastavit u otazky, na co formaln{ a materialni pojeti
aplikovat. Pii vyuzivani téchto pojeti a posuzovani toho, do jaké miry jsou
naplnény znaky pravni formy ¢innosti vefejné pravy (ve smyslu formy pred-
pokladané zakonodarcem, resp. zdkonné formy; viz kap. 6.2), je dulezité
odlisit dve roviny. Jednak jde o pravni upravu konkrétni spravni ¢innosti
(zakonné zmocnéni k jejimu vykonu a navazujici procesni aspekty), jednak
o skute¢ny vysledek konkrétn{ cinnosti vefejné spravy, jak se dostava do dis-

pozice jejtho adresata ¢i adresatad. Jinymi slovy, odliseni toho ,,co vydano byt

mélo* a ,,co vydano bylo“.’"

314V souvislosti s délbou moci a materialnim a formalnim pojetim lze zminit napi. nalez
US ze dne 10. 9. 2009, sp.zn. PL US 27/09, ve kterém byl piezkoumavany akt, for-
malné oznaceny jako ustavni zakon, v materialnim pojeti shledan individualnim pravnim
aktem.

315 Podkapitola z ¢asti vychdzi ze zavérecné prace autorky (HRUBESOVA, S. Materidini
pojeti spravnich akti. Diplomova prace. Brno: Masarykova univerzita, Pravnicka fakulta,
2020, 82 s. Vedouci prace David Hejé. Dostupné z: https://is.muni.cz/th/mj02m/ [cit.
10. 10. 2022]).

316V obdobném smyslu srov. SVOBODA, T. Nad (nejasnymi) hranicemi mezi zalobnimi
typy podle soudniho fadu spravniho (3. ¢ast). Pravni roghledy. 2019, ¢. 1314, s. 478-479.
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Prvni rovinou jsou tedy znaky konkrétni ¢innosti vefejné spravy upravené
ve zvlastnim zdkone, které 1ze podiadit pod znaky pravni formy. Jde o posou-
zeni toho, jak realizaci konkrétni spravni ¢innosti predepisuje zdakon.'’
Druhou rovinou posuzovani ¢innosti vefejné spravy je hodnoceni jejtho sku-
tecného vysledkn v konkrétnim piipadé. Spravni soud zkouma totiz i to, zda
nema piezkoumavany akt vady zakladajici jeho nicotnost, zda ma pisemnou
podobu, jakym zptisobem byl adresatovi ¢i adresatim oznamen, zda spravni
organ vedl spravai spis apod.”® Tyto nalezitosti mohou vyplyvat ze zikona.
Jako piiklad lze uvést rozhodnuti podle § 67 a nasl. SR, které je vysledkem
spravniho fizeni (srov. § 9 SR). Spravni soud tak jiz vykladem zikona zjisti,
ze takovy ukon ma formalizované obsahové nalezitosti, pisemnou formu
a je typicky dorucovan do vlastnich rukou jeho adresatim apod. Pokud vsak
zakon proces realizace ¢innosti vefejné spravy takto podrobné neupravuje,
spravai soud tyto aspekty zkouma prave podle skutecného vysledku spravni
c¢innosti, ptipadné ze sprivai praxe.’"”

Podle naseho nazoru je tieba upfednostnit to, jak spravni ¢innost definuje
zakon (pochopitelné zvlaste tehdy, pokud zakon formu piimo urcuje). Skutecny
vysledek spravni ¢innosti nebo i zavedena, ustalena spravni praxe totiz mohou
byt nezdkonné. Pro volbu zalobniho typu by proto mélo byt podstatné to,
jakou formu pro (urcitou) spravni ¢cinnost urcuje zakon, a ne to, v jaké forme
je fakticky vykonavana. Dodejme, ze situace, které mohou vzniknout tim,
ze dotcena osoba se bran{ vici skute¢nému vysledku, aniz by si byla védoma
zakonného vymezeni pfedmétné formy, lze ve spravnim soudnictvi obecné
fesit poucenim zalobce o spraivném zalobnim typu (podrobnéji viz kap. 3.4).

317 Pajde o ,znaky vymezujici nexbytné viastnosti prezkonmdavaného aktu na téch mistech diln pro-
niho Eisti drubé SRS, kiterd se tikaji napr: asovych podminek podini Saloby (ozndmeni rozhod-
nuti jako dsadné pisemného formalizovaného akin) i vlastnosts, které nutné musi mit, aby obstal
v prezkumn (prezkoumatelnost; nalegitost, mj. formaini, které vyluluji, e by slo o akt nicotny)”
viz usneseni rozsifeného sendtu NSS ze dne 16. 11. 2010, ¢.j. 7 Aps 3/2008-98, nebo
SKLADALOVA, D. Formiln{ znaky rozhodnuti podle soudniho #adu spravaiho pohle-
dem judikatury NSS. Pravni roghledy. 2021, ¢. 12, s. 435-442.

318 Ibid., s. 435-442.

319 Takovy postup je patrny napi. usneseni rozsifeného senatu NSS ze dne 19. 8. 2014, ¢.j. 6
As 68/2012-47, a to v kontextu aplikace zaloby proti rozhodnuti spravniho orginu, kde
se konstatuje, ze ,,7kon [vyrozuméni o vysledku statni maturitni zkousky] zaklidd, méni,
rus7 nebo Zdvazné uriuje jeho konkrétni priva, je vyddn ve formalizovaném rizeni npraveném pravnini
predpisy (Skolsky zdkon, ldstecné spravni iad) spravnim organem v mezich jeho dkonem stanovené
pravomoci jako materializovany akt obsabujici stanovené ndileZitosti, komunikovany adresatovi.
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Nize je prezentovano jiz zminéné schéma urceni formy spravni cinnosti,
jehoz prostfednictvim muze spravni soud dospét k uréeni odpovidajictho
zalobniho typu. Schéma sestava ze dvou vychozich otazek, které se tykaji
posouzeni materialnich a formalnich prvka, pficemz k zodpoveézeni kazdé
z otazek vede nekolik dil¢ich podotazek. Schéma pracuje s materialnimi a for-
malnimi znaky spravni ¢innosti.

5.4.2 Posouzeni materialnich prvku

a) Dotyka se spravni ¢innost (vefejného) subjektivniho prava jejiho
adresata?

Vetejné subjektivni pravo je jeden z ustfednich pojmu soudntho piezkumu
&innosti vefejné spravy (srov. § 2 SRS). Podle J. Hoetzela™ zistava pojem
vefejného subjektivniho prava velmi neurcitym. Z tohoto pohledu vychazi
také D. Codl, podle kterého je neurcitost téchto prav problémem urcéeni,
w3da byla norma vyddana v djmm vieobecném, nebo také v zajmu urcitych osob a da
se ji mobon dovoldvat.“**' Oba autofi (tamtéz) tvrdi, Ze je neurcitosti ustfed-
ntho pojmu spravniho soudnictvi dana moznost evoluce soudni ochrany.
Dodejme vsak, Zze excesivni chapani vefejnych subjektivnich prav mize vést
az k tzv. soudnimu aktivismu, ktery je problematicky zejména z pohledu délby
moci (viz kap. 2.6).

Vefejné subjektivni pravo se projevuje ve dvou podobach — jako opravnéni
a povinnost. Lze pfipomenout, ze subjektivni pravo je obsahem objektiv-
ntho prava. Obecné plati, Ze spravni soud pfezkoumava pouze tu ¢innost
vefejné spravy, kterd zasihne do vefejnych subjektivnich prav.’* Jak jiz
bylo poukazano dfive (viz kap. 2), toto vychodisko je v kontextu doma-
ctho spravniho soudnictvi vyznamné relativizovino. Déje se tak jednak pro-
stfednictvim konceptu ochrany pfed dotéenim pravni stéry, namisto zcela

320 Viz HACHA, E. Nejvyssi spravni soud. In: HACHA, E. a kol. Slovnik verejného priva ces-
koslovenského, Svazek 11. I-O. Reprint puvodniho vydani. Praha: Eurolex Bohemia, 2000,
s. 847.

321 CODL, D. Zamysleni nad stavajicim pojetim vefejnych subjektivnich prav jakozto
zakladu aktivni zalobni legitimace v soudnim fizeni spravnim. Pravnik. 2021, ¢. 1, s. 53.

322 Viz napf. zavéry usneseni rozsifeného senatu NSS ze dne 21. 10. 2008, ¢.j. 8
As 47/2005-86, nebo také novéjsi usneseni rozsiteného sendtu NSS ze dne 26. 3. 2021,
¢.j. 6 As 108/2019-39.
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konkretizovaného vefejného subjektivniho prava.’* Dokonce i pozadavek
na ,vefejnopravni® povahu chranénych prav je viznamné oslaben, jelikoz
v nékterych piipadech soudy poskytuji také ochranu soukromyeh subjektiv-
nich prav (podrobnéji viz kap. 2.3). Nadto v rimci Gvah o opusténi dualismu
soudn{ ochrany by povaha ochranénych prav nebyla podstatna (k této pro-
blematice viz kap. 10).

Ovsem i kdybychom opustili vefejna subjektivni prava jako vychodisko sprav-
nfho soudnictvi (coz neodpovida soucasnému stavu vyjadienému v § 2 SRS),
stale by v rdmci naznac¢ovaného schématu bylo tieba zkoumat dotceni
prav adresata, jinak by ostatné nebylo ve spravnim soudnictvi co chranit.
,» Vefejnopravnost™ by stale byla vyzadovana v roviné vystupovani vefejné
spravy, na které lze pohlizet také materialné (viz kap. 2.0).

b) Je adresat urCen abstraktné ¢i konkrétné?

Pro rozlisen{ tohoto znaku pravni formy neni rozhodujici kvantitativni hle-
disko, tj. pocet adresatd. Podstatny je zptisob, resp. technika jejich urceni
¢innosti vefejné spravy (¢asto urcitym spravnim aktem). Je tedy potfeba klast
si otazku, zda , jsou adresdti urieni drubové jako mnogina subjektii vymezend uréi-
tymi gnaky. Abstrakinost adresitii spravnibo aktu nastavd v pripadé, kdy své adresity
urcuje jako mmoginu subjekts vymezenych urcitymi znaky, pricems se vitabuje ke vsem
subjektiim, které jsou proky této mnoginy.*** Adresati jsou uréeni abstraktné , jako
mnogina subjekts, vymezend uriitymi obecnymi 3naky a pocet prokii mnoginy se miige

323 Pffmost dotceni vefejnych subjektivnich prav je relativizovina také napt. v prlpade
pravni formy opatieni obecné povahy. Podle Ustavniho soudu nelze ze soudniho pre-
zkumu vylouclt ty navrhovatele, kterym nebyla ulozena povinnost, avsak jejich priva
byla zjevné ovlivnéna (srov. nalez US ze dne 19.7.2022, sp. z11. V. US 2431/21) Také
Nejvyssi spravni soud shrnul, Ze je sice tieba rozliSovat mezi vefejnym zdjmem a soukro-
mymi ¢i kolektivnimi zdjmy, avsak jejich oddéleni neni absolutni. V fadé piipada je totiz
vefejny zadjem totozny se spole¢nymi soukromymi zajmy jednotlived a jejich skupin.
W Vereiny zdjem je typicky zdroveri kolektivnim djmem velkébo mnoZstvi jednotliveii a gpravidla
se rovnég prekryvd se subjektivnimi prdavy téchto jednotlivei. |...) Argument, e obianiim po vere-
ném djmu nic nent a je to véc pouge riredniks, poklddd rozsiveny sendt za absurdni. Mognost #téinné
namitat u soudu poruseni pravnich predpisi, jejich% sicelem je primdrné ochrana verejného djmn,
by tedy méla byt odeprena pouze vyjimecné v pripadech, kdy je na proni pobled iejmé, Ze vereiny
zdjem, jehog porusent se konkrétni navrbovatel dovoldvd, se cela miji s jeho pravni sféron. 17 pri-
padé, Ze nemognost dotéent privni sféry navrhovatele je 2rejmd jig 3 jebo tvrgent, bude namisté toto
goblednit pri pomzom’m’ procesnt legitimace navrhovatele” (usneseni rozsifeného senatu NSS
ze dne 29. 5. 2019, ¢.j. 2 As 187/2017-264).

324 HEJC, D, BAHYDOVA, L. Opatreni obecné povahy v teorii a praxi. Praha: C. H. Beck, 2017,
s. 8.
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pobybovat na skdle od ,kazdého’, pres nsi specifikact skupiny ag po normu s jednim
obecné vymezenym adresitem (napr:. prezident republiky’).** Konkrétni vymezeni
adresatt je provedeno jejich jmenovitym urcéenim.

Tento piistup ve své judikatufe Nejvyssi spravni soud nasleduje dlouhodobé.
Ve vztahu k pravni formé opatfeni obecné povahy Nejvyssi spravai soud
uvedl, ze okruh adresitd je v piipadé této pravni formy vymezen obecné,
chybi v ném jmenovité urceni adresatu a fizeni, ve kterém se opateni obecné
povahy vydavé, nema Gcastniky, ale ve smyslu § 172 odst. 4 a 5 SR jen dotéené
osoby.” Cinnost vefejné spravy, kterd ma znak abstraktnosti adresata, smé-
fuje vuci blize neurcenému okruhu osob a mimo jiné tak vylucuje moznost
stanovit konkrétn{ Gcastniky fizeni. Uvedeny pojmovy znak se projevuje
v otazce aktivni legitimace. Spravni soudy maji de /ege lata pravomoc piezkou-
mavat pouze jedinou pravni formu ¢innosti vefejné spravy s abstraktné urce-
nymi adresaty, kterou je opatfeni obecné povahy (a to prostfednictvim fizeni
o zru$eni opatfeni obecné povahy nebo jeho ¢asti, podrobnéji viz kap. 1.0).

c) Je pfedmét regulace urCen konkrétné ¢i abstraktné?

Predmét regulace ¢innosti vefejné spravy je vymezena skutkova podstata,
kterda ma byt spravni ¢innost{ regulovana. Jak uvadéji D. Hej¢ a L. Bahylova
k rozliseni abstraktniho od konkrétniho predmeétu regulace, ,,prednsét regulace
Ize 0znalit za abstrakini, pokud je regulovand skutkovd podstata vymezena ve sprivnin
aktu obecné, cog jinymi slovy gnamend, e jde o spravni akt, ktery neresi urcity, konkrétni
pripad. Naopak konkrétnost predmeétn regulace spocivi v tom, $e je regulovina urcita
skutkovd podstata, resp. spravni akt reguluje konkrétni pripad.“>*

325 Viz rozsudek NSS ze dne 9. 8. 2010, ¢.j. 4 Ao 4/2010-195, ve kterém NSS odkazuje
na zaveéry doktriny (konkrétné na dilo KINAPP, V. Teorie priva. Praha: C.H.Beck,
1995, s. 150-151).

326 Viz usneseni rozsifeného sendtu NSS ze dne 27. 6. 2016, ¢.j. 5 As 85/2015-36. Otizkou
urceni adresati se zabyval NSS také napi. v rozsudku ze dne 19. 11. 2020, ¢.j. 8
As 34/2020-100.

327 HEJC, D, BAHYLOVA, L. Opatrent obecné povahy v teorii a praxi. Praha: C. H. Beck, 2017,
s. 7.
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Predmét regulace lze zkoumat z hlediska nékolika kritérii, a to zejména pro-

storového, vécného® nebo ¢asového.” Dalsimi kritérii, na jejichz zdkladé
lze usuzovat na abstraktnost nebo konkrétnost pfedmétu spravni ¢innosti,

331 332

je kritérium teleologické™" a kritérium obsahu pravni apravy.

5.4.3 Posouzeni formalnich prvki

a) Jde o cinnost vykonavanou spravnim organem v ramci jeho
pravomoci?

V tomto kroku spravni soud posuzuje zakonné zmocnéni spravniho organu
k vykonu vefejnopravni pusobnosti, a to v souladu s principem zakonnosti
vykonu vefejné moci.™ Spravai soud by mél v tomto kroku posoudit, zda
¢innost vykonava spravni organ ve smyslu legislativni zkratky podle § 4 SRS.
Na zaklad¢ zakonného zmocnéni spravntho organu k vykonu spravni ¢innosti
Ize také nékteré pravni formy ¢innosti vefejné spravy — a tedy i zalobni typy —
vyloucit. Pujde o piipady, kdy pravé zdkonné zmocnéni zminuje, jaké spravni
ukony muze konkrétni spravni organ v dané oblasti ¢init. Pro ilustraci lze
odkézat na situaci, kdy spravni soudy posuzovaly otazku, zda byla po vyhla-
$eni nouzového stavu opravnéna stanovit omezeni obsazena v mimoradnych

328 Predmétem regulace je konkrétni, jedine¢na, neopakovatelna skutkova podstata, vyja-
dfena prostorem, resp. jak se konstatuje v literatute: ,, Konkrétnost predmétu regulace miige
spolivat predevsim v konkrétni plose, respektive vymezené ldsti zemského povrchu (pogemek, vodni
Pplocha apod.), ale i prostorn pod zemskym povrchem (napi: regulace té5by nerostii), jakoZ i prostorn
nad gemskym povichem (regulace v stech vzdusnébo prostorn). Vedle uvedeného mise konkrét-
nost predmétn regulace spocivat také v konkrétnim vymezeni objektn, ktery se na Jemském povrchu
nachazi a je s nim pevné spjat (prirvodni iitvary & lidska dila)*, viz HEJC, D. SmiSené spravni
akty v pravnim fadu CR aneb 10 let Géinnosti opatieni obecné povahy. Pravnik. 2016,
¢. 10, s. 832.

329 Jak se konstatuje tamtéz: ,,Zde Ronkrétnost predmétn spoliva v tom, Fe se dany spravni akt
vtahuje toliko na konkrémé (nikoliv drubové) vymezené ,véci‘ (napr. vyjrobnim &slem/Sarsi specifi-
kované produkty).”

330 Toto kritérium zohlednuje délky trvani zavaznosti spravni ¢innosti (viz ibid., s. 832).

331 Toto kritérium ,,bere do sivahy, zda je sicelen spravniho aktu toliko pravni fiprava ad hoc* (ibid.,
s. 832).

332 Na zaklade n¢j ,,se konkrétnost predmétu regulace posuznje 3 blediska miry komplexnosti a podrob-
nosti pravni sipravy” (ibid., s. 832).

35 VOPALKA, V., POMAHAC, R. In: HENDRYCH, D. a kol. Sprdvni privo: obecni édst.
9. vyd. Praha: C. H. Beck, 2016, s. 41-42.
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opatfenich vydanych podle zikona ¢. 258/2000 Sb., o ochran¢ vefejného

zdravi, pouze vlada, a nikoliv Ministerstvo zdravotnictvi.”*

b) Je Cinnost vefejné spravy v pravnim pfedpise vyslovné oznaCena
pravni formou a pfipadné jak?

Videalnim ptipadé obsahuje zakonné zmocnéni ve zvlastnim zakoneé vyslovné
oznaceni pravn{ formy a pouziva tak konkrétni oznaceni, jakym je napft. roz-
hodnnti, opatient obecné povahy, narizent, vyhldska. Ani takové vyslovné pojme-
novani v§ak v nékterych pfipadech neni vyslovnym oznacenim formy sprav-
niho aktu.”” Takovy stav pfitom jesté vice mate adresity pravnich norem
a snizuje pravni jistotu. Sva specifika ma pak pojmenovani ¢innosti vetejné
spravy, se kterou pracuje spravni fad v ¢asti ¢tvrté, tedy vydavani vyjadfeni,
osvedcent, provadéni ovéfeni ¢i sdéleni. Uvedené pojmy predstavuji formalni
oznaceni téchto ukonu. To je vsak o néco méné smerodatné, nebot’ je vzdy
Wnutno koumat predevsim povabu, obsah a pravni ricinky danébo iikonu ve vztabu
k dotcené osobeé, nebot’ terminologie [tzv. jinych dkont podle ¢asti ¢tvrté spravnfho

tadu — pozn. aut.] platné pravni ripravy ani zdaleka neni v tomto sméru jednotna.“>>

c) Je realizace posuzované Cinnosti vefejné spravy spojena s formalizo-
vanym procesem, nebo je dokonce vysledkem spravniho fizeni?

Formalizovanym procesem jako znakem pravni formy a dale primarnimi
znaky spojenymi se spravnim fizenim se zabyva P. Svoboda. Citovany autor
vystizné uvadi, ze ,,|p|#7 stanoveni ,z prisobu’ vykonu vereiné moci musi akon upravit
dva aspekty. V'Zdy musi upravit 3 pisob v ugsim smysihu, tj. pristusny drub antorita-
tivniho (mocenského) dikonn organu vereiné moct viii fyzickym nebo pravnickym oso-
bam. 10 je hmotnépravni aspekt 3 prisobu vykonn vereiné moci. Zpravidla (nikoli viak

33 K tomu podrobnéji viz rozsudek NSS z 27. 9. 2005, ¢.j. 1 Ao 1/2005-98, nebo pro-
blematika mimotadnych opatfeni vydavanych za nouzového stavu podle § 69 VeiZdr
(k tomu podrobnéji rozsudek NSS ze dne 26. 2. 2021, ¢.j. 6 As 114/2020-63; nebo
HEJC D. Nezikonnost mimofadnych opatfeni Mlmsterstva zdravotnictvi k onemoc-
néni COVID-19 podle MS v Praze: Kdyz obsah piekracuje formu. Soudni rozhledy. 2020,
¢. 6, s. 185-190; piipadné také k pravomoci vydavat nafizeni viz HENDRYCH, D. In:
HENDRYCH, D. a kol. Sprdvni pravo: obecnd éast. 9. vyd. Praha: C. H. Beck, 2016., s. 183).

335 Napt. ,,krizova opatfeni® vydivani podle krizového zdkona [srov. § 2 pism. ¢) KrZ];
podrobnéji viz SVOBODA, T. HF]C D. K povaze , krizovych opatfem’ odpovédnosti
za skodu a ochrané sub]ckr_wmch prav (1. ¢ast). Pravni rozhledy. 2021, ¢. 9, s. 315-324.

36 FRUMAROVA, K. Ochrana pied neéinnosti v piipadé tzv. jinjch spravnich tkoni.
Pravni rozhledy. 2011, ¢. 16, s. 575-581.
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bezyjimecné) musi upravit 163 urcity, odpovidajici postup, v ramci kterého se verejnd
moc s tin & onim hmotnépravnin 3 piisobem bude vykondvat. A to je procesnépravni
aspekt 3 prisobu vykonn vereiné moci. Zdkonem stanoveny 3 prisob vykonn v uzsin, hmot-
népravnim smyslu je jeji Jorma'. Zakonem stanoveny postup pii vykonu vereiné moci
Je proces <

Vymezeni postupu pro spravni ¢innost ma pfitom velmi tzkou spojitost
s oznacenim pravni formy ve zvlastnim zakon¢. Pokud zakonodarce vyslovné
v zakoné uvede, ze se spravni akt vydava ve spravnim fizeni, oznacuje tento
akt rozhodnutim, nebot’ pouze rozhodnuti podle § 9 SR je vysledkem sprav-
ntho fizeni. Také v piipade, Zze zakonodarce specifikuje, Ze odvolani proti
spravaimu aktu ma (nebo naopak nemd) odkladny ucinek, jde o vyslovné
potvrzeni, ze se jednd o tkon vydavany ve spravnim fizeni, nebot’ jiny for-
malizovany proces s sebou nenese institut odvolani.”® Jinymi slovy, institut
odvolani je spojen pouze se spravnim fizenim a s jeho vysledkem v podobé
rozhodnuti. Jak jiz bylo zminéno, pravai formu ¢innosti vefejné spravy lze
oznacit i vyloucenim specifického procesu, napt. typicky vyloucenim pouziti
c¢asti druhé a tiet spravniho fadu (viz kap. 5.3).

-

5.5 Diléi zavéry

Formalni a materialni pfistupy k cinnosti vefejné spravy si lze pfedstavit
jako krajni body osy — na jednom konci formalni pfistup a na druhém konci
piistup materialni. V roviné spravniho soudnictvi se tyto pfistupy projevuji
zejména v kontextu ,,kvalifikace* Zalovanych spravnich ukont pod jednotlivé
zalobn{ typy (ur¢ovani zalobntho typu, kterému je v monografii vénovana
i podrobnéjsi pozornost, viz kap. 3). Z hlediska urcovani zalobniho typu
jsou tyto piistupy vzdjemné provazany se zakladnimi pravy adresata ¢innosti
vefejné spravy, ale také se zakladnimi principy demokratického pravnfho
statu. Jde zejména o pravo na piistup k soudu, princip pravni jistoty, zasadu
zakonnosti vykonu vefejné spravy a také délbu moci.

37 SVOBODA, P. Ustavni ziklady sprivnibo rizeni v Ceské republice: privo na spravedlivy proces
a Ceské spravni 7izent. Praha: Linde, 2007, s. 117.

338 Srov. § 156 odst. 2 SR, podle n¢jz je ke zruseni tzv. tkonu podle ¢asti ¢tvrté sprav-
niho fadu piislusny spravni orgin, ktery jej vydal nebo ucinil (proto se ani nezda jako
»potiebné® pfiméfené pouziti ustanoveni ¢asti druhé spravniho fidu o odvolani, jak
umoznuje § 154 7n fine SR).
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Pii vyuzivani formalniho a materialniho pojeti a posuzovani toho, do jaké
miry jsou naplnény znaky pravni formy (¢innosti vefejné spravy), je dule-
zité si uvédomit dveé vzajemné provazané roviny tohoto posuzovani. Jednak
jde o pravni Upravu konkrétn{ spravn{ ¢innosti (zakonné zmocneéni k jejimu
vykonu — zakonodarcem pfedpokladanou pravni formu) a jednak jde o sku-
tecny vysledek konkrétni ¢innosti vefejné spravy, tak jak se dostane do dis-
pozice jejiho adresata ¢i adresatt. Primarni by pfitom mélo byt to, jak spravni
¢innost definuje zakon.
Domnivame se, ze spravni soudy by mély vaimat a rozliSovat formalni
a materialn{ znaky c¢innosti vefejné spravy. Pro usnadnéni urceni pfezkou-
mavanych spravnich dkont co do jejich pravni formy se nabizi urcité schéma.
To se muze zakladat na nasledujicich otazkach, které by meély spravai soudy
v jednotlivych vécech zodpovedét:

*  Dotyka se spravni cinnost verejného subjektivnibo prava jejiho adresita?

*  Je adrest uréen abstrakiné (i konkrétné?

o Je predmet regulace urcen abstrakiné (i konkrétné?

> Jde o Ginnost vykondvanon spravnim orgénem v rimei jeho pravomoci?

 Je Cinnost vereiné spravy v pravnim predpise vyslovné ognacena pravni formon

a pripadné jak?
* Jerealizace posuzované Cinnosti verejné spravy spojena s formalizovanym procesem,
nebo je dokonce vysledkem spravniho rizeni?

Obecne by z judikatury spravnich soudd meélo byt mozné dovodit jedno-
znacna kritéria — znaky pravn{ formy — a zpusob posouzeni jejich naplnéni.
Z takové judikatury je pak mozné dovodit pomérné jasna voditka k pfi-
fazeni pravni formy i zdkonem nepojmenované spravni cinnosti, kterou
pod pravni formu dosud nepodiadil ani spravaif soud. Jinymi slovy, spravni
soudy (zejména Nejvyssi spravai soud) by mély dosud spise kazuistickou
judikaturu nahradit judikaturou, ktera pracuje s obecnymi znaky pravnich
forem a predvidatelné pod né podrazuje konkrétni spravn{ ¢innost (na coz
bylo jiz difve kriticky poukazovano, viz kap. 3.4).
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6 JAKE JSOU DUSLEDKY TzV. PROPUJCOVANI
FORMY VE SPRAVNiIM SOUDNICTVi?

6.1 Uvod do kapitoly

V mnoha kapitolach této monografie je poukazovano na problém tzv. pro-
pujcent ¢i propujcovani formy tkonu spravnfho organu (viz kap. 1.3, 3.3, 5.2
¢i 7.3). Co je ovsem podstatou tohoto fenoménu a pro¢ muze Cinit obtize?
Cilem této kapitoly je jednak vysvétlit fenomén propujéeni formy, kterému
dosud teorie systematictéjsi pozornost nevénuje. V druhé radé se kapi-
tola pokousi pfiblizit vyznam propujceni formy pro spravni soudnictvi.
Propujceni formy totiz muze pfimo ovlivnit i zptsob poskytnut{ soudni
ochrany. Na tvod vsak dodavame, Ze tento text nenf ani zdaleka vycerpava-
jici, nybrz je spise odrazem snahy o uchopeni problému v jeho zakladnich
obrysech, na které mohou navazat podrobnéjsi zpracovani.

6.2 K formam ¢innosti vefejné spravy

Ackoli se v nekterych situacich mize od vefejné spravy ocekavat i neaktivita,
z pohledu plnéni dkoli vefejné spravy je castéjsi pfedpoklad urcité cileve-
domé ¢innosti.” Rekne-li se oviem cinnost veiejné spravy, obsah tohoto
pojmu je dnes, s ohledem na $ifi kol a funkcf vetfejné spravy, mimotadné
siroky.

Tradicné je jako zakladn{ projev ¢innosti vefejné spravy chapano spravnf roz-
hodnuti. V praxi se vSak lze setkat s celou fadou dalsich ,,produkti dfedni
¢innosti vefejné spravy razného pravniho vyznamu. S ¢im se pak adresati
vefejné spravy setkavaji jesté castéji, jsou tzv. vefejné sluzby v $irSim smyslu
(vefejna infrastruktura, doprava, zdravotnictvi, $kolstvi, tzv. sdélovaci pro-
stiedky vefejné sluzby apod.), které jsou na kazdodenni bazi zajistovany

339 Byt i pravem pfedpoklidanou necinnost spravniho organu je zfejmé na misté povazo-
vat za formu spravni ¢innosti v $irsim smyslu; v literatufe se v této souvislosti hovofi
o ,,administrativnim mlc¢eni®, podrobnéji viz napf. komparativn{ studie DRAGOS, D.,
KOVAC, P, TOLSMA, H.D. (eds.). The Sound of Silence in Enropean Administrative Law:
Legal and Empirical Insights in Selected Jurisdictions. 1. vyd. London: Palgrave Macmillan,
2020.
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riznymi subjekty zpravidla vefejnopravni povahy. Pii pohledu na tuto $ifi
aktivit vefejné spravy je ale patrné, ze na véechny tyto ¢innosti lze sotva apliko-
vat shodné pravn{ pozadavky, jelikoz tyto by byly pro nékteré aktivity vefejné
spravy piilis mirné ¢i naopak pfilis ptisné. To by vedlo zejména k nedostatec-
nym garancim zdkonnosti vefejné spravy na strané jedné nebo k potencialni
,»preregulovanosti® jeji ¢innosti (a vysledné k neefektivnosti) na strané druhé.
Z tohoto davodu je prakticky nezbytna odpovidajici diferenciace, zkoumani
a nasledné pravni ukotven{ raznorodych ¢innosti vefejné spravy.
To samozfejmé neni nijak pfevratny zavér, jelikoz cinnost vefejné spravy
je zfetelnym pfedmétem zajmu domaci teorie. Zde se hovoif o nauce o ¢in-
nosti vefejné spravy ¢i o jejim dynamickém pojeti (oproti statickému pojeti
v podobé organizace vetejné spravy). Cinnost vefejné spravy lze klasifikovat
jiz v obecné roviné. Za pozornost stoji zejména distinkce mezi ¢innostmi
v ramci tzv. vrchnostenské a nevrchnostenské veifejné spravy, kdy prvni
uvedena oblast je, feceno s jistym zjednodusenim, oblasti vykonu vefejné
moci v jejim tradi¢nim smyslu.** Obdobné lze ¢innost vefejné spravy deélit
na spravn{ ¢innosti, které jsou pro adresata relevantni v roviné jeho subjek-
tivnich prav a povinnosti, a ty, které na n¢j takto nepusobi, nebo na ¢innosti,
které smétuji navenek (vici adresatim stojicim vné vefejné spravy) ¢i dovnitt
vefejné spravy (v ramci vytvafeni podminek pro jeji vn&jsi ptisobent). Castéji
se vsak teorie vénuje klasifikaci konkrétnich forem sprivnich linnosti, at’ jiz
je takto otevien¢ identifikuje ¢i je alespon konkrétnéji rozebira.

Pod pojmem forma ¢innosti vefejné spravy si mizeme pfedstavit zpravi-

dla vnéjsi projev vetfejné spravy, jehoz prostrednictvim naplfiuje své dkoly,

¢i presnéji vyjadteno, ,,cilené g prostiedfovini obsabu cinnosti vereiné spravy do jejibo
vnéjsiho projevu, 3 prostiedkovdant obsabu cinnosti verené spravy od pogadavkn a pred-
stavy vysledkn ve vysledek sam.**' Disledné vzato nemusi jit vyhradné o projevy

340 Byt’ co vse lze rozumét pod vefcjnou moci a jejim vykonem ovsem muze byt pone-
kud nejasné, jelikoz chapani vefejné moci se v raznych pravruch odvétvich a kontextech
ponekud rozchazc] podrobne]l viz RICHTEROVA A. Problemy soucasného pojeti
vefejné moci v Ceské pravni doktriné i praxi. Pravnik. 2021, ¢. 7, s. 510-524.

341 PRUCHA, P. Sprdvni pravo. Obecnd ¢ist. 8. vyd. Brno: Doplnek 2012, s. 264. Obdobné
pojett viak bylo v doméci teorii pfitomno i dfive (stov. VOZENILEK, B. K po]eu a kla-
sifikaci forem spravni ¢innosti. Acta Universitatis Carolinae — Inridica. 1980, ¢. 2, s. 100),
byt” soucasné lze dodat, Ze pohledy na pojem formy ¢innosti vefejné spravy obsaiené

v literatufe se razni (srov. napt. MERKL, A. Obecné privo spravni. Dil druby. Praha-Brno:
Orbis, 1932, s. 1 a nasl.).
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smeéfujici navenek.” Formy cinnosti vefejné spravy jsou pfesto zpravidla
spojovany prave s jejim vnéjsim pasobenim, jelikoz pfirozené az svym vnej-
$im pusobenim vefejna sprava ucinkuje na spolecenské vztahy. Sekundarné
je vétsi pozornost tradicné vénovana formam spravni ¢innosti vrchnostenské
(vysostné, autoritativni apod.), které lze s ohledem na ,,silnéjsi* postaveni
organt vefejné spravy vuci adresatim pfikladat vyssi pravai vyznam.
Formy spravni ¢innosti chapeme jako obecné kategorie, jejichz obsahem
jsou podoby mozného pusobeni vefejné spravy dovoditelné racionalné
¢i empiricky (zejména z pravni praxe vefejné spravy). Konkrétnéji se v teorii
hovoif zejména o spravnich aktech (jakozto jednostranné a nejvyznamnéjsi
autoritativni formé spravni ¢innosti), vefejnopravnich smlouvach a fak-
tickych ukonech.’* Terminologické vymezeni téchto kategoril neni vzdy
shodné, napt. spravni akty jsou pfevazujici ¢asti domaci doktriny chapany
jako akty vyhradné¢ individualni, faktické tkony jsou nekdy oznacovany jako
,»zasahy“* apod. Tyto dil¢i odlisnosti ale zfejme nejsou klicové.
Podstatnéjsi je spiSe to, ze formy spravni ¢innosti ve smyslu teorie pfedstavuji
urcité ,,typizované formy*, které slouzi urcitému ucelu a ke kterym se vazi
urcita specifika, pro kterd je ma smysl rozlisovat (jelikoz jak jiz bylo uvedeno,
pro vsechny cinnosti vefejné spravy nemuze platit totéz). Hlediska pro jejich
rozliSeni, ze kterych lze dovozovat urcité ,,pojmové znaky*“jednotlivych forem,
jiz byla naznacena. Muze se jednat o formy autoritativn{ ¢i neautoritativni,
jednostranné ¢i konsensualni, s procesni strankou ¢i tzv. bezformaln{ atd.
Zvlastni vjznam pro rozlisovani forem spravni ¢innosti maji obsahova hle-
diska v podob¢ vymezeni adresata (subjektu, resp. osoby, jiz je spravni tkon
sméfovan) a pfedmeétu regulace (objektu, resp. ¢eho se tyka). To hraje roli

342 Muze jit také o razné ,interni akty* vefejné spravy, které jsou jako samostatné formy
spravn{ ¢innosti rozlisovany teorif (srov. napt. HENDRYCH, D. Sprdvni véda: teorie verejné
spravy. 4. vyd. Praha: Wolters Kluwer, 2014, s. 81-82). Dodejme, Ze n¢kdy maze jit o akty
vysokého pravniho vyznamu, typicky v piipad¢ aktd jmenovacich ¢i aktd vydavanych
v ramci instanéniho dozoru (zvlastni podékovani za tuto pripominku nalezi P. Matesovi,
recenzentovi monografie).

343 Viz ucebnice spravniho prava ¢i spravni vedy rtzné citované v této kapitole (zejména
viz pozn. 341, 342, 344, 346 ¢i 349).

344 K obéma srov. napt. SLADECEK, V. Obecné sprivni privo. 4. vyd. Praha: Wolters Kluwer,
2019, s. 114 a 184 a navazujici text.
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zejména pii rozlisovani na pomyslné ose, ktera vede od aktt individualnich
¢i konkrétnich (aplikacnich) k aktam abstraktnim (normativaim).**

Formy spravni ¢innosti ve smyslu teorie lze spojovat spise s materidlni pova-
hon téchto c¢innosti. Teoretické kategorizace totiz zpravidla nejsou stavény
na formalnich nalezitostech jednotlivych spravnich ¢innosti. Namisto toho

sleduji jejich obsah, resp. pojmové znaky, které se vazi k jednotlivym kate-

goriim.** Timto pojmovym znakem sice mtze byt i jiz zminéné hledisko

»(bez)formalnosti spravni ¢innosti, nejde ovsem o to, jak je urcita ¢innost
legislativné oznacena, ale jestli je (ne)formalizovana v realit¢ a jestli jsou
pro to také odpovidajici davody z pohledu (regulativni) funkce predmeétné
spravai ¢innostl.”"’

Veéci dalsi je, ktera teoretickd rozlisen{ jsou jeste tcelna a ktera jiz nikoli,
jelikoz nékteré kategorie mohou byt obtizné uchopitelné. V domaci teorii
si v této souvislosti zaslouz{ zminku zejména relativné mladd forma smise-

ného spravniho aktu®® (v teotii se vyskytuji raznd oznaceni, napf. ,,obecné

rcc

opatfeni ¢i je uzivano pifmo oznaceni zakonné formy tohoto aktu — opat-

feni obecné povahy). Problém téchto smisenych aktd spociva zejména v tom,
ze v legislativni praxi mohou obsahové vyrazne inklinovat k normativaimu
aktu, pfitom je s nimi ale procesné nakladano viceméné jako s akty aplikacnimi
(viz oddil 1.6.3). To ptirozené¢ vyvolava otazky nad smysluplnost{ rozlisovani
kategoril normativnich a aplikacnich spravnich aktt, pokud je lze formou
smiseného spravniho aktu viceméné ,,prolomit™. Obdobné muze problémy
vyvolavat kategorie tzv. jiného tkonu, obecné urcena pro jednostranné tkony

35 Podrobnéji k adresatim a pfedmétu regulace viz HEJC, D., BAHYLCOVA, L. Opatreni
obecné povahy v teorii a praxi. Praha: C. H. Beck, 2017, s. 23 a nésl.

346 PO]move znaky jednotlivych spravnich ¢innosti jiz jdou dalece za ramec tohoto textu,
jsou ovéem dovozovany literaturou, na kterou lze odkazat (srov. napt. KOPECKY, M.
Spravni prave: obecna édst. Praha: C.H. Beck, 2019, s. 153 a 154 — ke spravaim aktim
a obdobné v jinych ¢astech ve vztahu k ostatnim formam spravni ¢innosti).

347 U faktickych ukona, které jsou tzv. neformalizované, proto nejde jen o to, ze se jedna
o formy spravni ¢innosti bez procesni stranky v bézném smyslu, ale také o duvody
tohoto feseni (typicky naléhavost situace, ke které se vaze kompetence fakticky tkon
provést, ktera by byla popfena vedenim urcitého spravntho fizenf apod.). Naopak reali-
zace spravni ¢innosti, kterd to obsahove nevyzaduje, jako faktického tkonu, je jiz pfipa-
dem propujceni formy, viz dale (kap. 6.3 a 6.4).

348 Pticemz vychdzime z terminologie tzv. brnénské Skoly (k zdkladu této terminologie
viz PRUCHA, P. Sprdvni privo: obecnd Cdst. 8. vyd. Brno: Doplnék, 2012, s. 271 a nasl;
& obdobné SKULOVA, S. a kol. Sprdvni privo procesni. 4. vyd. Plzen: Ales Cenck, 2020,
s. 18-21 a portznu v citovaném dile).
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spravnich organt bez regulativnich ucinkt rozhodnut{ (viz oddil 1.3.2). Jista
skepse k moznostem uplnosti a bezrozpornosti teoretickych klasifikaci forem
spravnich cinnosti je tedy namisté.’* Tato skepse by ale zfejmé neméla vést
k zaveru o jejich uplné nepotfebnosti.

Predné rozlisSované teoretické formy jsou vysledkem veédecké abstrakee, jez
usiluje o deskripci a vysvétleni vzdjemnych vztahti v rdmci vefejné spravy
usticich v tyto klasifikace. Dtuvody pro klasifikace tu s ohledem na soucas-
nou komplexnost vefejné spravy (ktera si dnes sotva vystaci jen s vydavanim
spravnich aktd apod.) budou vzdy. Ostatné¢ klasifikace forem spravnich ¢in-
nosti nenf doménou pouze domaci pravni nauky.” Nejasnosti forem ¢innosti
vefejné spravy mohou jist¢ souviset s problémem jejich teoretického vyme-
zeni, zejména tyto formy mohou byt z pohledu praxe neaktualni. Problém
ale mtze spocivat také v né¢em jiném, a to v nespravném uzivan{ , pravni
formy* (v aplika¢ni praxi i na trovni legislativni), které muze vést k nesou-
ladu mezi teoretickym a praktickym pojimanim spravnich ¢innosti.

Jde-li o pojem zakonné, resp. obecnéji pravni formy, 1ze ji rozumét konkrétni
procesnimi normami zalozena a upravena forma tkonu spravniho organu.
Pravni formy jsou ze své podstaty podrobnéji vymezené nezli formy spravni
c¢innosti rozlisované teori. Jde-li z pohledu teorie napt. o (individualni) spravni
akt, v ramci forem upravenych spravnim fadem jsou pod tuto kategorii pod-
taditelné mj. rozhodnuti, usneseni & pifkaz (§ 67, 76 a 150 SR).*! Ve viech
téchto pripadech se jedna o jednostranné, mocenské akty vydavané spravnim
organem v individualni véci; lisi se vak nekterymi obsahovymi ¢i procesnimi
aspekty (napf. nemoznosti podat odvolani). Proto tyto formy obecné nejsou
zaménitelné, nybrz maji vymezeny prostor své pouzitelnosti. Jsou-li formy
spravni ¢innosti ve smyslu teorie nejobecnéji predmétem zkoumani spravni

349 Srov. HENDRYCH, D. Kapitola VII: Obecné k problému spravni ¢innosti a jejich
forem. In: HENDRYCH, D. a kol. Spravni prive: obecnd Cdst. 9. vyd. Praha: C. H. Beck,
2016, s. 120 a zde odkazovana literatura.

350 Srov. napf. v némeckém kontextu MULLER, B. Verwaltungsrecht: schnell erfasst. 3. vyd.
Berlin: Springer, 2004, s. 54 a nasl.; v polském kontextu BEAS, A. a kol. Prawne far;@/
dziatania administracji. Warszawa: W}dawnlctwo C. H. Beck, 2013; ¢i ve slovenském kon-
textu KOSICIAROVA, S. Sprdvne privo hmotné: vieobecnd éast, Plzen: Ales Cenék, 2015,
s. 165 a nasl.

351 Mnohé dalsi obdoby (individualniho) spravniho aktu jsou upraveny v jim’?ch (zvlast-
nich) zakonech; v dafovém fidu lze tuto povahu pfisuzovat zajiSt'ovacimu pitkazu
(§ 167 DR).
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veédy, zkoumani pravnich (zakonnych) forem je pro svou navaznost na pravni
upravu jiz pfedmétem védy spravniho prava.

Duvody pro konstrukci pravnich forem spravni ¢innosti lze shledavat
pfinejmensim dvoji. Jednak lze pravni formu chapat jako ,,vnéjsi* formu
vefejné-mocenského aktu, ktery ma byt odlisitelny od jiného (,,pravnfho*
¢i,,nepravniho®) vystupovani vefejné spravy ci jinych subjektt. Jinak feceno,
pravn{ forma ma adresatovi jednoznacné signalizovat, ze je adresatem spravnfho
ukonu, ktery je pro néj (vefejno)pravne zavazny a vynutitelny. K tomu smeétuji
zejména rizné obligatorni obsahové ¢i formaln{ nélezitosti, jako je napf. jed-
noznac¢né uvedeni regulativniho vyroku aktu, jeho pisemna forma, oznaceni
spravniho organu nebo otisk ufedniho razitka (napt. srov. § 67 a2 69 SR).

Sekundarné lze pravn{ formu chapat nikoli jako pouhy komunikaéni prostte-
dek ve vztahu k adresatovi, nybrz také jako obligatorni dkonny zaklad urcitého
mocenského tkonu a zakonnou proceduru, jejimz prostiednictvim k nému
spravni organ dospiva. V tomto sméru je pravni forma spravai ¢innosti
piimym projevem ustavniho principu tzv. enumerativnosti vefejnopravnich
pretenzi, jehoz podstatou je obecna vazanost vefejné moci zdkonem, resp.
nemoznost jejiho vykonu bez odpovidajiciho zakonného zakladu (srov. ¢l. 2
odst. 3 Ustavy, resp. ¢l. 2 odst. 2 Listiny a navazujici ustanoveni). To v praxi
znamena nejen nezbytnost zakonného zakotveni kompetence organu vetejné
moci, ale také nezbytnost procesni upravy ukonu, ke kterému tato kompe-
tence vede. Naopak ,,procesni vakuum® je ustavné problematické, jelikoz
principialné zasahuje do prava na spravedlivy proces.” Je proto tfeba trvat
na tom, aby spravni organy realizovaly svou ptsobnost zakonem piedpo-
kladanymi formami. Opak muze vést zejména k eliminaci procesnich prav
adresata ukonu ¢i k vytvafeni prostoru pro libovuli.

Posuzovani forem cinnosti vefejné spravy muze poné¢kud komplikovat sku-
tecnost, ze také pravni formy majf ,,materialni rozmér®. Jejich uplatnitelnost
totiz zakonodarce mnohdy nestanovi vyslovné (napt. tak, ze by vyslovné
stanovil, Zze v urc¢itém piipadé spravni organ vydava rozhodnuti podle § 67
odst. 1 SR apod.), nybrz také na ziklad¢ materialnich znaka ¢ jen pro-
stfednictvim vymezeni adresatd a pfedmétu regulace. Naznaceny materi-
alni rozmér se projevuje napf. ve vymezeni spravnfho rozhodnuti (srov. § 9

352 Viz nalez US ze dne 26. 4. 2005, sp. zn. PL US 21/04.
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a obdobné § 67 odst. 1 SR) & v ramci pojeti opatfeni obecné povahy soudni
judikaturou.’>

Obecné ovsem plati, ze nahlizen{ na formy spravni ¢innosti v teorii a kore-
spondujici pravni formy de lege lata by se mély prekryvat. Jinak feceno, ¢innost
svym obsahem odpovidajici uréité teoretické kategorii by meéla byt realizo-
vana v pfislusné pravni formé. Jinak by ostatné vymezeni riznych pravnich
forem postradalo optikou racionalntho zakonodarce smysl, pokud by jejich
uplatnovani mélo byt nahodilé. Nesoulad mezi teoretickymi kategoriemi
a pravnimi formami spravni ¢innosti ale neni v praxi vyloucen. Tyto piipady
mohou byt diasledkem nezamyslenym (typicky v podobé nedodrzeni pravni
formy), ale i zamyslenym, nad kterym uvazujeme dale.

6.3 Propujceni pravni formy - zakladni charakteristika a tGcel

Jde-li o propujceni pravni formy, neni vysledkem vady pii vybéru pravni
formy aplikujicim organem, nybrz vice ¢i méne gdmérnym nesonlader mezi
pravai formou zdkonodarcem zvolenou a formou obecné predpokladanou.
Propujceni formy tak lze zjednodusené charakterizovat jako vuli zakono-
darce realizovat urcity spravnf ukon ,,procesné jinak®, nez by mu materialné
odpovidalo.”

Praktickym dusledkem propujceni formy je proptjceni nejen pravem piedvi-
daného ,,vysledku® spravni ¢innosti (véetné jeho nalezitosti), ale pii absenci
zvlastni apravy také propujceni procesniho rezimu této pravni (zdkonné)
formy. Z toho plynou jednak odlisné pozadavky na spravn{ organ a jednak
odlisné postaveni adresata ¢i v $irsim smyslu osob touto ¢innost pravné
dotéenych. Konkrétneji muze dochazet k tomu, Zze pro spravni orgin
je realizace urcitého ukonu zjednodusena a snizena je také mira participace

355 Srov. napt. nalez US ze dne 19. 11. 2008, sp. zn. PL US 14/07.

354 Pro tdplnost lze dodat, Zze propujceni (¢i proptjc¢ovani) neni myslitelné jen v piipade
formy spravnich dkonu, nybrz také napf. v kontextu propujceni pravniho postavent,
zejména postaveni vykonavatele vefejné spravy (v teorii se v této souvislosti hovoii
0 tzv. autorizaci; srov. STASA, J. Kapitola IX: Spravni akty. In: HENDRYCH, D. a kol.
Sprdavni pravo: obecnd éast. 9. vyd. Praha: C. H. Beck, 2016, s. 164). Stejné tak je ,,propuj-
ceni“ uzivano pravnimi pfedpisy z oblasti spravniho prava v dalsich vyznamech, které
ale ponechavame stranou (zejména lze zminit propujceni sluzebni ¢i vojenské hodnosti,
srov. § 39 odst. 2 zakona ¢. 361/2003 Sb., o sluzebnim poméru pifslusnika bezpecnost-
nich sbord, ve znéni pozdéjsich predpist; ¢i § 7 odst. 6 a nésl. zakona ¢ 221/1999 Sb.,
o vojacich z povolani, ve znéni pozdé¢jsich piedpisi).
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dotcenych osob, ¢i naopak. S jinou pravni formou jsou zpravidla spojeny
odlisné prostfedky ochrany prav dotéenych osob a nékdy i odlisna pravidla
pro nahradu skody zptisobené spravni ¢innosti.

Ziejmé nelze vyloucit, ze propujceni formy bude dusledkem legislativn{ vady,
kdy zakonodarce zvoli odlisnou formu bez zjevného davodu nebo ji zvoli
nejasné. Zpravidla ale proputjceni formy bude sledovat urcity zamér, ktery
muze ustit bud’ ve gpyisens miry formalizace cinnosti vefejné spravy oproti pred-
pokladanému stavu, anebo k jejimu s#/geni ™ Jinak feceno, o propujcent lze
dle naseho nazoru nejobecnéji uvazovat jako o zméné pravni formy na pravai
formu ,,piisnéjsi*, nez ktera by nalezela, ¢i naopak na formu ,,mirnéjsi*.
Jde-li o formu ,,mirnéjsi“, ta obecne vede k mensi formalizaci spravni ¢innosti.
To se zpravidla odrazi ve zrychleni, zpruznéni a obecné zefektivnéni ¢innosti
vefejné spravy (¢i muze byt tento cil jinak zadouci), avsak na druhou stranu
pravidelné vede k oslabeni pravniho postaveni dotcenych osob. Ptikladem
takového propujceni pravni formy z posledni doby muze byt zejména vyda-
van{ ,,souhlast podle stavebniho zakona. Ty totiz byly a nadale jsou vyda-

36 a¢koli obsahové

vany jako tzv. jiné dkony podle ¢asti ¢tvrté spravniho fadu,
jde o procesné zjednodusené alternativy ke spravaimu rozhodnuti (jakozto
akty autoritativné aprobujici urcity stavebni zamér). To se ovsem na druhé
strané projevuje niz${ mirou ochrany dotéenych osob nez v ptipadé staveb-
nfho povoleni vydavaného ve stavebnim fizeni (k tomu také viz oddil 1.5.2).
Jde-li o proptjceni formy realizované ,,opa¢nym smérem®, lze jej zpravidla
ztotozniovat s propujcenim za ucelem zvyseni ochrany adresata pfedmétné
spravni ¢innosti (Gkonu), resp. zlepseni pravniho postaveni dotéenych osob.

355 Jiste se ale jednd o zjednodusent, lze si predstavit i jiné ucely (napf. absence odpovidajici
formy a tedy propujcenti ,,z nezbytnosti) i dusledky propujéeni (napf. zména formy
neprojevujici se ve zméné miry formalizace) apod.

356 Aktualne viz § 96 (Gzemnf souhlas), § 106 (souhlas s provedenim ohldseného stavebniho
zameru), § 122 (kolaudacni souhlas) a § 127 (souhlas se zménou v uzivani stavby) StavZ,
které obdobné konstatuji vyloucen{ ¢asti druhé a tieti spravniho fadu, coz skrze ustano-
veni § 177 odst. 2 SR vede k uplatnéni jeho éasti ¢tvrté (podrobnéji k témto spravnim
ukonum viz pozn. 242, 248 a 249, piipadne 359).
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Jako takovou ji reflektuje i dosavadni literatura.™ Typickym ptikladem tako-
vého propujceni formy muze byt vydavani spravntho ukonu neregulativni
povahy (tzv. jiného tkonu, procesné ukonu podle ¢asti ¢tvrté spravniho fadu)
jako spravniho rozhodnuti, ackoli tento tkon nemusi mit obsahové povahu
rozhodnuti. Obecné se mize jednat zejména o situace, ,,kdy se pozitivni iikon’
(napi provedent registrace nebo vydini osvédéieni o vnikn (i existenci prava) provadi
Jako jiny tikon, zatinico negativni ma podobu spravnibo roghodnuti (spravniho aktn).“>>®
Mozné podoby proptijcovani ,,ve prospéch® dotcenych osob ale mohou byt
razné. Aktualné je takovym pifpadem zejména vydavani mimofadnych opat-
feni ke zvladani onemocnéni COVID-19 ve formé opatfeni obecné povahy,
kterému je vénovana pozornost v nasledujici podkapitole.

6.4 Propujcovani formy v kontextu spravniho soudnictvi

Fenomén proputjceni formy se projevuje také v roviné spravnfho soudnictvi.
Zde muze jit jednak o nepfimé dopady, kdy je propujéenim formy sledovana
modifikace vykonu vefejné spravy (postupu spravnich organi), ktera se sekun-
darné projevi v oblasti spravntho soudnictvi. V tomto pifpadé se propujceni
formy muze odrazit v odlisném zptsobu pfezkumu napadeného spravniho
ukonu, anebo muze zpusob pfezkumu zustat nezménén i navzdory propuj-
ceni. Zde zalezi na konkrétnich piipadech propujceni a na tom, jak budeme
na prezkoumavané spravni dkony nahliZzet optikou spravntho soudnictvi
(zejména se nabizi materialni a formalni nahliZzeni, podrobnéji viz kap. 5).
Piikladem, kdy se soudni pfezkum navzdory propujceni nezmeéni, budou
typicky ptipady vydavani ukonu podfaditelnych pod rozhodnuti ve smyslu
soudniho fadu spravniho jako tzv. jinych dkonu (napf. jiz zminéné souhlasy
podle stavebniho zakona). Dodejme vsak, ze tyto situace jsou typicky zpu-
sobilé vygenerovat problém urceni zalobniho typu (podrobnéji viz kap. 3).
357 Dosavadni domacf literatura se problematice proputjceni formy spravniho tkonu vyja-
dfuje jen ojedinéle, za blizs{ pozornost stoji zejména ¢lanek J. Vedrala, ktery podrobnéji
rozbira také nékteré piiklady spravnich cinnosti majicich charakter propujcent, a lze
na n¢j ctenatky a ctenafe v nékterjch podrobnostech odkazat (VEDRAL, J. K pojeti
rozhodnuti spravntho organu ve spravnim fadu a soudnim fadu spravnim. Spravni privo.
2012, ¢. 1-2, 5. 58 a portiznu). Dile je proptjceni formy zmifiovano v nékterych dalsich
pramenech, zpravidla ale jen v podobé struc¢néjsich zminek (napf. STASA, J. Kapitola
XII: Neregulativn{ dkony. In: HENDRYCH, D. a kol. Spravni pravo: obecnd iist. 9. vyd.

Praha: C. H. Beck, 2016, s. 200).
358 Ibid.
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Propijceni, jakozto atypicka technika regulace, totiz pfirozen¢ vytvati pro-
stor pro atypické spravni tkony, které mohou byt obtizné¢ kvalifikovatelné
pro ucely jejich soudniho pfezkumu.

Proptijceni oviem muze vést i ke zméné v roviné zpusobu poskytnuti soudni
ochrany. Pfesnéji, propujceni mize byt uplatnéno za Gcelem primého dopadn
na zpusob poskytovani soudn{ ochrany jako nastroj jejiho rozsifenti ¢i zizeni.
K tomu muze dochazet prostfednictvim cilevédomého propujceni formy
ukonu spravniho organu, ziejmé ale nelze vyloucit ani to, ze zakonodarce
,»propujci zalobni typ® ve spravnim soudnictvi. Jinymi slovy zakonodarce
stanovi, ze urcity spravni ukon je pro ucely spravniho soudnictvi ,,né¢im
jinym®, nez ¢im by byl za béznych okolnosti (z pohledu obecnych piezkum-
nych kategorif vymezenych soudnim fadem spravaim; k tomu viz kap. 1.2
a navazujici podkapitoly k jednotlivym zakladnim Zalobnim typtm).

Jak je patrné, tato praxe ma i své limity. Mtize totiz vyustit v nizs{ efektivnost
poskytované soudni ochrany ¢i az v jeji neposkytnuti (a to v dusledku odlis-
nost{ mezi jednotlivymi zalobnimi typy, podrobnéji viz kap. 4), ¢imz mutze
narazet na ustavn{ vychodiska spravnfho soudnictvi. Proptjcovani formy
je problematické také z pohledu pravni jistoty, jelikoz prakticky modifikuje
obvykly zptsob c¢innosti vefejné spravy a jeji kontroly. Propujceni formy
ovsem muze byt vyuzito i v opacném smyslu — jako prostredek zajisténi kon-
troly ve spravnim soudnictvi v situacich, kdy by tato kontrola jinak nebyla
dosazitelna. Ziejmé nejvyznamnéjsim piikladem takové situace z nedavné
doby je vydavani mimotadnych opatfeni ke zvladani pandemie onemocnéni
COVID-19.

Teémto opatfenim, vydavanym podle pandemického zakona a taktéz zakona
o ochrané vefejného zdravi (srov. § 2 a 4 PandZ), totiz byla pandemickym
zakonem stanovena forma opatfen{ obecné povahy (§ 3 odst. 6 PandZ).

359 To se ostatné projevilo i u zmiflovanych souhlast podle stavebniho zakona, jelikoz jejich
prezkum byl judikaturou rozsifeného senatu Nejvysstho spravniho soudu po zhruba
deseti letech pfehodnocen — z puvodni kvalifikace jako nezakonného zasahu jako nove
rozhodnuti podle soudniho fadu spriavniho. Nejvyssi spravni soud tuto zmeénu zda-
vodnil zejména posuny pravai upravy, skute¢nym divodem ale byla spise neefektiv-
nost puvodné zvoleného feseni (blize k povaze a genezi soudnifho pfezkumu souhlast
v aktudlni odborné literatuie napf. PRUCHA, P. Vefejnopravni souhlasy v rezimu sta-
vebntho zakona. Acta Universitatis Carolinae — Iuridica. 2020. ¢. 2, s. 37-50; podrobnéji
k témto spravnim ukontm taktéz viz pozn. 242, 248 a 249).
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A to navzdory tomu, ze obsahové (materidln¢) se o opateni obecné povahy
zpravidla nejednalo, resp. ,,[v| #chto pripadech, kdy dikon vysiovné mociuje
k vyddni opatient obecné povaly, jde o opatieni obecné povaby, i kdyby se 3 materidlnibo
(obsahového) blediska o opatieni obecné povaby nejednalo, respektive i pokud by dany
sikon nenapliioval pojmové naky opatient obecné povahy (nejednalo by se o zavazny sikon
spravniho organu, ktery neni pravnim predpisem ani rozhodnuting).”>*

Zvoli-li zakonodarce pravni formu opatfeni obecné povahy, samo o sobé
to vzdy neindikuje propujceni této formy pro realizaci dkonu materialné
odlisnych. Namisto toho muze jit o pokyn zakonodarce vefejné spravé
k tomu, aby pfedmétné spolecenské vztahy byly regulovany aktem nejen
jako opatfeni obecné povahy oznacenym, ale taktéz odpovidajicim opatfeni
obecné povahy co do svych obsahovych znaku (v takovém piipadé by o pro-
puajceni formy neslo).”! V ptipadé pandemického zikona, resp. predpokla-
danych mimoradnych opatfeni, se ovsem jednoznacné jevi, ze ,mimoradnym
opatienim nejenge pridéluje formu opatieni obecné povahy, ale soucasné stanovi, e e
vydat mimorddné opatient i ,s celostdtni prisobnosti* (§ 2 odst. 1), je timto forma opatieni
obecné povahy proprijéena i na pripady opatieni s obecnym predmétem regulace. .. 3
Dodejme, ze takova opatieni jsou materidlné pravnimi predpisy vefejné
spravy.”
pravnfho stavu ze systémového pohledu nendlezi spravnim soudtm, nybrz

’ Pfezkum (podzakonnych) pravnich pfedpisti ovsem za soucasného

Ustavnimu soudu (podrobnéji viz kap. 7.2).

Praktické duasledky tohoto feseni v pandemickém zakoné byly vice nez
vyznamné. Spole¢né s propujcenim formy opatfeni obecné povahy mimo-
fadnym opatfenim normativni povahy byl jednak proptjcen proces vydavani
opatfeni obecné povahy a souvisejici pozadavky, véetné pozadavku na odu-
vodnovani téchto opatieni (§ 3 odst. 2 PandZ), ktery se v praxi ukazal jako
problematicky. Zejména vsak byl s propujc¢enim formy opatfeni obecné

360 HEJC, D., SVOBODA, T. Zikon o mimoridnjch opatienich pii epidemii onemocnini
COVID-19: komentar: Praha: C. H. Beck, 2021, s. 53.

361 Ibid,; podrobngji viz HEJC, D. Nezikonnost mimotadnych opatieni Ministerstva
zdravotnictvi k onemocnéni COVID-19 podle MS v Praze: KdyZz obsah piekracuje
formu. Soudni roghledy. 2020, ¢. 6, s. 185-190.

362 HEJC, D., SVOBODA, T. Zikon o mimoridnjch opatienich pii epidemii onemocnini
COVID-19: komentar: Praha: C. H. Beck, 2021, s. 56-57.

363 Srow. HE]C, D., SVOBODA, T. K povaze ,krizovych opatfeni®, odpovednosti za skodu
a ochrané subjektivnich prav (3. ¢ast). Pravni rozhledy. 2021, ¢. 11, s. 394 a nasl.
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regulaci® v pribéhu roku 2020. Ta byla zaloZena zejména na aplikaci krizo-
vého zakona a byla realizovana zpravidla prostfednictvim krizovych opatreni
vlady [§ 4 a 5 ve spojeni s § 2 pism. ¢) KrZ]. Témto opatfenim nenf v kri-
zovém zakon¢ stanovena zadna konkrétni pravni forma, a jejich pfezkum
byl proto realizovan na zakladé materialni povahy téchto opatfeni. V praxi
36

byla tato opatfeni pfezkoumavina jako pravni pfedpisy.’** Takovy pfezkum

se oviem neukazal jako efektivni, nebot’ Ustavni soud takto zrusil pouze
jediné krizové opatfeni vlady.”

Pozdéjsi soudni prezkum mimotadnych opatfeni normativni povahy (tedy
v zakladu regulace stejné¢ho charakteru), kterym byla pandemickym zdkonem
v prub¢hu pievazné ¢asti roku 2021 a casti roku 2022 proputjcena forma
opatfeni obecné povahy, naskytl zcela odlisny pohled. Pandemicky zakon
upravil také nektera specifika soudniho prezkumu téchto opatfeni, zejména
piislusnost Nejvyssiho spravatho soudu k pfezkumu opatien{ s celostatni
pusobnosti (§ 13 odst. 1 PandZ). Ze statistik Nejvyssiho spravniho soudu pii-
tom plyne, Ze tentokrat jiz bylo o zruseni ¢i vysloveni nezakonnosti (srov. § 13
odst. 4 PandZ) rozhodnuto ve vice nez padesatce ptipadi.’* Sotva lze pfitom
tento vysledek pficitat ztraté schopnosti statni spravy k realizaci pandemické
regulace (spiSe 1ze pfedpokladat, ze s postupujicim ¢asem bude statni sprava
dosahovat zlepsujicich se vysledki). Rozdil zjevné spocival ve zpiistupnéni
soudni ochrany, v ¢emz sehralo rozhodujici roli pravé proputjceni formy
(v tomto pifpadé¢ pravni formy opatieni obecné povahy).

6.5 Dilci zavéry
Propujceni formy se zfejmé zcela vyhnout nelze, jelikoz v praxi mohou
vyvstavat situace, ve kterych je opodstatnéné uplatnéni jiné pravni formy,

nez ktera by nalezela z pohledu pravnich forem jinak pravaim fadem uprave-
nych ¢i z pohledu teoretickych kategorif forem spravnich ¢innosti. Propujceni

364 Podrobnéji viz ibid.

365 Srov. nalez US ze dne 22. 2. 2021, sp.zn. PL US 106/20.

366 SVOBODA, T., SKLADALOVA, D, HEJC, D, SKULOVA, S. Responsibility for
Regulatory Measures of Executive Power during the COVID-19 Pandemic in the Czech
Republic. In: EGPA 2022 Conference. 2022.
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formy, jak je patrné na vyse nastinéném pifkladu, se projevuje také v roviné
poskytovani ochrany ve spravnim soudnictvi.

V kontextu uvedeného piikladu proptjceni formy opatieni obecné povahy
mimofadnym opatfenim v ramci ,,pandemické regulace® se jevi, ze se pro-
pujceni formy stalo nastrojem pro otevteni cesty k efektivni soudni ochrané.
Slo tedy o ptipad propujceni formy ,,ve prospéch® osob dotcenych spravnim
ukonem, coz lze v tomto piipad¢ piivitat. Soucasné ovsem praxe propujco-
vani mize vznaset jisté pochybnosti, resp. indikovat deficity jinak obvyklych
forem (v tomto piipadé deficity pfezkumu pravnich pfedpist vefejné spravy,
podrobnéji viz kap. 7).

Proputjceni formy je tak fesenim moznym, ale zfejmé nikoli idealnim, jelikoz
stale jde o proptjceni formy jiné nez odpovidajici, resp. jinak ,,bézné®, které
ponékud oslabuje pravn{ jistotu v roviné predvidatelnosti forem cinnosti
vefejné spravy. Nadto propujceni formy nemusi byt vzdy uplatnéno ,,ve pro-
spech® dotcenych osob. Nelze vyloucit ani opak (a zfejmé ani ,,zneuziti*
propujceni formy k tomu, aby byly obchazeny standardni pravni formy ¢in-
306

nosti vefejné spravy’”). Je proto zfejmé, ze propujceni pravai formy musi

mit urcité limity a pravidla, kterd ma smysl dale zkoumat.

367 Dodejme, ze ucinky propujceni formy jsou $irsi, nez je oblast pozadavka na uplat-
néni formy a prostiedka ochrany prav, jelikoz propijéeni formy se projevuje taktéz
napf. v roviné odpovédnosti za skodu pii vykonu vefejné moci (kdy prostiednictvim
propujceni formy urcitému spravnimu ukonu, za ktery ma byt poskytnuta nihrada
skody, mohou byt modifikovany podminky odskodnéni, rozsah nahrady skody ¢i cel-
kove existence prava na nahradu apod. — a to ve prospéch i neprospéch poskytnuti
odskodneni).
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7 UMOZNUJE SYSTEM ZALOBNIiCH TYPU
PREZKUM NORMATIVNICH AKTU?

7.1 Uvod do kapitoly

V uvodni ¢asti této monografie (kap. 1.2) a také v nékterych jejich dalsich
c¢astech (napf. v kap. 3.2) bylo opakované konstatovano, ze spravni soudnic-
tvi ma ambici poskytovat soudni ochranu proti vSem formam (ne)¢innosti
vefejné spravy. Toto vychodisko je patrné i v judikatufe spravnich soudd,
kterd akcentuje takovy vyklad systému zakladnich Zalobnich typu, ktery
ma umoznovat i pfezkum raznych atypickych spravnich dkonu. Presto
soudni fad spravni nenf zcela komplexnim procesnim predpisem kontroly
rozliSovanych forem ¢innosti vefejné spravy, jelikoz v ném v zasad¢ absentuje
ptezkum spravni normotvorby (podzakonnych pravnich pfedpisa, z pohledu

terminologie také tzv. normativnich spravnich aktir'™).

Tak tomu ovéem byt nemélo. Pavodni vladni navrh soudniho fadu sprav-
niho totiz obsahoval , fizeni o zruseni pravnich predpist nebo jejich jednotli-
vych ustanoveni® (§ 96 az 104 tohoto navrhu’”). Toto fizeni bylo postaveno
na podobném principu jako soucasny prezkum podzakonnych pravnich pred-
pist provadeény Ustavnim soudem, pfi¢em? piislusnym k rozhodovani v rimci
tohoto fzeni mél byt Nejvyssi spravai soud, jak to umozaiuje ¢l. 87 odst. 3
pism. a) Ustavy. Do piijatého znénf soudniho fadu spravniho se ale toto fizeni

nedostalo, coz nasledné vedlo také k doktrinalni kritice tohoto feseni.>””

Cilem této kapitoly nenf hlubsi rozbor argumentt ,,pro a ,,proti“ prezkumu
normativnich spravnich akti ve spravnim soudnictvi. Této problematice
se ostatn¢ v nezanedbatelném rozsahu vénovala jiz dosavadni literatura
(ajen jeji rekapitulace by si vyzadovala znaény prostor’™). Cilem této kapitoly

368 Pricemz je vhodné dodat, Ze terminologie v této monografii vychaz{ z tzv. brnénské
skoly; domacf teorie spravniho prava vsak vyuziva i jina oznaceni (viz pozn. 35 ¢i 348).

369 Viz vladni navrh soudniho ¥adu spravniho (tisk PSPCR ¢. 1080/0, 3. volebni obdob,
1998-2002).

370 Takto zejména MIKULE, V. Plac¢ nad ztracenou piileZitostf aneb Nejvyssi spravni soud
nebude piezkoumavat pravni predpisy. [ustitn praxe. 2002, ¢. 3.

371 Lze ale odkazat na jiné autory; z posledni doby napt. PLACHY, J. Rusen{ pravnich pted-
pist jako (staro)novy prvek ve spravnim soudnictvi. Casgpis pro privni védu a praxi. 2017,
¢ 2,5.299-309, a zde citovana starsi literatura.
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je — v duchu zaméfeni této monografie na ,aktualni otazky* — poukazat
nejen na to, ze domacf ochrana proti podzakonnym pravaim predpisim neni
optimalni, ale pfedevsim na to, ze postupem casu spravni soudy pfeci jenom
zacaly normativni spravni akty pfezkoumavat. Nikoli koncepéné na zakladé
obecného druhu fizeni v soudnim fadu spravnim, nybtz ad hoc a pouze
v nékterych kontextech. Dosavadni zkusenosti se ovsem nezdaji byt nega-
tivni, coz muze pochopitelné otevirat uvahy o pfehodnoceni absence obecné
kontroly podzakonnych predpisti ve spravnim soudnictvi.

7.2 Soudni ochrana pred normativnimi spravnimi akty®’2

Nejprve se vak zastavme u dtvodu, pro¢ vibec o ochrané pfed podzakon-
nymi pravaimi predpisy ve spravaim soudnictvi uvazovat, resp. proc je sou-
¢asny stav problematicky — a to jak z ohledu teoretickych vychodisek, tak
z pohledu praxe. Jakkoliv podzakonné pravni predpisy patif mezi spravni akty
spole¢né se spravnimi rozhodnutimi a opatfenimi obecné povahy (pficemz
opatfeni obecné povahy se pravnim predpisim v nékterych ohledech pfibli-
zuji), na rozdil od ostatnich spravnich akti podzakonné pravni predpisy, jak jiz
bylo uvedeno, nepodléhaji obecné soudni kontrole ze strany spravnich soudu.
Proti podzakonnym pravnim pfedpisum za soucasného pravniho stavu nee-
xistuje ,,pHmy* prostfedek soudni ochrany, ktery by byl k dispozici adresa-
tam, resp. dot¢enym osobam. K podani navrhu na zruseni podzakonného
pravniho predpisu jsou v fizeni pred Ustavnim soudem, ktery jediny muze
pravni predpisy za soucasného pravniho stavu prezkoumavat a rusit, aktivné
legitimovani jen ,,zvlastni navrhovatelé (jako vlada, skupina poslankym
¢i poslanci nebo senatorek ¢i sendtord, vetrejny ochrance prav, organy dozoru
nad pravotvorbou izemné samospravnych celka a dalsf; srov. taxativnf vycet
v § 64 ZUS).

Osoby ptimo dotcené praivnim predpisem mohou zruseni pravniho pred-
pisu u Ustavniho soudu dosahnout a2 v souvislosti s dstavni stiznosti v kon-
krétnf véci, ve které byl aplikovan a doslo soucasné k poruseni nekterého

372 Text podkapitoly z ¢asti vychazi z difve publikovaného textu autord, na ktery lze Cte-
naiky a ¢tendfe odkizat co do nékterjch podrobnosti [HEJC, D., SVOBODA, T.
K povaze ,krizovych opatfeni”, odpovédnosti za skodu a ochrané subjektivnich prav
(3. cast). Pravni rozhledy. 2021, ¢. 11, s. 391-400].
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ze zakladnich prav garantovanych tstavnim pofadkem. Nicméné v takovych
ptipadech je zasadné nejen nezbytné vycerpat vSechny prostiedky ochrany proti
aktu aplikace prava (véetné soudniho prezkumu spravnimi soudy),” Ustavni
soud velmi silné trva také na tzv. akcesorité inciden¢niho navrhu. Nejprve totiz
posoudi, zda uUstavni stiznost, ke které se incidencni navrh vaze, nenf zjevné
neopodstatnéna ¢i z jiného divodu nepfipustna. Pokud nepfipustna ¢i zjevné
neopodstatnéna je, Ustavni soud automaticky odmita i incidenéni navrh, ktery
tak ,,sdili osud“ Gstavni stiznosti. Neni-li totiz samotnd ustavni stiznost schopna
vécného projednani, odpada tim soucasné i zakladni podminka projednani
navrhu na zruseni pravniho predpisu.”” Uvedené predstavuje vyrazny limit
pro iniciovani soudniho pfezkumu podzakonnych pravnich predpisu.

V souvislosti s neexistenci pravnich prostredku (v dispozici dotcenych osob)
piimé soudni (ani jiné) ochrany proti protipravnim podzakonnym pravnim
predpisim vznika zfetelny problém, nebot” do prav jednotlivet muaze byt
(a byva) zasahovano nikoliv vzdy az individualnim spravnim aktem, nybrz
pravé jiz samotnym podzakonnym pravnim pfedpisem. Na pravni tpravu
obsazenou v podzakonnych pravnich pfedpisech totiz vzdy nemusi navazovat
né¢jaké dalsi ,,realizacni akty aplikace prava. Pfedmétna pravni dprava bude
v takovych pfipadech zavazovat své adresaty, aniz by musela byt pro kon-
krétni piipad nejprve aplikovana. V téchto situacich pak nejcastejsimi ptipady,
kdy budou podzakonné pravni predpisy ,,individualizovany® prostfednictvim
jejich aplikace v konkrétnich ptipadech, budou (az) piipady poruseni povin-
nostl jimi stanovenych. Zpravidla se jedna o vydan{ spravniho rozhodnuti
ve véci odpovednosti za spravai delikt spocivajici v poruseni povinnosti sta-
novené podzakonnym pravnim predpisem.

375 Vjimku z tohoto pravidla upraveného v § 75 odst. 1 ZUS predstavuje odst. 2 tohoto
ustanoveni, zejména jeho pism. a), ktera umoznuje picklenout upravenou povinnost
tehdy, pokud , stiZnost svym vyznamem podstatné presabuje viastni zdjmy stéZovatele a byla
poddna do jednobo roku ode dne, kdy ke skuteinosti, kterd je predmétem iistavni stignosti, doslo. ..
Uplatnéni této vyjimky zalei na uvazeni Ustavniho soudu, jeho judikatura vymezuje
fadu podminek, za jejichz splnéni ma k jejimu uplatnéni dojit (podrobnéji viz FILIP, J.
§ 75 [Nepfipustnost ustavni stiznosti]. In: FILIP, ], HOLLANDER, P, SIMICEK, V.
Zdtkon o Ustavninm soudun: komentdr: 2. vyd. Praha: C. H. Beck, 2007, s. 580 anasl) Dodejme,
ze se ale stale jedna o v{jimku z obecného pravidla, ktera neméni zaklady nastaven{ sys-
tému prezkumu pravmch predpist Ustavnim soudem.,

374 Srov. napf. usneseni US ze dne 24. 9. 2013, sp. zn. IV. US 2162/13, & usneseni US ze dne
13. 3. 2014, sp. zn. 1. US 4008/13.
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Jde-li o moznost domoci se alespon neptimo soudnfho prezkumu podzakon-
ného pravniho pfedpisu, Ize za problematické povazovat jiz to, ze v takovych
pfipadech je podminkou akt aplikace prava, ktery nastava jediné v pifpadé,
kdy dotcend osoba opatfenim stanovené povinnosti porusi. Snaha o pifstup
k soudu by ale jist¢ neméla byt motivem pro spachan{ spravniho deliktu.
Nadto se v ramci praxe normativnich spravnich aktd lze setkat dokonce
s ptipady, kdy k aktu aplikace prava ve vztahu k dotc¢ené osob¢ nemuze dojit
ani na zakladé poruseni povinnosti takto stanovenych.’”

Ve svétle vyse uvedeného se nabizi otazka, jaké jsou diivody pro to, ze u obsa-
hove (pokud jde o ukladané povinnosti) mnohdy obdobnych opatieni obecné
povahy, ktera stejné jako podzakonné pravni predpisy zavazuji neurcité vyme-
zené skupiny osob, je situace ohledné soudniho piezkumu diametrilné odlisna.
Pravni fad umoznuje dotéenym osobam proti opatfenim obecné povahy
piimou soudn{ ochranu v podobé fizeni o zruseni opatfeni obecné povahy
nebo jeho ¢asti upraveného v soudnim fadu spravnim (k pfiblizeni charakteru
tohoto fizeni viz kap. 1.6). Podzakonné pravni pfedpisy odliSuje z hlediska
pojmovych znakl od opatfeni obecné povahy ,,pouze jind povaha pred-
métu regulace (viz oddil 1.6.2). V fadé¢ piipadd budou podzakonné pravni
pfedpisy a opatfeni obecné povahy obsahovat obdobnou pravni regulaci
a oba tyto spravni akty v daném sméru bude odlisovat rozsah (napf. vyme-
zeni uzemi, na které se bude jejich regulace vztahovat). Racionalni dévody,
které by ospravedlnovaly pfedmétnou odlisnost v trovni soudni ochrany, 1ze
v uvedeném shledavat jen stezi.
Dodejme, ze popsany problém dusledné nefesil ani puvodni navrh soud-
nfho fadu spravniho. Ten totiz byl postaven na podobném principu jako
aktudlni prezkum pravnich predpist Ustavnim soudem, jelikoz rozlisoval
tzv. abstraktni kontrolu iniciovanou jiz zminénymi ,,zvlastnimi navrhova-
teli a tzv. incidencni kontrolu iniciovanou navrhem individualné dotcené
osoby. Nicméné tato osoba (obdobné jako v pifpadé ochrany poskytované
375 Prikladem jsou mimofadnd opatieni proti sifeni infekéni nemoci zakazujici osobni pfi-
tomnost zdki na vyuce, kdy je jen téZko myslitelné, aby Zdk dotceny timto opatfenim
naplnil skutkovou podstatu spravniho deliktu, ktery by spocival v poruseni pfedmet-
ného zikazu. V takovych ptipadech, zda se, dotéené osoby nemohou samy iniciovat
soudni pfezkum vibec [podrobnéji k této problematice viz HEJC, D., SVOBODA, T.

K povaze ,krizovych opatfeni”, odpoveédnosti za Skodu a ochrané¢ subjektivnich prav
(3. cast). Pravni rozhledy. 2021, ¢. 11, s. 391-400].
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za soucasného stavu Ustavnim soudem) byla povinna spojit navrh na zrugenf
pravniho ptfedpisu s jinou formou soudni ochrany, resp. pfedmétny navrh
na zruseni pravniho pfedpisu byl v tomto sméru opravnén podat ,zen, kdo
podal ve spravnin sondnictvi Zalobu nebo jiny ndavrh, tyrdi-li soucasné, e pravni predpis,
Jehog bylo ve véci ugito, je v rogporu se zdkonem. .. ““’° 1 v tomto piipadé proto byla
pfedpokladana existence urcitého ,,realizacniho aktu®, ktera je, jak jiz bylo
naznaceno, problematicka.

7.3 Normativni spravni akty pred spravnimi soudy

Soudni fad spravni do pravomoci soudii rozhodujicich ve spravnim soudnictvi
fadi prezkum (ne)c¢innosti vefejné spravy, ktera mifi v konkrétnich pripadech
vaci konkrétnim osobam a u pfezkumu opatfeni obecné povahy i osobam
neurcité vymezenym. Naopak prezkum podzakonnych pravnich pfedpist,
jakozto ¢innosti abstraktni co do pfedmeétu regulace i jejich adresata, tento
ani jiny zakon spravnim soudim nesvéfuje. A to i pfesto, ze Ustava Ceské
republiky (¢l. 87 odst. 3) umoznuje, aby zakon stanovil, Ze v pfipadé nezakon-
nosti maji byt ruseny podzakonné pravni pfedpisy ve spravnim soudnictvi,
konkrétné Nejvyssim spravnim soudem. Na zaklad¢ uvedeného predpokladu
pfichazi v avahu také varianta, ze Nejvyssi spravni soud by v takovém pii-
padé¢ mohl rusit podzdkonny pravni predpis na zakladeé navrhu osoby, ktera
by byla dotcenym pravnim piedpisem zkrdcena na svych pravech, a to nejen
pro piipad poruseni zikladnich priv a svobod.” K naplnéni uvedeného
clanku vsak doposud nedoslo — alespon nikoli oteviene.

Presto ale spravni soudy, jak jiz bylo naznaceno, normativni spravni akty
v nekterych piipadech prezkoumavaji. Byt’ o jakékoli systematické kontrole
spravnimi soudy hovofit nelze, tyto vyjimeiné situace stoji za blizsi pozornost.
Tyto vyjimky se pfitom projevuji také v rovine aplikace zakladnich Zzalobnich
typu (jak jsou chapany v této monografii, viz kap. 1.2).

376 Viz vladni navrh soudniho ¥adu spravniho (tisk PSPCR ¢. 1080/0, 3. volebni obdob,
1998-2002).

377 Takto jiz diive KOUDELKA, Z. Konkurence Ustavniho a Nejvysstho spravniho
soudu. In: HLOUSEK, V., SIMICEK, V. (eds.). Délba sondni moci v Ceské republice. Brno:
Masarykova univerzita, Mezinarodni politologicky ustav, 2004, s. 80.
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7.3.1 Prezkum sluzebnich predpis(

Tou nejméné ,,skrytou” vyjimkou, kdy spravni soudy pfezkoumavaji norma-
tivni spravni akty na zakladé vyslovné pravni apravy v soudnim fadu sprav-
nim, je fizeni o zrusen{ sluzebniho predpisu (§ 101e a 101f SRS). Toto Fizeni

378

bylo do soudniho fadu spravniho doplnéno’™ spolecné s dlouho odkladanym

pfijetim komplexniho zdkona o statni sluzb&® a sméfuje na pfezkum slu-
zebnich predpisti v ramci regulace statn{ sluzby pfedpokladané timto zako-
nem. Nutno vsak dodat, Ze sluzebni pfedpisy sice lze chapat jako normativni
spravai akty v nejsir$sim smyslu, jedna se ovsem o akty pouze interni povahy
(v ptipadé internich aktt normativn{ povahy se zpravidla hovoti o tzv. vniti
nich predpisech™). Sluzebni pfedpisy proto nebyvaji povazoviny za pravai
ptedpisy jakozto prameny prava, jelikoz postradaji zejména atributy obecné
pravni zavaznosti a vynutitelnosti, protoze jsou zavazné (a vynutitelné) pouze
interné.”®

V piipadé pfezkumu sluzebnich predpist podle soudniho fadu spravnfho
(ke kterému je pifslusny pouze Méstsky soud v Praze) proto nejde o obec-
nou formu soudni kontroly podzakonnych pravnich pfedpist (jelikoz se zde
o takové akty nejedna) a dokonce ani o obecnou formu prezkumu vniti-
nich piedpist (jelikoZ jiné nez sluzebni predpisy zde piezkoumavat nelze).
Dodejme, Ze vnitini pfedpisy nejsou obecné prezkoumatelné ani jinymi
prostiedky ochrany prav. Nicméné plati, ze jejich nezakonnost muze vést
k nezdkonnosti postupu spravatho organu na jejich zaklade, ktery jiz soudné
pfezkoumatelny byt muze.

7.3.2 Prezkum opatfeni obecné povahy

Odlisnou situaci, kdy jiz lze skute¢né hovofit o soudni kontrole normativ-
nich spravnich akta (ve smyslu podzakonnych pravnich predpisu, tj. pra-
menu prava) spravnimi soudy, je pfezkum mimotfadnych opatfeni ke zvladani

378 A to s uéinnosti od 1. 1. 2015 prostiednictvim zakona ¢. 250/2014 Sb., o zméné zédkont
souvisejicich s piijetim zakona o statni sluzb¢, ve znéni pozdéjsich predpisa.

379 Zikon ¢. 234/2014 Sb., o stitni sluzbé¢, ve znéni pozdé¢jsich predpisa.

380 Srov. napt. FRUMAROVA, K. Vnitini predpisy, jejich ,,vnéjsic acinky a jiné problema-
tické aspekty. Acta Universitatis Carolinae — Inridica. 2020, ¢. 2, s. 23-35.

381 Srov. napt. MORAVEK, J. Sluzebni poméry. In: BELINA, M., PICHRT, J. a kol. Pracovni
pravo. 7. vyd. Praha: C. H. Beck, 2017, s. 331-332.
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pandemie onemocnéni COVID-19. Jak jiz bylo vysvétleno v predchazejici

kapitole (viz kap. 6.3), ttmto opatfenim, byt’ se materidlné jednalo z pohledu

vymezeni jejich pfedmétu a adresatt o akty normativni povahy, byla pande-
mickym zakonem tzv. propujcena forma opatfeni obecné povahy.

Tento piistup vedl v rovine spravniho soudnictvi k prezkumu téchto opat-

feni v ramci fizeni o zrusen{ opatfeni obecné povahy ¢i jeho ¢asti (§ 101a

a nsl. SRS). Pozoruhodné na tomto feseni je, ze jim doslo k uplatnén{ pfimé

soudn{ ochrany proti normativnim aktim. V ramci tohoto pfezkumu doslo

k n¢kterym jeho ,,modifikacim® (srov. § 13 PandZ), které zpravidla dale zesi-

luji poskytovanou soudni ochranu, resp. zvysujf jeji standard.” Za zminku

stoji zejména piislusnost Nejvyssiho spravniho soudu k prezkumu mimo-
fadnych opatieni s celostatni pasobnosti a pfednostni projednani navrhd
smétujicich vaci platnym mimofadnym opatfenim. Jak jiz bylo konstatovano
dfive, praktickym efektem bylo zfetelné ,,otevieni” soudniho pfezkumu

oproti predchazejicimu pravnimu rezimu pandemické regulace (viz kap. 6.4).

Predevsim se vsak domnivame, Ze prezkumem mimofadnych opatfeni s celo-

statni pusobnosti Nejvyssim spravnim soudem (kterd méla zfetelnou povahu

normativniho aktu) doslo k fuktickémn naplnéni &l. 87 odst. 3 pism. a) Ustavy,
tedy jiz zminéné moznosti zakonodarce svéfit kontrolu podzakonnych prav-
nich pfedpist tomuto soudnimu organu, a to zfejmé s pozitivnimi vysledky.

Byt” odvracenou stranou tohoto (z naseho pohledu vhodného) feseni bylo

nepiekvapive zvyseni zatizeni Nejvysstho spravniho soudu, ktery se jiz delsi

dobu potyka s nedostate¢nou kapacitou.”

Jednalo se ovsem o specificky kontext soudni kontroly tzv. mimoradného

vladnuti, kterd nadto neni trvala, jelikoz ustanoveni pandemického zikona,

kterym byla tato kontrola zavedena, pozbyvaji platnosti dne 30. 11. 2022

(srov. § 22 odst. 2 Pand”Z). Na obzoru neni prodlouzeni platnosti pandemic-

kého zdkona®™! ani ptevzetl vyse popsaného modelu soudni kontroly akta

382 Podrobnéji viz HEJC, D., SVOBODA, T. Zdkon o mimoridnych opatienich pri epidemii one-
mocnéni COVID-19: komentdr: Praha: Nakladatelstvi C. H. Beck, 2021, s. 159 a nasl.

383 Coz aktudlné vedlo k rozsifeni institutu nepfijatelnosti kasacni stiznosti (podrobne]
viz STANEK, M., DVORAKOVA, M. Z , laboratote” do ostrého provozu — co piinese
rozsffeni neprl)atelnostl kasacni stiznosti. Soudni roghledy. 2021, ¢. 5, s. 146 a nasl., a lite-
ratura zde citovana).

384 Dodejme, Ze po uzavieni textu této monografie jiz nedoslo k dalsi novelizaci pandemického
zakona a jeho pfedmétna ustanoveni (§ 1-8a) skutec¢né k 30. 11. 2022 pozbyla platnosti.
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normativn{ povahy do jinych predpist (zde se nabizi zejména krizovy zakon).
Tento piistup vSak mtze byt inspiraci pro futuro.

7.3.3 Prezkum nezakonnych zasahu

Rizeni o zruseni opatfeni obecné povahy nebo jeho &asti nicméné nemusf
byt jedinym zakladnim Zalobnim typem, v ramci kterého pfipada v Gvahu
pfezkum normativnich spravnich aktt. Své potencidini uplatnéni mtze nalézt
také zasahova zaloba (obecnéji k tomuto zalobnimu typu viz kap. 1.5), coz
se taktéZ projevilo pfi pfezkumu pandemické regulace. Podle jednoho z roz-
sudkt Méstského soudu v Praze vydaného v tomto kontextu totiz mohou
za zcela vyjimeénych okolnosti tc¢inky podzdkonného pravniho piedpisu
pfedstavovat zasah ve smyslu soudniho fidu spravniho.® Tento rozsudek
je ale tfeba chapat jako snahu o nalezeni ,,nahradniho feseni* vyse naznacené
neefektivnosti obecného modelu soudn{ ochrany proti pravnim predpisim
v domécim pravnim fadu. Tato snaha byla nadto zesilena kontextem pro-
meénlivé a mnohdy mimofadné intenzivni a v novodobé historii ¢eského statu
fakticky bezprecedentni pandemické regulace v prubé¢hu roku 2020, ve kte-
rém dosud nefungoval pfezkumny model zavedeny pandemickym zakonem.

Jak jiz bylo poznamenano autory této kapitole dfive, ,[n|aznacend cesta vsak
nent bez problémovd. Predstavuje vyznamny odklon od dosavadni mnobaleté a ustalené
Judikatury nejen US, podle které samostatnd legislativni (resp. normotvornd) énnost
nemiige beg dalsi své aplikace predstavovat nezdkonny dsab. Je 3rejmeé, Ze institut dsa-
hové Zaloby nebyl zdikonoddrcem ani soudni praxi dosud predpoklidan jako Falobni
typ umogiinjici primy prezkum pravnich predpisi, byt jen nékterych za splnéni mimo-
Fadnych okolnosts, a to navic krajskymi sondy, kdy Ustava predpoklida tuto pravomoc
pouze u US a pripadné NSS, navic viak jen za podminky, pokud by tak stanovil
zakon (a k tomu dosud nedoslo). Takovou aplikact gasabové Zaloby se vytvdar? specifickd
kategorie pravnich predpisi (vici kterym jedinym bude moZnost primé sondni ochrany),
a to nikoliv dkonen, nybrs ,pouze’ jebo extenzivnim a ponékud nesystémovym vykladen

ze strany soudi.“>*

385 Viz rozsudek MS v Praze ze dne 11. 11. 2020, ¢.j. 14 A 45/2020-141.
386 HEJC, D, SVOBODA, T. K povaze ,krizovych opatfeni®, odpovédnosti za skodu
a ochrané subjektivnich prav (3. ¢ast). Pravni rozhledy. 2021, ¢. 11, s. 397.
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Neni proto velkym pfekvapenim, ze tato interpretace nezakonného zasahu
ve smyslu § 82 SRS soudni judikaturou piijata nebyla, resp. byla odmit-

7 a nasledné i Ustavnim soudem.’®

nuta Nejvys$im spravnim soudem™
A to zejména proto, ze se vymyka pravnim fadem nastavenému systému
ochrany proti pravnim pfedpisum, resp. ze pro takovy postup chybi odpovi-
dajici zakonny zaklad (k tomu taktéz viz kap. 4.3).

Pfedmétnému rozhodnuti Méstského soudu v Praze nicméné nelze upiit
jisté opodstatnéni. Je totiz postaveno na analogii s moznostmi Evropského
soudu pro lidska prava, ktery také nemuze pezkoumavat pravai predpisy,
muze vSak judikovat ve vztahu k u¢inkam téchto pfedpist na stézovatele.
Opak by zfejmé znamenal riziko ,,vyprazdnéni Umluvy skrze uéinky vni-
trostatnich normativnich aktd. V kontextu pandemické regulace hrozilo
obdobné — ztrata garanci zakonnosti (¢i az stavnosti) z divodu neefektiv-
nosti nepruzné soudni kontroly proménlivych regulativnich opatfeni statni
spravy. Systémovym fesenim je ale pochopitelné fesen{ jiné, a to obecné pre-
nastaveni ochrany proti normativnim aktim. Nedojde-li ov§em k tomuto
systémovému feseni, nelze vyloucit, ze se v budoucnu vrati i zdsahova zaloba
jako pokus o nalezeni feseni u/tima ratio (byt” dosavadni judikatura tomuto
feSeni pochopitelné zfetelné nepfeje).

7.3.4 Prezkum rozhodnuti

Vzhledem k tomu, ze spravni rozhodnut{ (jakozto z pohledu teorie indivi-
dualni spravni akt) je principidlnim opakem podzakonného pravniho pred-
pisu (normativniho spravnifho aktu), nelze o prezkumu normativnich aktt
jako rozhodnuti podle soudniho ¥adu spravniho (§ 65 odst. 1 SRS) v obec-
nosti uvazovat (a taktéz uplatnénif propujceni formy by zfejmé bylo v tomto
piipade problematické). Nelze viak vyloucit situace, kdy spravni soudy budou
pfezkoumavat rozhodnuti spravntho organu, kterym byl proveden pfezkum
normativntho spravntho aktu. Spravni soudy tak mohou, v n¢kterych ojedi-
nélych piipadech, piezkoumavat pravni predpisy neprino.

Prikladem takové situace mize byt pozoruhodna tprava ,,dozoru nad organy
vefejné spravy provadéného Utadem pro ochranu hospodatské soutéze

37 Rozsudek NSS ze dne 10. 6. 2021, ¢.j. 6 As 41/2021-74.
388 Usneseni US ze dne 4. 1. 2022, sp. zn. PL. US 40/21.
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na zakladé § 19a zdkona ¢. 143/2001 Sb., o ochrané hospodatské soutéze,
ve znéni pozdéjsich predpisa. Podle tohoto ustanoveni (odst. 1) nesmi organ
vefejné spravy vykonem vetejné moci ,,bez ospravedinitelnych ditvodsi narusit hos-
poddrskon soutéZ”, pticemz dozor se nevztahuje (podle odst. 2) mj. na ¢innost
organu vetejné spravy, kterd je ,provadéna ve formé rozbhodnuti nebo jinych rikonii
podle spravnibo radu nebo darfového 7ddu. . . “Za takové ukony nejsou v praxi pova-
zovany pravni predpisy tzemni samospravy, které jsou také v praxi pred-
métem uvedeného dozoru.”® Na tomto zikladé je Utadem pro ochranu
hospodatské soutéze rozhodovano (odst. 3), pficemz tento postup je pro-
pojen také s dozorem nad vykonem pusobnosti tzemnich samospravnych
celkd (srov. odst. 4 téhoZ ustanoveni*"). Proti tomuto rozhodnuti se mohou
Gzemni samospravné celky branit rozkladem (§ 152 SR), piicemz proti roz-
hodnuti o tomto prostfedku lze uplatnit také soudni ochranu (podle § 65
anasl. SRS). V tomto piipadé sice jde formélné vzato o prezkum rozhodnuti
Utadu pro ochranu hospodaiské soutéze, fakticky je oviem soudem hodno-
cen také pfedmétny normativni akt, resp. jeho soulad se zakonem na ochranu
hospodaftské soutéze.

Vyznamnéjsim piikladem naznacené nepiimé soudni kontroly pravnich
pfedpist jsou rozhodnuti v ramci dozoru nad vydavanim a obsahem obecné¢
zavaznych vyhlasek ¢i nafizen{ obci (a obdobné¢ kraju ¢i hl. mésta Prahy).
V ramci tohoto dozoru je taktéz rozhodovano stanovenymi organy statni
spravy, pficemz pfedmétem rozhodovani je pozastaveni ucinnosti pravné
vadnych normativnich spravnich aktt. Proti t¢tmto rozhodnutim je mozny
rozklad (srov. napf. § 123 odst. 1 a 2 ObecZi), kter§ muze nasledovat béznd
spravn{ zaloba proti rozhodnuti spravniho organu.

389 Dodejme, Ze dozor provadény Utadem pro ochranu hospodatské soutéze se dle judi-
katury nevylucuje s uplatnénim ,,obecného® dozoru nad vydavanim a obsahem obecné
zavaznych vyhlasek obci ¢i nafizeni obci, kraju atd. (ktery je zminovan dale). Presnéji,
prvné uvedena forma dozoru nema dle zavéra Nejvyssiho spravniho soudu povahu
abstraktniho piezkumu zdkonnosti obeené zavazné vyhlasky, jelikos ,,Urad pro ochrann
hospoddrské soutéZe zkonmd akonnost vyblasek pouge 3 tizee vymezeného hlediska, zda obecné
gdvaznd vybldska nevyvoldvd iicinek odporujici akonnému dkazu narusovini hospoddrské sou-
#%e" (viz rozsudek NSS ze dne 5. 4. 2022, ¢.j. 7 As 60/2020-34).

M0 Zde se wvadi, ze ,,[plokud se naruseni hospoddrské soutése dopusti orgin sizemni samosprivy
i vykonn samospravy nebo pri preneseném vykonn statni spravy, zasle Urad organn prislusnémn
k vyjkonn dozorn podle gvldstniho pravnibo predpisu pravomocné rozhodnnti podle odstavce 3
a na _jebo Fddost mu postoupi i spravni spis” (§ 19a odst. 4 zakona o ochran¢ hospodarské
souteze).
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Jak jiz v8ak bylo uvedeno, jedna se o nanejvys zprostiedkovanou (nepiimou)
kontrolu pravnich pfedpist spravnimi soudy, kterd nadto ani nemuze byt
iniciovana adresaty téchto pfedpist jakozto dotcenymi osobami. Stale vsak
lze hovofit o urcité formé kontroly spravni normotvorby ze strany spravnich
soudt v nejsirsim smyslu.

7.3.5 Neaplikovani normativniho spravniho aktu

Za obecny pfezkum normativnich spravnich akt spravnimi soudy jiz nelze
povazovat ani nasledujicf moznost, pfesto si zasluhuje zminku, jelikoZ taktéz
pfedstavuje urcitou sty¢nou plochu mezi spravnim soudnictvim a normo-
tvorbou vefejné spravy.

Ackoliv soudni fad spravni nestanovi spravnim soudim kompetence k pte-
zkumu podzakonnych pravnich pfedpist, tedy ani k jejich piipadnému zru-
Seni, nelze v této souvislosti prehlédnout ¢l. 95 odst. 1 vétu druhou Ustavy,
podle které mutze kazdy soudce (tedy i soudce nebo soudkyné spravnfho
soudu) sim posoudit soulad podzikonného pravniho pfedpisu se zakonem
¢i mezinarodni smlouvou. Pokud soudce dospéje k zavéru, ze dany pravni
pfedpis zakonu ¢i mezinarodni smlouvé odporuje, nesmi jej aplikovat.
Nutno vsak zduaraznit, ze pokud jde o adresaty podzakonnych pravnich pred-
pist, nepfedstavuje tento pravni institut prostfedek pfimé soudni kontroly,
ktery by snad byl ve vlastni dispozici téchto dotcenych osob srovnatelné, jako
je tomu v ptipade¢ zalob proti spravnimu rozhodnuti nebo navrhi na zruseni
opatfenf obecné povahy (viz kap. 1.2 a 1.6). Navic postup podle cl. 95 odst. 1
véty druhé Ustavy nebude znamenat — navzdory zjisténé protipravnosti pod-
zakonného pravniho pfedpisu — jeho zruseni. Spravni soud nemuze podza-
konny pravni predpis nebo jeho jednotliva ustanoveni s ucinky erga ommnes
zrusit a nemize ani podat navrh na jeho zruseni k Ustavnimu soudu (ktery
je jediny k jeho zruseni piislusny, viz kap. 7.2).

Uvedené plati i pro vrcholné soudy, tzn. i kdyby Nejvyssi spravai soud zjistil,
ze krajské soudy nesoulad podzakonného pravniho pfedpisu se zakonem
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shledavaji opakované.”! Takto v konkrétnim ptipadé ,,diskvalifikovany*
pravni predpis (byt’ i to lze povazovat za jisty zpusob ochrany) plati nadile.””
Uvedené do soudni ochrany pfed podzakonnymi pravnimi pfedpisy vnasi
prvek nejistoty. Nadto lze poznamenat, ze fizeni pfed spravnimi soudy je ovla-
dano zasadou dispozicni, kterd se vztahuje i na pifpadné posouzeni ve véci
aplikovanych podzakonnych pravnich predpist. Jinak feceno, z pravni upravy
ani judikatury nevyplyva pozadavek na uplny ex officio ptezkum zakonnosti
kazdého podzakonného pravniho ptedpisu, ktery byl ve véci aplikovan.””?
7.4 Dilci zavéry

Ackoli v kompetenci spravniho soudnictvi neni obecny pfezkum norma-
tivnich spravnich aktd, ze shora uvedencho je patrné, Ze tato oblast neni
spravnimu soudnictvi zcela cizi. Spravni soudy se s kontrolou podzakonnych
pravnich predpist setkavaji nepiimo, ¢i nekdy (@d hoc) tuto kontrolu provadeéji.
Bohatou inspiraci pfitom pfinasi stale aktudlni problematika opatfeni vefejné
spravy ke zvladani pandemie onemocnéni COVID-19 a jejich soudniho pre-

zkumu. V této souvislosti lze zminit dvé atypické cesty, kudy se tato opatfeni
dostavala pfed spravni soudy.

Prvni byla zaloZena na vyslovné pravani upraveé pandemického zakona vedouci
k pfezkumu mimoradnych opatfeni jako opatfeni obecné povahy. Tato cesta
se ukazala jako funkcni, nastavila ovsem zrcadlo zfetelné disproporci mezi
stavajicim ,,béznym* pfezkumem pravnich piedpist a pfezkumem norma-
tivnich aktd, kterym byla proptjcena forma opatfeni obecné povahy (ackoli
obsahove muze jit stale o totéz — pravni pfedpis). Soucasné také tato cesta, jak

31 Uvedené bylo kritizovano jiz v minulosti; J. Hoetzel v obdobi prvni republiky uvadi
(HOETZEL, J. Ceskoslovenské sprivni pravo. 2. vyd. Praha: Melantrich, 1937, s. 62)
ze ,,u nds nelze narizeni napadati primo, nybrs nutno vylkati konkrétnibo aktn podle narizent
vydaného a pri fitoku na tento akt vytykati jmé;z' excipiendo, Fe narizeni neni p/atﬂé 7§ 102 iist.
list. se pravi, e sondcové fesice urciton pravni véc maji pravo konmati platnost naiizent. Svij mzzar
0 platnosti vyslovi soud jen v divodech ndlezn, nikoliv v rozsudeiném vyrokn. Mysli-li, Ze narizeni
Je neplatné, nemiige je rusiti, nybrg pouze ignorovati a roghodnonti tak, jako by onoho narizeni
nebylo. Takové narizent plati vsak ddle, a to netoliko pro jiné sondy, nybrs i pro judikunjict soud
v pripadech jz'njf/y ]e to jakyisi nezmar. 1o vede k nejistoté pravni, a proto json pochopitelné snahy
3 jednati ndpravy.”

392 Srow. SLADEC EK, V. Jest¢ k povaze piedpist zajmové samospravy. Pravni roghledy.
2008, ¢. 4, s. 130 a nasl.

393 Srov. rozsudek NSS ze dne 25. 7. 2022, ¢.j. 5 As 10/2020-32.
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se zda, zmizi z domaciho pravniho fadu spole¢né s koncem platnosti klico-
vych ustanoveni pandemického zikona.” Stile ovem jde o feseni zalozené
na propujceni formy, nikoli o feseni systémové.””

Druhé feseni pfezkumu normativnich spravnich aktt ,,testované® za pan-
demie je ochrana vuci dusledktim téchto akta prostfednictvim zasahové
zaloby. Vyhodou tohoto feseni je zajisténi pfezkumu normativnich sprav-
nich aktt ve spravnim soudnictvi na obecné bazi (jelikoz toto feSeni spociva
na vykladu obecné kategorie nezdkonného zasahu). Nevyhody, které vsak
zfejmé pievazuji, spocivajf jednak na ,,naruseni” pravem pfedpokladaného
systému prezkumu normativnich spravnich aktd (véetné otazky odpoved-
nosti za $kodu™) a taktéz na nejasnostech, na které normativai spravni akty
by se toto feseni (jeste) mélo vztahovat. ,Md proto potencidl vygenerovat dalsi
(novon) nejasnon situaci mezi prostredfy ochrany subjektivnich prav, kterd miige ,cel-

kovon' efefetivnost ochrany prav dotéenych osob v konecném diisledn paradoxné spise
snigovat.“’

Resenim nedostatecné efektivniho systému ochrany proti normativnim
(spravnim) aktim v doméacim pravnim fadu by proto mélo byt feseni sys-
témové. Jak jiz bylo autory této kapitoly konstatovano dfive, takovym fese-

ofm ,,miige byt regmeé pouge mena obecné pravni iipravy aktivni legitimace a dalsich
g €398

podminek pro poddni navrhu na soudni prezkum podzdakonnych pravnich predpisi.

394 Viz pozn. 384.

395 Podrobnéji viz HEJC, D., SVOBODA, T. K povaze , krizovych opatrem odpovednosti
za $kodu a ochrané sub]ektlvnlch prav (3. cast). Pravni roghledy. 2021, ¢. 11 s. 397.

396V domacim pravu totiz soudni judikatura stabiln¢ zastava nézor, ze odpovédnost
za Skodu zpusobenou pii vykonu vefejné moci nelze spojovat s normativnimi prav-
nimi akty, resp. obecné normotvorbou (pravotvorbou), nybrz pouze s vikonem vefejné
moci v podob¢ aplikace prava (srov. napt. SIMON, P. Odpovédnost za skodu pri vykonn
veregné moci. Praha: C.H. Beck, 2019, s. 319 a nasl.). Nezakonny zasah vsak lze spojo-
vat s druhou z uvedenych rovin — rovinou aplikac¢ni. Pfirozené proto vyvstava otdzka,
zda by za naznaceny nezakonny zasah v podob¢ dusledkt protipravniho normativniho
spravniho aktu odpovédnost za $kodu nesena byt mohla ¢i nikoli. K urcitému posunu
v otazce odpovednosti za normotvorbu pak dochazi i na zaklad¢ pandemického zakona,
jelikoz ten rnj faktick} zavadi odpovédnost za mimoradna opatfeni normativni povahy,
byt se znacnymi omezenimi (srov. § 9 PandZ).

397 SVOBODA, T SKLADALOVA, D. Pandemicka opatfeni a Zaloby v ¢eském spravnim
soudnictvi. In: SZAKACS A.akol. (eds.). Bratislavské pravnické forum 2021: Zbornik prispe-
vkov 3 medzindgrodnef vedeckej online konferencie 22. — 23. aprila 2021. Bratislava: Univerzita
Komenského v Bratislave, 2021, s. 106.

398 HE]C, D., SVOBODA, T. K povaze ,krizovich opatfeni®, odpovédnosti za skodu
a ochrané subjektivnich prav (3. ¢ast). Pravni rozhledy. 2021, ¢. 11, s. 398.
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Jak uz taktéZ bylo zminéno dfive, nejde o problém novy, nybrz je reflekto-
van v pravnich fadech sousednich zemi, kde se s jistymi podobami ,,pfimé®
soudni ochrany viéi (podzikonnym) pravnim pfedpisim lze setkat.”” Jak
by mélo vypadat mozné budouci domaci feseni, jiz pfesahuje moznosti této
kapitoly. Budeme-li v§ak cerpat inspiraci z pavodniho vladniho navrhu soud-
nfho fadu spravniho, jedno je jisté. Toto fesen{ by s sebou sice mohlo pii-

400

nést zvysenou miru efektivnosti soudniho pfezkumu,*” stale by ovsem neslo,

z dtvodu uvedenych vyse (viz kap. 7.2), o ochranu v pravém smyslu piZmon.

399 HEJC, D., SVOBODA, T. K povaze ,krizovych opatieni”, odpovédnosti za skodu
a ochrané subjektivnich prav (3. ¢ast). Pravni rozhledy. 2021, ¢. 11, s. 398.

400 Srov. MIKULE, V. Pla¢ nad ztracenou piilezitosti aneb Nejvyssi spravni soud nebude
prezkoumavat pravni predpisy. Justicni praxe. 2002, ¢. 3, s. 85.
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8 OPODSTATNENI NECINNOSTNi ZALOBY,
ANEB NADBYTECNY ZALOBNIi TYP?

8.1 Uvod do kapitoly*

Zaloba proti nec¢innosti jako zalobni typ upraveny v § 79 az 81 SRS je alob-
nim typem zdanlivé poskytujicim soudni ochranu pfed ,,jakoukoli* neza-
konnou necinnosti spravniho organu. Jak jiz vsak bylo zminéno v Gvodni
¢asti monografie (viz kap. 1.4), realita tomu neodpovida. Prostfednictvim
necinnostni zaloby se totiz 1ze domahat pouze ochrany v pfipadé¢ poruseni
povinnosti spravnfho organu vydat meritorni rozhodnuti, ptipadné osved-
cend. Jeji zakladn{ deficit tak spociva ve skutecnosti, ze se jeji pomoci nelze
domahat ochrany nezakonné necinnosti ve vetejné sprave komplexné.

To pochopitelné vyvolava otazky nad koncepcnosti tohoto feseni. Cilem
této kapitoly je tento problém pfibliZit a nastinit jeho mozn4 feseni, a to jak
feseni bezprostfedni (v podobé novelizace soudniho fadu spravniho), tak
fesent, jejichz misto je spiSe v ramci tvah o nové koncepci soudni ochrany
pfed necinnosti.

8.2 Dvojkolejnost soudni ochrany proti ne€¢innosti

Piipomenme jen ve zkratce, jaké jsou moznosti ochrany proti nec¢innosti
ve vefejné sprave. V ramci ochrany proti necinnosti spravni fad obsahuje
EtyH gpatieni proti necinnosti, resp. jeho varianty (§ 80 SR). Témito variantami
opatfeni proti necinnosti se Ize domahat ochrany proti nec¢innosti v podobé
nevydani meritornfho rozhodnuti véetné dalsich forem necinnosti sprav-
nich organt, na které se spravni fad vztahuje. Je to dano diky odkazu v § 6
odst. 1 SR a zde zakotvené zasadé rychlosti, ktera je jednou ze zakladnich
zasad c¢innosti spravnich organt, jejichz aplikac¢ni rozsah je sirsi nez jednot-
livé postupy upravené ve spravnim fadu (srov. § 177 odst. 1 SR). Opatieni
401 Text kapitoly z ¢asti vychazi z publikované¢ho textu (HALML, F. Necinnost a nezdkonny

zasah ve vefejné sprave — rozdilné kategorie ¢i nikolive Casopis pro privni védu a praxi.

2019, ¢. 1) a zavérecné prace (HALML, . Negdkonny zdsah ve verejné spravé 3 pobledn

spravniho soudnictvi. Disertaéni prace. Brno: Masarykova univerzita, Pravnicka fakulta,

2022. Vedouci prace Petr Pricha. Dostupné z: https://is.muni.cz/auth/th/gutjp/ [cit.
18.9. 2022]) jednoho z autort, které byly pfepracovany pro tcely monografie.
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proti necinnosti je proto uplatnitelné na jakékoliv postupy podle spravntho
fadu a ukony spravnich orgina, na néz se tento predpis vztahuje.*”” Ochrana
proti necinnosti na urovni vefejné spravy tak ma v porovnani s necinnostni
zalobou zfetelné $irsi dosah.

Co vsak s ptipady, kdy vefejna sprava umoznuje domahat se napravy neza-
konné necinnosti (prostfednictvim opatfeni proti necinnosti), avsak necin-
nostni zaloba na né (s ohledem na svou orientaci na nevydani meritor-
nfho rozhodnuti nebo osvédceni) nedopada? Vychazime-li z pfedpokladu,
ze spravni soudnictvi musi zajistit ochranu subjektivnich prav dotcenych
spravaimi organy ve vsech pifipadech (podrobnéji viz kap. 1.2), jde pak
»pouze™ o urceni odpovidajictho zalobniho typu. Nejistota ohledné jeho
volby by pfitom neméla vést k vylouceni soudni ochrany, které by kolidovalo
s (Gstavnimi) vychodisky spravniho soudnictvi.*” Nelze-li pouzit zalobu proti
necinnosti, zbyva pouze moznost poskytnuti ochrany prostfednictvim zasa-
hov¢é zaloby jako subsidiarnim Zzalobnim typem (v jistém smyslu zalobnim
typem ,,posledni volby*, podrobnéji ke vztahu jednotlivych Zalobnich typut
viz kap. 1.2).

Z.da se, ze Nejvyssi spravni soud si byl jiz kratce po zahajeni své ¢innosti

védom skutecnosti, ze zasahova zaloba bude muset suplovat zalobu necin-

nostni v ptipadech, kdy by posledné uvedena zaloba byla nepftipustna.*™*

Prevazoval vsak spiSe nazor, ze necinnost nemuze predstavovat nezakonny
zasah. Tomu odpovidalo také dfivejsi obecné vymezeni nezakonného zasahu
\tak, e faktické jedndnt spravnich organi musi, aby bylo zdsabem " ve smysin § 82 SRS,
naplifovat myj. dva gnaky: 1) musi jit o aktivitu (iikon), nemiize se_jednat o pasivitu

402 Srowv. napt. VEDRAL, J. Spravni #dd: komentdr: 2. vyd. Praha: Bova Polygon, 2012, s. 691.

403 Jak se v této souvislosti konstatuje v bodu 16 usneseni rozsifeného senitu NSS ze dne
16. 11. 2010, ¢.j. 7 Aps 3/2008-98: ,, Ijise uvedené sistavnépravni divody proto vedon rozsireny
sendt k nazorn, Ze véeny rozgsab 17 zdakladnich typi falob v rizeni podle sondniho tddu spravnibo
Je nutno v pochybnostech vykladat tak, aby pokud moZno kagdy iikon verejné spravy smérujici vidi
Jednotlivei a zasabujici do sféry jebo prav nebo povinnosti (1. stanovici mn nové povinnosti, které
dosud nemél, anebo odmitajici jej bavit nrcitych povinnosts, které jig ma, prizndvayici, anebo odmita-
Jlet mu priznat urcitd jednotliveem ndrokovand priva; jinak zasabujici do jeho pravem chranéné sféry
kondninm, anebo opomenntin, tedy myj. i nekondnim v pripade, e pravo stanovuje povinnost verejné
spravy za stanovenych podminek konat, at’ ji§ predepsanon formon, anebo fakticky) byl podroben
cinné soudni kontrole.

404 K tomu srov. rozsudek NSS ze dne 24. 6. 2004, ¢.j. 2 Ans 1/2004-64, kde se konstatuje,
ze ,,[jisté v praxi mige byt poddina $aloba proti negdkonnému dsabn, ktery je Zalobeem spatrovin
v necinnosti spravnibo organu.”
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(nekondni) spravniho organn, a 2) sikon nusi byt pro osoby, vili nimz sméruje, avagny
tak, aby tyto osoby na zdkladé tohoto sikonu byly povinny néco dat, konat, nekonat
(opominout, zdret se) & strpét.“*

Uvedeny nazor byl pfekonan az rozsifenym senatem Nejvyssiho spravntho
soudu, ktery z naseho pohledu spravne dovodil, ze ,|z|dsaben by mobla byt
7 necinnost spravniho orgdnn, ovsem jen 3a podminky, Ze nespoliva v nevydani rozhod-
nuti & osvédéeni a e takovym postupem doslo ke primému fericeni na pravech.”*"
Zaklad pro zaver, ze nezakonnd necinnost spocivajici v jiném nekonani nez
v nevydan{ rozhodnuti ve véci samé nebo osvédceni muze nabyt charakteru
nezakonného zasahu (resp. ze zasahem muze byt i pasivita spravnfho organu)
byl polozen jesté o néco diive v judikatute Ustavniho soudu.*” Posunem
ve vnimdn{ nezakonného zasahu doslo k pomyslnému rozsifen{ kategorie
nezakonného zasahu, byt’ pouze jako dusledek omezeni plynoucich z kon-

strukce necinnostni zaloby.

Soudni fad spravni je tak zalozen na dpoukolejnosti soudni ochrany pred necin-
nosti, nebot’ na poskytovani ochrany pfed nezakonnou necinnosti se podili
dva (zakladni) Zalobni typy — primarn¢ zaloba proti ne¢innosti a sekundarné
(podptirne) zasahova zaloba. Z pohledu postaveni zasahové Zaloby v ramci
systému zalobnich typt ve spravnim soudnictvi ma proto zasahova zaloba
postaveni subsidiarni ke zbyvajicim zalobam (viz jiz oddil 1.5.1).

8.3 Tzv. ne€innostni zasahy

Nezakonné zasahy zaloZzené na pravné nedovolené necinnosti spravnfho
organu predstavuji vyznamnou paletu ,,ukont* spravnich organu, kterym
musi byt zajistén soudni piezkum. Z judikatury Nejvyssiho spravntho soudu
jsou patrné nasledujici obecné kategorie tzv. necinnostnich zasahu:
e spravnf organ nevydal jiny spravnf akt nez meritorni rozhodnuti nebo
osvédcent,
* spravn{ organ nezahdjil fizeni z moci ufedni (pouze v nckterych
ptipadech),

e tzv. odeznéld necinnost.

405 Rozsudek NSS ze dne 26. 6. 2008, ¢.j. 4 Aps 7/2007-54.
406 Usnesenf rozéiteného senatu NSS ze dne 16, 11. 2010, ¢.j. 7 Aps 3/2008-98.
407 Srov. nalez US ze dne 5. 11. 1996, sp. zn. 1. US 5/96.
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Prvni uvedeny pifipad necinnostniho zasahu je pomérné nekomplikovany,
jelikoz spo¢iva na nevydani aktu odlisného od rozhodnut{ ve smyslu soudniho
fadu spravniho. Takovym aktem muze byt typicky tzv. jiny ukon vydavany
podle ¢asti ¢tvrté spravniho fadu. Zjednodusené se zde jedna o jednostranné
ukony spravnich organa ¢ineéné vici urcitym adresatam, které ale postradaji
podstatné atributy rozhodnuti (zejména v dostatecné mifte nezaklidaji, neméni,
nerusi nebo zdvazné neuréuji jeho prava nebo povinnosts; stov. § 65 odst. 1 SRS).
Neékdy se proto v této souvislosti hovoii o aktech tzv. neregulativaich.*”® Tyto
akty ale stale mohou byt vydavany na zakladé pravni povinnosti a mohou
mit pro jejich adresaty pravni vyznam vedouci k (nezikonnému) zasahu
do jejich prav ¢i povinnosti. Dodejme, ze tyto tkony mohou byt problema-
tické z pohledu urcovani zalobniho typu, jelikoz hranici zejména s kategorii
rozhodnuti podle soudniho fadu spravniho, coz se muze pochopitelné pre-
nést i do roviny volby zaloby pro tcely ochrany proti nec¢innosti (podrobnéji
k urcovani zalobniho typu viz kap. 3).

Jde-li o pifpady nezahdjeni fizeni z moci tfedni, jedna se o pomérné novy pii-
pad mozného nezakonného zasahu, kterému ,,oteviela® dvefe zména nahli-
zeni rozsiteného senatu Nejvysstho spravniho soudu v roce 2021.*” Problém
soudni ochrany proti nezahdjeni fizeni z moci Gfedni je pomérné specificky.
Na jednu stranu muze nezahajeni fizeni nepochybné zkomplikovat pravni
postaveni osoby odkazané na jeho uplatnéni (nema-li tato osoba k dispo-
zici zahajeni navrhového fizeni a nemuze-li jinak pravné reagovat). Na dru-
hou stranu ovSem soudni pfezkum uvahy spravniho organu, zda jsou dany
davody pro (ne)zahdjeni fizeni z moci dfedni, vstupuje do prostoru sprav-
nfho uvazen{ spravniho organu (zda urcitym zpusobem jednat, ¢i nikoli).
Moznost si zahdjeni spravniho fizeni z moci ufedni ,,vysoudit™ tak poné¢kud
stird rozdil mezi spravnimi fizenimi zahajovanymi z moci ufedni a na navrh
(stov. § 42 a 44 SR). Dodejme, 7e tcel téchto fizenf je v zakladu odlisny.
V piipadé navrhovych fizeni jsou to zpravidla zajmy navrhovatele, v ptipadé
fizeni z moci ufedni je to ochrana obecné zakonnosti, resp. vefejného zajmu.

408 Srov. napf. KOPECKY, M. Spravni prave: obecna Cst. Praha: C.H.Beck, 2019, s. 198
a nasl.
409 Srov. rozsudek rozsifeného senatu NSS ze dne 26. 3. 2021, &.5. 6 As 108/2019-39.
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Jelikoz mtize byt pon¢kud sporné, zda a kdy existuje prava{ povinnost zahajit

fizeni z moci tfedni,*"’

nezda se byt pfehnané hovofit o pfedmétnych zave-
rech judikatury jako o ,,revolucnich“.*! A to nejen v roviné spravniho soud-
nictvi, ale i v roviné ndhrady skody. Mtze-li totiz nezahajeni spravniho fizeni
ptedstavovat nezakonny zasah, muze byt zpravidla také nespravnym ufednim
postupem (viz oddil 11.4.2). Judikatura Nejvyssiho spravniho soudu nic-
mén¢ zarovent formulovala také nékteré omezujici podminky, které moznost
prezkumu nezahéjeni fizeni z moci dfedni omezuji.** Dodejme, ze Nejvyssi
spravni soud jiz rozhodoval v pifpadech, ve kterych splnéni téchto podminek
neshledal.*"” Podstatné vsak je, ze uvedenym posunem doslo také k obec-
nému posunu vyznamu kategorie necinnostnfho zasahu.

Jde-li o tzv. odeznélou nec¢innost, muze k ni dojit tehdy, kdy mezi dnem
podani zaloby proti necinnosti a dnem rozhodovani soudu o zalobé (dnem
projednani zaloby) je nec¢innost spravniho organu z nejraznéjsich pficin
ukoncena (napf. dojde k vydani meritorniho rozhodnuti). Soud o Zalob¢
proti nec¢innosti rozhoduje na zaklad¢ skutkového stavu zjisténého ke dni
svého rozhodnutf (§ 81 odst. 1 SRS). Nedinnost tak jiz netrva, proto odpada
vlastni pfedmét fizen{ (pfedmét projednavané véci) s nasledkem v podobé
zamitnutf zaloby pro neduvodnost. Mtze se vSak nabizet otazka, ,zda by jig
odeznéld nelinnost nemobla sphiovat pojmové Fnaky ji odeznélého zdasabu. Ke kladné
odpovéds toti miige vést 2davér judikatury v tom smérn, Ze jind necinnost, neg je nvedena
v § 79 SRS, miige byt nezikonnym zdsahem podie § 82 SKS... 41

S citovanym zavérem se ztotoziiujeme, a to jiz proto, ze piipady necinnosti

mohou bez pochyb vést ke vzniku odpovédnosti za nespravny tfedni postup

(stov. § 13 odst. 1 in fire OdpSk a obdobné § 22 odst. 1 OdpSk), a to bez

ohledu na skutecnost, zda jiz byla nec¢innost ukonc¢ena. Pro nezakonny zasah

410 Zdrzenlivé k existenci této povinnosti viz VECEROVA, S. Zahéjenl’ spravniho fizeni
z moci Gfedni — pravo, nebo povinnost? Pravni rozhledy. 2022 4, s 141,

411 Srov. FRUMAROVA, K. Sptavnesoudm ochrana v pfipadé nezahajeni spravniho fizen{
ex offo. Prdvni m{/y/e@/ 2021, ¢. 13-14, s. 468 a nasl.

412 Dle téchto podminek by saloba zejména méla smeéfovat k ochrané zalobce, nikoli slouzit
jako actio popularis, (kterd ma ve sprévnim soudnictvi specifickou podobu, viz kap. 9):
zvazovana je ]ud11<aturou taktéZz moznost zneuziti této zaloby (podrobne]l viz ibid.).

413 Podrobnéji viz MUCKA PEVALA, P. Nezahdjeni fzeni z moci tfedni jako (ne)zdsah
v judikatute spravniho soudu. Pravni rozhledy. 2021, ¢. 18, s. 638 a nasl.

414 POTESIL, L. § 81 [Rozsudek]. In: POTESIL, L SIMICEK V. a kol. Soudni idid

spravni: komentdr. Praha: Leges, 2014, s. 776. K tomu takté? srov. rozsudek NSS ze dne
29. 6. 2005, ¢.j. 6 Ans 1/2004-70.
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a nespravny ufedni postup pfitom plati, Ze se jedna o kategorie velmi blizké.
Nadto je mezi nezakonnym zasahem a nespravnym ufednim postupem ,,pro-
cesni vztah® v podobé moznosti deklarovat nezakonnost jiz skonc¢eného
a nehrozictho nezakonného zasahu (podrobnéji viz oddil 11.3.2). Zejména
nelze vyloucit moznost uréeni nezakonnosti skonceného necinnostnfho
zasahu jako zakladu pro nasledné odskodnéni. Jinak fe¢eno, pokud bychom
tuto moznost vyloucili, kategorie nezakonného zasahu a nespravného tfed-
nfho postupu by se zfetelné rozchazely, aniz by to bylo vyzadovano koncepci
zalobnich typt ve spravnim soudnictvi (pfesnéji existenc{ nec¢innostni zaloby,
vylucujici posouzeni nékterych piipadt necinnosti jako zasahu).

Dodejme, Ze nec¢innostni zaloba deklarovani nezakonné necinnosti neumoz-
fje. Tato varianta vyroku jednak neni v jeji procesni uprave zalozena a jed-
nak nelze dovodit ani analogické uplatnéni deklaratorniho vyroku zasahové
zaloby (tato moznost byla judikaturou Nejvysstho spravniho soudu odmit-
nuta v kontextu pfezkumu opatfeni obecné povahy, viz kap. 4.3). Samotné
urceni nezakonnosti nicméné samo o sobé neposkytuje pfed necinnosti
ochranu, nybrz spiSe kompenzuje jeji nasledky a ,,vytvaif zaklad* pro pfi-
padné odskodnéni (podrobnéji viz kap. 11). Nelze samoziejmeé ale vylou-
¢it ani to, ze zalovany spravn{ organ ukondi svou protipravni necinnost jiz
na zaklade jeji deklarace (jelikoz si napf. nemusel byt védom toho, ze jeho
necinnost byla pravem nedovolend). I deklaratorni vyrok proto mize mit
urcity ochranny ucinek.

8.4 Zalobnitypy a mozna reseni

Nalezitosti nec¢innostni zaloby (§ 80 odst. 3 SRS) a zasahové zaloby (§ 84

odst. 3 SRS) jsou v zikladu shodné.*® Zajimav¢jsi je samotné vymezeni necin-

nosti a zasahu v soudnim fadu spravnim. Pro to plati, Ze ne¢innost ve smyslu

soudniho fadu spravniho je blize definovana. A to na rozdil od zasahu, ktery

je soudnim fadem spravnim nedefinovan (resp. legislativni zkratka zasahu dle

415 Zalobce je v obou pifpadech povinen oznaéit danou vée & zasah, vylicit rozhodujici
skute¢nosti, oznacit dakazy, jichZ se dovolava, navrhnout vyrok rozsudku. Zalobni legi-
timace je jak v fizeni o ochran¢ proti necinnosti, tak i v fizenf o zasahové Zalobé zalo-
zena tvrzenim samotného zalobce. K podani ne¢innostni zaloby je legitimovan ten, kdo
tvrdi, Ze bezvysledné vycerpal prostredky, které procesni piedpis stanovi k jeho ochrané;
zalobn{ legitimace v piipadé¢ zasahové zaloby se odviji od tvrzeni, ze doty¢ny byl piimo
zkracen na svych pravech zasahem spravniho organu.
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§ 82 SRS je vymezena prostiednictvim dalsich neurcitych pojmd, viz oddil 1.5.2).
Pozoruhodné ovsem je, Ze tyto kategorie (necinnosti a zasahu) piilis nekore-
spondujf napfi¢ soudnim fadem spravnim a spravnim fadem. Spravnf fad, jak
jiz bylo uvedeno, chape necinnost velmi iroce, kdezto soudni fad spravni takto
necini. Obdobna je situace v pifpadé (nezakonného) zasahu, ktery je sice iden-
tifikovan soudnim fadem spravnim, nicméné jiz nikoli spravnim fadem.

Resen ochrany proti ne¢innosti sestavajici z nec¢innostni a zasahové Zaloby
(vcetné nejednotnych navaznosti na spravni fad), se proto nejevi jako pfilis
systematické. Jakkoli v dusledku zachovava soudn{ ochranu proti ne¢innosti,
¢ini tak zfetelné neintuitivnim zptisobem, a to zejména ve vztahu k osobim bez
hlubsi odborné znalosti (zalobce bez pravniho vzdélani, ktery neni zastoupen
,»pravaim profesiondlem®). Problém volby nespravného zalobntho typu sice
byl do zna¢né miry vyfesen soudni judikaturou v podobé dovozeni povin-
nosti spravnfho soudu poucit zalobce o spravném zalobnim typu (podrob-
néji viz kap. 3.4), avsak ,,nepfehledny* systém zalobnich typu pfesto mize
generovat urcitou zeefektivnost. Ostatné jiz samotny omyl zalobce v Zzalobnim
typu je tieba procesné zhojit a odsouva poskytnuti soudni ochrany v ¢ase.*'¢
Mohli bychom proto uvazovat o zménach aktualni koncepce ochrany proti
necinnosti. Zacit bychom pochopitelné mohli jiz v roviné spravntho fadu,

resp. v jeho navaznostech na soudni fad spravni.*’

8.4.1 RozSifeni nedinnostni zaloby?

Budeme-li se viak drzet oblasti spravniho soudnictvi, jaka fesenf se nabizeji
zde? Domnivame se, ze lze uvazovat zejména o dvou moznych fesenich.

416 Podrobné¢ji viz SVOBODA, T. Nad (nejasnymi) hranicemi mezi Zalobnimi typy podle
soudniho fadu spravniho (2. ¢ast). Pravni rozhledy. 2019, ¢. 12, s. 435—-439.

417 Poukézatlze jiz na ve spravnim fadu upravené prostfedky ochrany prav, resp. ze ve sprav-
nim fadu nenf upraven obecny prostfedek ochrany proti nezakonnym zasahtim (ochranu
pred nezdkonnymi zasahy poskytuji pouze prostfedky upravené ve zvlastnich zdkonech),
proti ne¢innostnim zdsahtim se proto z pohledu spravniho fadu nelze branit. V této sou-
vislosti bychom si mohli polozit otizku, zda je absence takového prostfedku Zadouci.
Tim by se jednak mobhla zlepsit pozice dotcenych osob, sekundarné by vsak nedocha-
zelo ani k pfesunu pravomoci rozhodovat o takovém prostiedku na spravni soudnictvi
(a v dasledku také jisté forme patrné nadbytecné judicializace vetejné spravy). Dodejme,
ze difve (pfed 1. 1. 2014) vefejna sprava jistou obdobou prostfedku ochrany proti zasa-
hum disponovala — v podob¢ ochrany pokojného stavu. Byt’ v tomto pfipadé se samo-
zfejmé jednalo o prostfedek ochrany nikoli pfed zasahy spravnich organd, nybrz pred
,,zasahy soukromopravnimi®, vici kterym spravni organy poskytovaly ochranu (a tento
prostfedek mel sva uskali, pro kterd byl s rekodifikaci soukromého prava opusten).
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Prvnim je novelizace soudniho fadu spravnfho sméfujici k odpovidajicimu
rozsifeni (doplnéni) necinnostni zaloby jako jednotného Zzalobniho typu,
ktery poskytuje ochranu proti ne¢innosti. Jinak fe¢eno, nema-li nyni necin-
nostni zaloba povahu ,,univerzalniho prostredfn ochrany proti necinnosti spravniho
organu“""® muze byt feSenim z ni tuto zalobu udinit.

Toto feseni by nebylo komplikované. Sestavalo by z novelizace soudniho
fadu spravniho, ktera by rozsifila aplikovatelnost necinnostni zaloby na jiné
druhy necinnosti, nez je nevydani meritornfho rozhodnuti ¢i osvédceni. Jeho
vychodiskem je $iroké vymezeni pojmu necinnost v soudnim fadu spravnim,
tak aby pokryvala ,,jakoukoli* ne¢innost ve vefejné sprave (v rozsahu ptisob-
nosti spravniho soudnictvi). Konkrétnéji by toto feseni spocivalo na noveli-
zaci § 79 odst. 1 SRS. Zmény ve vymezeni zasahové zaloby by nebylo tfeba
provadeét, jelikoZ tento zalobni typ je k necinnostni zalobé v obecném vztahu
subsidiarity, neboli ,,rozsifeni* nec¢innostni zaloby se automaticky projevi

v ,,zuzeni zisahové zaloby.*"

Nevyhodou tohoto feseni by ovsem stale bylo, ze by necinnostni zaloba nepo-
kryvala nezahdjeni fizeni z moci Gfedni v pifpadech, ve kterych to judikatura
dovodila. Stejné tak by se toto feseni ,,rozchazelo® v piipade skoncenych
fizeni ¢i v ramci odeznélé necinnosti, kde jiz dasledné vzato necinnost nen,
avsak pfichaz{ v tvahu jeji deklarace prostiednictvim zasahové zaloby. 1 to lze
samozfejme fesit dalsimi modifikacemi necinnostni zaloby, napt. v podobé
vymezeni soudni ochrany proti nezahdjeni fizeni z moci Gfedni a stanoveni
zakonnych podminek (vice ¢i méneé prebirajicich zavéry judikatury — zejména
by mélo jit o necinnost bezprosttedné zasahujici do prav zalobce)* &i zave-
denim deklaratornfho vyroku do Upravy necinnostni zaloby. Ostatné zmény
moznyjch virokt soudu (§ 81 odst. 1 SRS) by byly tak jako tak nezbytné.

418 POTESIL, L. § 79 [Zalobni legitimace a ucastnici fizeni]. In: POTESIL, L., SIMICEK, V.
a kol. Soudni véd spravni: komentdr: Praha: Leges, 2014, s. 754.

419 Pro mozné novelizované znéni viz HALML, F. Necinnost a nezakonny zasah ve vefejné
sprave — rozdilné kategorie ¢i nikoliv? éaxopif pro pravni védu a praxi. 2019, ¢. 1,s. 111 a nasl.

420 Byt’ jak vystizn¢ poznamenava K. Frumarovd, vyskytuje-li se problém necinnosti pfi
zahajovan{ spravniho fizeni typové v nékterych piipadech (napf. v fizenich v kontextu
stavebniho zdkona), fesenim mohou byt i novelizace zvlastnich zakond a zména kon-
cepce nékterjch fizeni na navrhové (viz FRUMAROVA, K. Spravnésoudni ochrana
v piipade nezahdjeni spravniho fizeni ex offo. Pravni rozhledy. 2021, ¢. 13-14, s. 468
a nasl.). Problém zahajovani spravnich fizeni z moci ufedni tak neni nutné pouze pro-
blémem aplikace soudniho fadu spravniho.
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8.4.2 Spojeni zdsahové a nedinnostni zaloby?

Druhé feseni by mohlo spocivat na podfazeni jakékoli formy necinnosti
pod nezakonny zasah, jelikoz necinnost nepochybné napliuje také znaky
nezakonného zasahu. Pfesnéji vyjadfeno, necinnost je svym zpusobem dru-
hem zasahu, vyznacujicim se pasivitou spravnich organi. Potud je mozné
jejich ,,sjednoceni® pod zasah, ktery je obecné $ir$im pojmem. Toto feseni
by ve vysledku bylo jesté jednodussi (nezli vytvofeni univerzalni necinnostni
zaloby), jelikoZ by znamenalo celkové opusténi nec¢innostni zaloby ve pro-
spech zaloby zasahové, resp. jejich ,,spojeni® do jednoho zalobniho typu, ¢imz
by doslo ke zjednoduseni struktury zakladnich zalobnich typt v soudnim
fadu spravnim. Jde ovsem také o feseni ,,odvaznéjsi®, jelikoz by znamenalo
hlubsi zmeény v dosavadni koncepci zalobnich typt. Dodejme, ze se nejedna
o navrh zcela novy.*!

<

Nejobecnéjsi vyhodou tohoto feseni by bylo odstranéni ,,hranice® mezi
necinnostni a zasahovou zalobou, kterou lze v naznaceném smyslu chapat
jako nadbyte¢nou. Tim by se pochopitelné¢ vyznamneé zjednodusila pozice
zalobce v piipadé obrany proti necinnosti spravniho organu (a¢ dusledné
vzato by zalobce musel stile rozliSovat, zda bylo do jeho prav zasazeno necin-

nosti, anebo zda spravni organ byl ¢inny, byt’ napt. atypicky**). Konkrétnéji

by toto fesenf mohlo mit nasledujici parametry.

Pravni aprava necinnostnf zaloby by byla ze soudnfho fadu spravntho zcela
odstranéna. Zasahova zaloba by doznala pouze dil¢ich zmén. Do vymezeni
zasahu (§ 82 SRS) by byla doplnéna necinnost jako jedna z jeho podob. Ani
toto feseni by ale nebylo bezpodminecné nutné, jelikoz jak jiz bylo vysvétleno

421 Takto ze;mena FRUMAROVA, K. Zaloba na ochranu pied nezikonnym zisahem
spravniho organu (vybrané aspekty). In: SLADECEK, V., MELOTIKOVA, P. (eds.).
Aktudlni otazky spravnibo sondnictvi (3ejména v souvislosti s ﬂove/m soudniho rddu spravniho
provedenon akonem & 303/2011 Sb.). Praha: Teges, 2012, s. 38; pozdéji taktéz HALML, E
Nedinnost a nezékonny zasah ve vefejné spravé — rozdilné kategorie & nikoliv? Casopis
pro pravni védu a praxi. 2019, ¢. 1, s. 113

422V této souvislosti lze zminit zejména kauzu ,,jmenovani profesorem®, ve které prezident
republiky, vystupujici atypicky jako spravni organ, namisto pfedpoklidaného postupu
sméfujictho k (nejmenovani) zalobcl vysokoskolskymi profesory, ucinil pouze urcita
,,sdéleni® (v podobé zvetejnéni nekterych informaci na internetovych strankach a dopisu
tehdejsi ministryni skolstvi), s jejichz kvalifikaci se zalobci zfetelné potykali; podrobnéji
viz SVOBODA, T. Nad (nejasnymi) hranicemi mezi zalobnimi typy podle soudniho
tadu spravniho (2. ¢ast). Pravni rozhledy. 2019, ¢. 12, s. 438.
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vise, necinnost lze pod kategorii zasahu podfadit jiz dnes. Slo by tak spise
o zmeénu smérem k pfehlednosti soudniho fadu spravntho. Podminky pfi-
pustnosti zaloby by se nijak neménily, stale by platila povinnost vycerpat jiné
prostiedky ochrany poskytované vefejnou spravou (§ 85 SRS). Také pasivni
zalobnf legitimace by zustala beze zmény. Urcité zmény by si mohla vyzado-

vat podoba vyroku soudu ve véci zasahové zaloby.*??
vy Y-

Zmén by doznala také Ihuta pro podani zaloby. Tu by bylo mozné jednak
ptevzit z rusené necinnostni zaloby ve vztahu k pfipadum nevydani rozhod-
nutf (srov. § 80 odst. 1 SRS).*** To plati tehdy, pokud bychom chtéli zacho-
vat koncepci zakonnych lhut v ramci ochrany proti necinnosti v soucasné
podobe. Ty nejsou jednotné a lze je v sirsim smyslu povazovat za odchylku
mezi zalobnimi typy (podrobnéji viz kap. 4). Existuji proto duvody, pro¢ toto
fesen{ prehodnotit, resp. obé soucasna fesen{ nastaveni lhut v ramci ochrany
proti necinnosti jsou do jisté miry problematicka.

8.4.3 Neékolik poznamek k nastaveni lh(t

V piipadé necinnostni zaloby neni upravena zadna subjektivni lhita, nybrz
pouze objektivni zakonna lhiita v délce jednoho roku (§ 80 odst. 1 SRS, taktéz:
viz oddil 1.5.3). Problém tohoto feseni spociva zejména v tom, ze zmeska-
nim Thity (které podle § 80 odst. 2 SRS nelze prominout) Zalobce ptichazi
o moznost obrany proti trvajici necinnosti. V piipadé nevydani rozhodnuti
ve vécl zustava fizeni neukonceno, nové fizen{ pfitom ve stejné véci zahajit
nelze (srov. § 48 odst. 1 SR). Dotéena osoba proto bude odkazina na opako-
vané uplatnovani opatieni proti ne¢innosti, mezitim vsak muze byt udrzovan
protipravni stay neumoznujici soudni ochranu.

V pifpadé necinnosti majici nyni charakter necinnostnfho zasahu je situace
podstatné priznivéjsi. Ustanoveni soudniho fadu spravnfho sice naznacuyji,
ze necinnostni zasahy se promlcuji v subjektivn{ lhité dvou mésict a nej-
pozdéji objektivni Thaté dvou let (§ 84 odst. 1 SRS), judikatura Ustavniho
soudu nicméné dospéla k zaveru, ze v piipadé¢ trvajicich zasahti nezacne

423 Podrobnéji k moznym podobam novelizace viz HALML, F. Necinnost a nezakonny
zasah ve vefejné spravé — rozdilné kategorie & nikoliv? Casapis pro pravni védu a praxi.
2019, ¢. 1, s. 111 a nésl.

424 Viz ibid.
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bézet dvouletd objektivni Thiita ani dvoumésiéni subjektivni Thiita.*® Zalobce
se proto mize proti necinnostnimu zasahu branit hypoteticky po neome-
zenou dobu. To je pochopitelné také problematické, tentokrat z pohledu
ochrany prdvni jistoty. Paradoxem pfitom je, ze necinnostni zasahy budou zpra-
vidla dosahovat mensi intenzity nezli nec¢innost ve smyslu necinnostni zaloby,
pfesto je lze zalovat v obecné delsim ¢asovém horizontu.

To vede spiSe k zaveéru o potfebé nového nastaveni lhat soudnf ochrany proti
necinnosti spravniho organu. Jak by tato koncepce méla vypadat, je otazkou
slozit¢jsi. Jak subjektivni, tak objektivni lhity totiz maji svij smysl, vedouci
zalobce k aktivité (v duchu zasady vigilantibus iura scripta sunt). Soucasné by ale

mély byt nastaveny pfiméfené pro umoznéni efektivni soudni ochrany.**

425 Viz nalez US ze dne 15. 5. 2018, sp. zn. IL. US 635/18, kterym byl zrusen rozsudek rozsi-
fen¢ho senatu NSS ze dne 21. 11 2()17 ¢. ] 7 As 155/2015-160, a jehoi zévéry byly pfe—
soud ze]mena konstatoval, Ze ,,[u]xlame konformni @//é/ﬂ[l pojmu doslo* v § 84 odst. 7 véta
drubd s.7:s. by tedy mél s obledem na dsadu begrozpornosti pmmzbo Fadu smétovat ke konci
Jednani I1. US 635/18 13 predstavujiciho Zisab sprivnibo orginn. 1 pripade stile nenkonéeného
troajiciho dsabu pak istavné-konformni vyklad nvedeného pojmu odpovida spise pojmn ,dochdzi".
Obdobny princip musi platit i pro béh subjektivni lhiity podle § 84 odst. 1 véta proni s. ¥ s., protoze
0 neukonieném trvajicim dsabu se dotieny jednotlivec Znovn a Inovn ,dovida’. Jak iikd judikatura
Evropského soudu pro lidskd priva, lhita k podani stignosti ve skutecnosti galind bézet kazdy
den znovu. 37. Zdvéry rozsireného sendtu by v praxi mohly vést k negddoucimu diisledkn. Mobly
by vznikat situace, ve kterych by se stéZovatelé dotéeni nezdkonnym dsabem spravnibo organu kviili
gavériim rozsiveného sendtu neobraceli na spravni soudy, protoge by vychdzeli 3 tobo, Ze uz jim uply-
nula Zalobni lhita podle s. 7 5., mobli by viak stdle podat sistavni stinost, kterd by byla véasna.
S obledem na princip subsidiarity distavni stignosti a povinnosti plynonci 3 &. 36 odst. 2 Listiny,
podle kterého by spravni soudnictvi mélo poskytovat efektivni ochranu proti jednani verejné sprivy
iz ndlez ze dne 27. 6. 2001 sp. zn. Pl US 16/99 (& 276/2001 Sb., N 96/22 SbNU 29,
by proto zdvér rozsiveného senditn vedl k negadoncim dicinkiim, protoge by u mnohych negdkonnych
(trvajicich) zdsabii Ustavni sond musel sprivni sondy ,nahrazovat* a rozhodoval by o takovyoh 3dsa-
hovych Salobdch jako soud proni instance. Ustavnimu soudn také nepripadne iiplné konzistentn,
pokud rozs$iveny sendt prolamuje své viastni 3dvéry un apirtt galoby, v jejimg pripadé dava do son-
vislosti pocitek béhu subjektivni hity a 3 piisob vypordddni prostredksi ochrany, které mél Zalobce
k dispozici* (bod 69 napadeného rozsudkn). 1 slovné doddvd, $e ,subjektivni Zalobni lhita nemize
v daném pripadé alit béet ditve, nez se informace o tom dostala do sféry Zalobee.” Podobny problém
by nevznikl, pokud by se rozsireny sendt drsel vyse popsanych principii, kieré jdou ruku v ruce s kon-
ceptem troajiciho gasabn.”

426§ rezervou je tfeba brat nazor, ze z pohledu doté¢ené osoby plati, Ze ,,¢im krats{ Thita,
tim 1épe*. K tomu srov. usneseni NS ze dne 31. 10. 2012, sp.zn. 30 Cdo 2872/2012,
dle kterého Wl e/afz'meﬂém’tké wbjektz'mz’ promléect lhiita (v {a’mﬂ’é 6 maﬁvz’fﬁ od @/ddﬂz’ gpros-
OdpSk) oayjowda Rdjmn na odskodnéni paskazme amby v co nejkratsi dobé, nebot’ fim @/f/ﬂ/ ejs7 bude
odskodnéni poskozené osoby, tim iicinnéisi bude i pravni prostredek nipravy.”“ Dodejme, ze poz-
déjsi nalez US ze dne 14. 11, 2017, sp. zn. 1. US 3391/15, piedklada podstatné kriti¢téjsi
hodnocen{ pfiméfenosti predmetne Ihity.
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Z pohledu systému zalobnich typa by mélo platit pfinejmensim to, ze lhity
by mély byt co nejvice unifikované, a to jiz proto, aby omyl v kvalifikaci zalo-
vané necinnosti neved! k jejich zmeskani (ma-li soucasné platit restriktivni
zaver judikatury, ze beh haty, ,, &zery musi byt jednoznacné stanoven akonenm, pak
nemtige zdviset na takové okolnosti, jakou je stav a pripadné ndsledné zmény judika-

“427) .

tury, a to ani v otdazee pripustnosti samotné Zaloby K takové situaci muze dnes

rcc
1

dojit v ptipadé ,,ptekvalifikovani* povahy necinnosti z necinnostnfho zasahu
na nevydani rozhodnuti (osvédéeni). Dodejme, Ze hranice mezi rozhodnutim
a zasahem podle soudnfho fadu spravnfho se v praxi ukazuje jako nejproble-
matictéjsi (viz kap. 3.5).

Jde-li o nové nastaveni lhit v piipade soudn{ ochrany proti nec¢innosti, mohli
bychom uvazovat o riznych variantach vcéetné celkového opusténi zalobnich
lhiat v téchto pifpadech. Ostatné ochrana proti necinnosti podle spravnfho
tadu také nenf omezena lhitami, a to ani v jeji navrhové variante (§ 80 odst. 3
SR). Tento piistup by sice ved! ke vzniku problému iniciace soudni ochrany
po zna¢ném casovém odstupu od jejtho pocatku. Nicméné tato moznost
muze byt jednak opodstatnéna (napf. s ohledem na zavaznost udrzovaného
protipravniho stavu) a jednak 1 iniciaci pfezkumu se zna¢nym odstupem lze
limitovat. Obecnou moznosti by bylo uplatnéni zasady zakazu zneuziti prava,
resp. kvalifikovat bezdavodné vyckavani zalobce s podanim Zzaloby timto
zpusobem.” D. Codl, ktery v aktualn{ literatufe zastiva feseni v podobé
opusteéni apravy lhity v pfipadé trvajici necinnosti, nabiz{ také propracova-

429

n¢jsi pristup v podobe urcitého festn* K obdobnému vysledku by se vsak

ziejmé bylo mozné dobrat také pifiméfenym prodlouzenim zalobnich lhut

427 Rozsudek NSS ze dne 23. 6. 2011, ¢.j. 5 Afs 11/2011-79.

428 Srov. CODL, D. Jsou rozdilné lhity pro podani jednotlivych typa spravnich zalob pfe-
kazkou na cesté k jednotné spravni zalob¢? Acta Universitatis Carolinae — luridica. 2022,
¢ 3,5 114.

429 Tento test (ktery by se mél podle citovaného autora vztahovat na vSechny pifpady zalob
podavanych ,,po mnoha letech®, a to pro piipady rozhodnuti, nec¢innosti i zasahu)
sestava z nasledujicich kritérii (viz ibid., s. 122):

1) predmet sporu zakotveny v ddavné minnlosti musi byt stile aktndlni, aby jebo vyreseni moblo mit
prakticky smysly

2) Zalobce musi mit legitimni divod, prot Zalobu nepodal jig diive;

3) apravnéné zdjmy Falobee (véetné s nimi sonznici verejné zdjnmy) musi prevazit nad pravni jistoton
Jinyeh adresdtii iikonu verejné spravy a jejich dobron viron;

4) Zalobon nesmi byt Zneusivano pravo nebo hojena drivéjsi nedbalost Zalobce.*
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a zavedenim moznosti prominuti zmeskani lhuty, kterym by bylo mozné
7430

korigovat odtvodnéné pifpady jejtho zmeskani.
8.5 Dil¢i zavéry
Necinnostni a zasahova zaloba jsou si blizké. Dokonce tak blizké, Ze necin-
nost spravniho organu (v obecném smyslu slova) bychom mohli povazo-
vat za podmnozinu nezakonnych zasaht (ve smyslu soudniho fadu sprav-
nfho). To na druhé stran¢ vede k urcité ,,kolizi téchto zalobnich typu, kdy
s ohledem na vymezeni zalobnich typa v soudnim fadu spravnim pfipousti
necinnostni zaloba ochranu pouze u dvou piipadi necinnosti, byt’ vyznam-
nych (a to v pfipadé nevydani meritorniho rozhodnuti, majictho povahu
rozhodnuti dle § 65 SRS, a nevydani osvédéent), nikoliv v piipadé viech
myslitelnych forem necinnosti. Ve zbyvajicim rozsahu je soudni ochrana proti
necinnosti poskytovana ve spravnim soudnictvi na padorysu zasahové zaloby
(tzv. ne¢innostniho zasahu). Toto feseni ovSem jednak nenf zcela intuitivni
(¢imz muze generovat zbytecné ,hrani¢ni situace™ mezi zalobnimi typy)
a jednak nenf ani systematické (s ohledem na nckteré vice ¢i ménée duvodné
odchylky mezi témito zalobnimi typy).
Zda se, ze feseni se nabizeji zejména dvé. Prvnim je rozsifeni ne¢innostni
zaloby na zbyvajici ptipady nec¢innosti spravnich organu (a souvisejici modi-
fikace ne¢innostni zaloby). Druhym je feSenf ambici6znéjsi, a to sjednoceni
ochrany proti necinnosti pod zasahovou zalobu. Podrobné parametry téchto
fesen{ by ale pochopitelné musely byt predmétem rozsahlejstho textu.
Dodejme vsak, Ze vyse uvedena feseni jsou jen nastinem moznosti optikou
soudniho fadu spravniho, pficemz ochrana proti ne¢innosti spravnich organa
je komplexnim tkolem, resp. nastaveni pravniho ramce spravnfho soudnictvi
neni dostatecnou podminkou efektivnosti této ochrany. Jak je poukazovano
v literatufe, problémem muze byt napf. nevhodné provazani prostfedkd,
jejichz vycerpani je vyzadovano pro podani spravni zaloby, ¢i nedostatecna
rychlost poskytovan{ ochrany proti necinnosti (rychlost soudniho fizeni
430 Zde se nabizi promfjeni zmeskani Ihuty ,,v pfipadech zvlistniho zfetele hodnych®
(srov. § 8 odst. 3 OdpSk ¢i obdobné § 150 OSR), kdy tyto piipady by byly v soudnim
fadu spravnim pfinejmensim z ¢asti vymezeny a pfedstavovaly by taktéz urcity ,,test

opravnénosti prolomeni pravnf jistoty soudnim piezkumem provadénym po predmétné
zakonné lhute.
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nevyjimaje), véetné paradoxu v podobé¢ necinnosti v ramci ochrany proti
necinnosti.*! Na tuto problematiku by proto nemélo byt nahlizeno izolované.

41 Podrobnéji viz SKULOVA, S. a kol. Effectiveness of Judicial Protection against
Administrative Silence in the Czech Republic. Central European Public Administration
Review. 2019, ¢. 1, s. 52 a nasl.
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9 JAKE JE SOUCASNE POSTAVENI
OCHRANY VEREJNEHO ZAJMU
V SYSTEMU ZALOBNIiCH TYPU?

9.1 Uvod do kapitoly

Jak je z pfedchozich kapitol této monografie patrné, spravni soudy poskytuji
skrze jednotlivé (zakladni) Zalobni typy ochranu primarné vefejnym subjek-
tivnim pravam jednotlivetl (podrobnéji k vyznamu téchto prav ve spravnim
soudnictvi viz kap. 1.2, 2 a 10). Ostatn¢ ochrana vefejnych subjektivnich
prav je pfevaznym poslanim spravnich soudu. Jak konstatoval rozsifeny senat
Nejvyssiho spravatho soudu: ,, Soudni rad spravii je svoji povabon ,0brannou’ nor-
mon. Neni normon ,kontrolni, kterd by umoZiniovala komukoliv iniciovat, prostiednic-
tvim podani Faloby ve spravnim soudnictvi, kontrolu jakéhokoliv sikonu verejné spriyy.
Ma ponze zajistit poskytovani pravni ochrany v piipadech, kdy verejnd sprava vstupuje
do pravni sféry fyzickych nebo pravnickych osob. Hranicnim kritériem pro salobni legi-
timaci je pravé tvrzeny gdsab do vereginych subjektivnich prav. Nikoliv veskerd cinnost
(pripadné veskeré pochybeni) verejné spravy je podrobena sondni kontrole e strany fyzic-
kyjch a pravnickych osob, ale ponze ta, kdy cinnost spravy presibne do jejich vereinych
subjektivnich prap.“**

Tato kapitola se vénuje tém pifpadim fizeni pfed spravnimi soudy, ve kte-
rych primarné nejde o ochranu nécich vetfejnych subjektivnich prav, nybrz
o ochranu vefejného zdjmu ¢&i objektivaiho prava,* a to prostfednictvim
zvlastnich zalob proti rozhodnuti spravniho organu. Jak bude dale vysvétleno,
k témto zvlastnim zalobam patif nejvyraznéji zaloby vefejného ochrance prav
a nejvyssiho statniho zastupce k ochrané vefejného zéjmu (§ 66 SRS) a rov-
néz zaloby Ministerstva vnitra ve vécech samospravy (samostatné ptisobnosti
organu uzemniho samospravného celku), jako vysledek dozoru ministerstva

432 Usneseni NSS ze dne 21. 10. 2008, ¢.j. 8 As 47/2005-86.

433 Zpravidla Ize pfitom ,,zijem na ochrané objektivniho prava® povazovat za univerzalné
platny vefejny zdjem (s ohledem na ¢l. 2 odst. 3 Ustavy a ¢l. 2 odst. 2 Listiny), ale nemusi
tomu tak byt vzdy; viz VICAROVA HEFNEROVA, H. Ochrana verejného zdjmu v iizeni
0 Zalobé proti rozhodnuti spravniho organu. Praha: Leges, 2018. s 51.
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[§ 67 pism. a) SRS].*** Pravé témto spravnim Zalobim se nasledujici text
vénuje jak z hlediska jejich ucelu a postaveni subjekta aktivné legitimovanych
k jejich podani, tak i z hlediska samotnych podminek pro naplnéni aktivni
procesni legitimace a dalsich specifik pravni Upravy soudntho fizen{ o nich.
V kontextu zameéfeni monografie tato kapitola zejména upozormiuje na pone-
kud nesystematické zakotveni zalob k ochrané vefejného zajmu pouze jako
zalob proti rozhodnuti spravnfho organu.

Dluzno nicméné dodat, ze soudni fad spravni pfedpoklada v souvislosti
s zalobou proti spravnimu rozhodnut existenci zvlastni zalobni legitimace
k ochrané vefejného zajmu jesté u spravniho organu, o némz to stanovi zakon,
a dale u kazdého, komu toto opravneéni vyslovne svetuje zvlastni zakon nebo
mezinarodni smlouva, ktera je soucasti pravnfho fadu.

Pokud jde o zalobni legitimaci pro spravni organ, az do konce roku 2017
nebyl tento obecny predpoklad vyuzit, a to zfejmé i s ohledem na historické
dtivody existence dané pravai upravy.*® Uvedené se zménilo s novelizaci sta-
vebniho zikona (zikonem ¢. 225/2017 Sb.), na jejimz zakladé je s ucinnosti
od 1. 1. 2018 opravnéno podat zalobu ve spravnim soudnictvi Ministerstvo
pro mistni rozvoj, a to v zikonem relativné tzce specifikovanych vécech.**

Jde-li o zalobni legitimaci podle zvlistniho zikona nebo mezinarodni
smlouvy, tam de lege lata jde pouze o zalobu environmentalnich organizaci
ve vefejném zajmu v oblasti zivotniho prostedi podle § 9 odst. 1 zakona
¢. 100/2001 Sb., o posuzovani vlivii na zivotni prostiedi, ve znéni pozdéj-
sich predpist, byt’ zavér o existenci této zaloby k ochrané vefejného zajmu

434 Jde o ochranu objektivnfho prava bez nutnosti dot¢eni vefejnych subjektivnich prav. Tyto
dozorové Zaloby ministerstva fadi ke spravnim Zalobdm slouzicim k ochrané vefejného
zajmu, ackoliv tak zdkonem explicitné oznaceny nejsou, také H. Vicarovd Hefnerova
(viz ibid., s. 192). Soucasné¢ dodavame, ze stranou pozornosti této kapitoly zustava spe-
cificka situace dozoru nad samostatnou pusobnosti mestskych ¢asti ¢i obvodu, ktery
vykonava magistrat piislusného statutirntho mésta (§ 127 ObecZi), byt’ zaveéry tykajici
se dozoru Ministerstva vnitra budou v fadé pfipadu uplatnitelné i pro tento piipad.

435 Jak se konstatuje v literatute: ,, Ustanoveni odst. 1 se dostalo do navrhu sondniho rdadu spravnibo
teprve pii projedndvini navrbn v Poslanecké snémovné, kdyg byly vineseny ndamitky proti sonbégné
pny'edndmnému vlddnimu ndavrbu spravnibo radu v tom smérn, %e me'ym' orgdn by nemél mit oprdp-
néni prezkounmdvat a event. {mwmt roghodnuti spravnich organii ji, pravomocnd (srov. prefon-
mini rozhodnuti mimo odvolaci Fizend podle §f 65 a nasi. SR)“ (VOPALKA, V. a kol. Soudni #id
spravni: komentdr: Praha: C. H. Beck, 2004, s. 158).

436 Srov. § 94p odst. 6 a § 94y odst. 7 StavZ.
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je problematicky.””” I s ohledem na pomérné maly vyznam — v porovnini
s vyse uvedenymi zalobami nejvyssiho statniho zastupce, vefejného ochrance
prav a ministerstva — nebude této skupiné zalob k ochrané verejného zajmu
v této kapitole vénovana dalsi pozornost.

9.2 Obecna vychodiska zvlastni zalobni legitimace

Jak bylo zminéno jiz vyse, zaloby ze strany Ministerstva vnitra, vefejného
ochrance prav a nejvyssi statnfho zastupce slouzi primarné k ochrané vefej-
né¢ho zajmu, resp. objektivntho prava, nikoliv k ochrané dotcenych sub-
jektivnich prav. Uvedeni Zalobci, jakozto ti, komu zakon pfiznava zvlastni
zalobnf legitimaci k ochrané urcitého vefejného zajmu, nemusi tvrdit zkra-
ceni na svych pravech aktem Zalovaného spravniho organu.*® Uéelem téchto
zalob tedy nen{ provedeni ustavné garantovaného prava na soudni ochranu
podle ¢l. 36 odst. 1 a 2 Listiny, resp. ¢l. 6 odst. 1 Umluvy.*’ V téchto piipa-
dech tak spravni soudy chrani zakonnost jednani vefejné spravy v obecné
roviné a jsou ve své podstaté pokracovateli kontrolni ¢i dozorové ¢innosti
ze strany ministerstva, vefejného ochrance prav ¢i specificky 1 nejvyssiho
statniho zastupce nad zakonnosti vykonu vefejné spravy, a to bez ptimého
vztahu k jednotlivetim, resp. jejich subjektivaim pravim.**

Postaci tedy stav protizakonnosti, ktery nemusi zasahovat do ni¢ich prav.
Jde o ochranu vefejného zajmu, ktery mize byt dokonce se zajmy adresati
napadenych rozhodnuti protichidny. Témito zalobami se umoznuje zjednani
napravy a soudni odstranéni protizakonnych aktt vefejné spravy, které bud’
nikoho na pravech nezkracuji (¢i dokonce praveé naopak), eventualne sice

zkracuji, ovsem takové osoby zalobu nepodaly.**!

47 Viz CHAMRATHOVA, A., SVOBODA, T. Zaloba podle § 66 odst. 4 s. f. s. pro prosazo-
vani ochrany Zivotniho prostiedi. In: HANAK, J., PRUCHOVA, 1. a kol. Kontrolni mecha-
nismy pri prosazovini ochrany Zivotniho prostredi. Brno: Masarykova univerzita, Pravnicka
fakulta, 2017, s. 205-221; nebo VICAROVA HEFNEROVA, H. Ochrana veregjného zdjmu
v Fizeni 0 Zalobé proti rozhodnuti spravniho organu. Praha: Leges, 2018, s. 94-109.

438 Tzn. nemusi spliiovat podminky podle § 65 odst. 1 SRS (srov. rozsudek NSS ze dne
22.11. 2012, ¢.j. 7 As 147/2012-23).

439 Srov. POTESIL, L. § 5 [Subsidiarita spriavniho soudnictvi]. In: POTESIL, L.,
SIMICEK, V. a kol. Soudni #id sprdavni: komentdr: Praha: Leges, 2014, s. 26.

440 Srov. KUHN, Z. § 2 [Poslani spravnich soudu] In: KUHN, Z., KOCOUREK, T. a kol.
Soudni vdd spravni: komentdr. Praha: Wolters Kluwer, 2019, s. 3.

441 Tbid.
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Ani v téchto specifickych ptipadech v8ak spravni soudy nezahajuji soudni
pfezkum z vlastni iniciativy, ale pouze na navrh pfislusnych aktivné legiti-
movanych osob — Ministerstva vnitra, vefejného ochrance prav a nejvysstho
statniho zastupce. Uvedené subjekty pfitom piislusné zaloby podavaji jako
vysledek postupu z moci ufedni, a nikoliv na zakladé zadosti osob dotcenych
napadenymi akty vefejné spravy. Uvedené dotc¢ené osoby mohou nanejvyse
takovy postup (nenirokove) iniciovat svym podnétem.** V jinych pfipadech
mohou dané subjekty Zzalobu podat na zaklad¢ poznatki zjisténych pii ¢in-
nosti jich samotnych.

V piipadé zaloby Ministerstva vnitra se konkrétné v § 124 odst. 3 ObecZi
stanovi, ze nastane-li zakonem pfedvidana skute¢nost, ministerstvo navrh
soudu na zruseni piislusného aktu tzemntho samospravného celku ,,poda‘.
Z uvedeného tvaru slovesa, které je uzito v nepodminéném tvaru, se zda,
Ze ministerstvo nema zadny prostor pro spravni uvazeni, zda danou zalobu
za splnéni zdkonem piedvidanych skutec¢nosti poda, a jde tak o povinnost
v takovych ptipadech vzdy takto postupovat.*’ Nicméné¢ vedle ¢isté jazyko-
vého vykladu je zfejmé nutno zohlednit i princip minimalizace zasaht do ¢in-
nosti Uzemnich samospravanych celkd a pozadavek tcelnosti dozorového
zésahu statu (¢l. 101 odst. 4 ve spojeni s ¢l. 8 Ustavy). Ministerstvo by proto
melo i v techto pifpadech podani Zaloby (stejné jako jemu pfedchazejici akti-

vaci ostatnich dozorovych opatfeni) peclive vazit.**

Jiz ze samotné dikce zdkonné pravni Gpravy je prostor pro spravn{ uvazeni
k podani zaloby zjevny v ptipadech vefejného ochrince prav a nejvyssiho
statnfho zastupce, nebot’ v obou piipadech jde o jejich gpravnéni zalobu
podat, jestlize dojde ke splnéni zakonem predvidané skutecnosti — shledan,
piipadné prokazani zavazného vefejného zajmu (k tomu viz dale, kap. 9.2).
Ale i tam, kde zavisi podani Zzaloby na spravnim uvazeni téchto subjekta,

42 Specifickym piipadem v minulosti byl podnét vefejného ochrance prav smérem k nejvys-
$imu statnimu zastupci podle § 22 odst. 3 ZVOP, ve znéni do 31. 12. 2011, tzn. v dobe,
kdy samotny vefejny ochrance prav nebyl jeste opravnén zalobu k ochrané vefejného
zajmu podat.

443 Srow. rozsudek NSS ze dne 30. 5. 2019, ¢.j. 2 As 199/2018-37.

444 HEJC, D. § 124 [Dozor nad vydavanim a obsahem usneseni, rozhodnuti a jinych opat-
fenf organt obci v samostatné pasobnosti]. In: POTESIL, L. a kol. Zakon o obeich: komen-
tar. Praha: C. H. Beck, 2019, s. 709.
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je vyloucena libovile, resp. tito jsou omezeni zakazem libovile*

a jsou tak
povinni respektovat pfinejmensim obecné pravai principy.*® Piimo k vykonu
navrhové pravomoci nejvyssiho statniho zastupce Ustavni soud uved], Ze neni
ponechana na libovuli vefejnych zalobct, a konstatoval, Ze ,,jako organy verejné
moci json totig stle povinny respektovat istavné Jarucend prava fyickych i pravnickych
osob, byt jsou stranami soudniho iizeni**" V odborné literatufe se pak k této
otazce objevuje nazor, ze v praxi je libovile pfi podani spravn{ zaloby nej-
vys$$im statnim zastupce jen stézi predstavitelna a ,,/Zboviili by mobl signalizovat
nanejvys takovy pripad, kdy by nebyl v Zalobé nveden Zadny drivod & odrivodnéni vereiného
djmi. Zaloba by navic v takovém pripadé neosvédiovala procesni legitimaci nejvyssiho
stitniho gastupce jako Falobee.** Jako vysledek libovile silze nicméné predstavit
nejen piipady uplné absence tvrzeni divoda naplnéni zavazného vetejného
zajmu k podani zaloby, ale rovnéz uvedeni diivodu zcela nedostatecnych,
z hlediska otazky vefejného zajmu velmi malo relevantnich ¢i dokonce zcela
irelevantnich. Nelze vyloucit, ze v takovém extrémnim a zjevném pifpadé
by spravni soud mohl konstatovat nenaplnéni aktivni procesni legitimace
nejvysstho statnfho zastupce, ackoliv jinak pfitomnost zavazného vetejného
zajmu k podan{ dané zaloby spravni soudy posuzuji az v souvislosti s jejim
meritornim posouzenim.
Nosnym kritériem pro spravni uvazeni, zda vefejny ochrance prav nebo nej-
vyssi statni zastupce uplatni sva opravnéni a podaji zalobu k ochrané vefej-
ného zajmu, bude zfejmé pravé charakter vefejného zajmu, ktery timto postu-
pem ma byt chranén, resp. jeho intenzita. Uvedeny neurcity pravni pojem
je soucasn¢ podminkou aktivn{ procesn{ legitimace téchto organa vefejné
zaloby (viz dale, kap. 9.4) a ovliviiuje 1 samotny vécny piezkum, resp. jeho
vysledek (viz dale, kap. 9.5).
Konec¢ne zcela bez vlivu na tvahy ohledné podani téchto zalob nenf posta-
ven{ aktivné legitimovanych subjekti v ramci stitu a jeho organizace,
a to Ministerstva vnitra na strané jedné a vefejného ochrance prav spolecné
45 Srov. usnesenf NSS ze dne 23. 3. 2005, ¢.j. 6 A 25/2002-42.
446 VECER()VA S. Zaha)em spravniho fizeni z moci ufedni — pravo, nebo povinnost?
Privni rozhledy. 2022, ¢. 4, s. 142.
447 Nalez US ze dne 30. 5. 2018, sp. zn. L. US 946/16.
448 ZARUBA, J. Vyvoj zalobmho opravnéni ne]vysslho statniho zastupce podle § 66 odst. 2

soudniho fadu spravniho k ochran¢ vefejného zajmu pod fenoménem dobré viry dotce-
ného ucastnika spravntho fizeni. Stitni zastupitelstvi. 2022, ¢. 2, s. 21.
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s nejvyssim statnim zastupcem na strané druhé. Ministerstvo je tstfednim
organem statnf spravy, jehoz ¢innost je podle zdkona (§ 28 odst. 1 tzv. kom-

“9) ¥izena a kontrolovana vladou Ceské republiky jako

petenc¢niho zdkona
vrcholnym organem moci vikonné (€l. 67 odst. 1 Ustavy). Naopak vefejnému
ochranci prav i nejvy$simu statnimu zastupci — stojicimu v cele Nejvyssiho
statniho zastupitelstvi, vrcholného c¢lanku soustavy statnich zastupitelstvi —
zakon garantuje v tomto smeéru nezavislost.”’ Nezavislost, resp. jeji mira pfi-
tom muize byt vyznamna i ve vztahu k zalobni legitimaci k ochrané vefejného
zajmu.®!

V piipadé vefejného ochrance prav, kterého lze obecné povazovat za spe-
cificky, monokraticky nezavisly statni kontrolni organ (organ suz generis),"
jde o (pfedevsim) nezavislost na moci vykonné, pfed jejimiz moznymi inge-
rencemi do vykonu své pusobnosti je ochrance chranén jiz samotnou kon-
strukci instituce jakoZzto ombudsmana moci zakonodarné (tzv. parlamentniho
ombudsmana), ktery neni souc¢asti moci vikonné.*’ Pokud jde o nejvyssiho
statniho zastupce, resp. soustavu statniho zastupitelstvi, jedna se sice o sou-
¢ast moci vykonné, ale svou povahou jde o organ justi¢ni, ktery nevykonava
soudni moc — lze tedy mluvit o nezavislém organu vykonavajicim spravedl-
nost, ovsem nikoliv v individudlnim zdjmu konkrétnich osob, ale v zdjmu
vefejném. Statni zastupitelstvi se svou povahou, zaméfenim ¢innosti a neza-
vislosti odpoutava od zavislé ¢innosti organt vikonné moci (tfebaze je jeji

soucisti) a bliZ{ se soudni nezavislost.***

Budeme-li proto na tyto zaloby k ochrané objektivniho prava nahliZet jako
na tzv. zaruky zakonnosti ¢innosti vefejné spravy, resp. souladu aktt uzemni
samospravy s pravem, jde v piipad¢ Ministerstva vnitra o typickou vnitini

49 Zakon ¢. 2/1969 Sb., o ztizeni ministerstev a jinych ustfednich organd stitni spravy
Ceské republiky, ve znéni pozdéjsich predpisu.

450V piifpadé vefejného ochrance prav podle § 5 odst. 1 ZVOP: ,,Ochrince vykondvi svou
Sfunkei nezavisle a nestranné*; podle § 3 odst. 1 ZSZ: ,,Nestanovi-li gikon jinak, véci svérené
do piisobnosti stdtniho {axlﬂpz'le/xfw' vykondvaji statni zdstupei; jiné wgga'ﬂ)/ nebo osoby nesmi do jejich
Cinnosti Jasabovat nebo je pri jejim vikonu nabrazovat anebo gmtﬂpomt

451 Srov. VICAROVA HEENEROV A, H. Ochrana verejného zdjmu v fizen o Salobé prots rozhod-
nuti spravniho organu. Praha: Leges, 2018, 195.

452 Viz SLADECEK, V. Obecné sprivni privo. 4. vyd. Praha: Wolters Kluwer, 2019, s. 410.

455 Srov. SVOBODA, T. § 5 [Vykon funkce]. In: CHAMRATHOVA, A. a kol. Zikon o vere/-
ném ochranci prdv: komentdr. Praha: Wolters Kluwer, 2019, s. 48.

454 TLATA, J. § 1 [Pfedmét zdkonné apravy]. In: LATA, J,, PAVLIK, ] ZEZUI OVA, J.
Zdkon o statnim astupitelstvi: komentdr: Praha: Wolters Kluwer, 2020, s.

184



9 Jaké je souGasné postaveni ochrany vefejného zajmu v systému zalobnich typ(i?

kontrolu samotnym vykonavatelem vefejné spravy, zatimco v ptipadé vefej-
ného ochrance prav a nejvyssiho statntho zastupce jde o vnéjsi kontrolu
vefejné spravy nckym, kdo neni jeji soucasti. Ministerstvo (v pifpad¢ dozoru
nad vykonem uzemni samospravy, srov. § 129 odst. 1 ObecZi*) i vetejny
ochrance prav (§ 1 ZVOP) byvaji v odborné literatufe tradi¢né fazeni k ,,sub-

jektim* vykonavajicim kontrolu vefejné spravy, nebot” uvedené je vyznam-

nou ¢asti jejich pasobnost.**

9.3 Specifika zaloby nejvyssiho statniho zastupce

Jinak tomu je v ptipadé pfedmétného opravnéni nejvyssiho statntho zastupce.
Tezisté pusobnosti soustavy statniho zastupitelstvi obecné totiz spociva

457

v trestni oblasti®’ a mimotrestni pusobnost, ktera ji spiSe jen dopliuje, zda-

leka neni zcela vénovana kontrole vefejné spravy. Opravnéni nejvyssiho stat-
nfho zastupce podat zalobu k ochrané zavazného vetfejného zajmu je jedi-
nym pifpadem pravniho néstroje, ktery za zaruku zakonnosti vefejné spravy
v tomto (netrestnim) pojeti lze oznacit (oproti tzv. vSeobecnému dozoru
prokuratury do roku 1990%).

455 Obdobné také § 86 zikona ¢. 129/2000 Sb., o krajich (krajské zfizeni), ve znéni poz-
d¢jsich predpisa, ¢i § 113 zdkona ¢. 131/2000 Sb., o hlavnim mést¢ Praze, ve znéni
pozde}slch predpist.

456 Srov. napt. POUPEROVA, O. Spravni soudnictvi — pojem a charakteristika. In:
FRUMAROVA, K. a kol. Sprdvai sondnictvi. Praha: Leges, 2022, s. 28. Obecné ke kon-
trole vefejné spravy jako jedné ze zaruk zdkonnosti (¢i obdobné jedné z pravnich zaruk
ve vefejné sprave) odborné literatura fadi kontrolu vykonavanou nejen spravaimi
organy a Vefejny' m ochrancem prav, ale dale také zdkonodarnym organem, resp. zastu-
pitelskymi organy, soudy, Nejvyssim kontrolnim tdfadem a na zékladé podani obc¢ant
(viz PRUCHA, P. Sprdvni pravo: obecnd édst. 8. vyd. Brno: Doplne 2012, s. 330).

457 Podle &. 80 odst. 1 Ustavy ,,stitni {aﬂ‘%pzle/ﬂ‘w gastupuje verejnon {a/obﬂ v trestnim 1igent;
vykondva i dalsi rikoly, stanovi-li tak zdikon.”

458 Prokuratura mohla v ramci v§eobecného dozoru u vsech existujicich afadu i subjekta
provadeét kontroly, vyzadat si vysvétleni a dozadovat se dokumenti a rozhodnuti. Vsichni
prokurétoﬁ méli pravo protestu. Pokud nebylo protestu prokurétora vyhovéno, rozhodla
o ném vlada. Mirn¢jsim prostiedkem bylo tzv. upozornént, ]ako nastroj odstranéni roz-
poru jednani dozorované osoby (pravmcke i fyzické) s pravnim fadem [SYLLOVA, J.,
VALENTA, P. K tstavnimu a pravnimu postaven{ statntho zastupitelstvi a prokuratury
na tzemi Ceské republiky (kompilace zdroj). Parlamentni institut [onling]. 2015, s. 16
[cit. 30. 8. 2022]. Dostupné z: https:/ /www.psp.cz/sqw/text/orig2.sqw?idd= 30312]
Vice k vieobecnému dozoru viz SRAMEL, B. Dozor prokuratiry SR nad dodrziava-
nim zakonnosti organmi vere]ne] spravy: neziaduci relikt socialistickej minulosti? Casgpés
pro pravni védu a praxi. 2022, ¢. 2, s. 367-388.
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Ztejme proto se také v odborné literatufe objevuje nazor, ze vzhledem k cha-
rakteru ¢innosti statnitho zastupitelstvi je pro nejvyssiho statnitho zastupce
obtizné ziskat poznatky o c¢innosti vefejné spravy z vlastni ¢innosti, na rozdil
od vefejného ochrance prav, ktery je také podle nekterych autort lépe vyba-
ven k pfijimani podnétd ohledné vefejné spravy a ma tak lepsi pfedstavu, kdy
zalobu podat.* V literatufe je také poukazovano na to, ze ve vztahu k tzem-
nfm samospravaim dokonce existuji nazory, ze zaloba k ochran¢ vetfejného
zajmu by nemela byt nejvyssim statnim zastupcem vibec podavana z vlastni
iniciativy, ale pouze pokud k tomuto obdrzi podnét, protoze nema pfedstavu
o mistnich podminkich a potfebich.*’ Komentifova literatura konstatuje,
ze v praxi zustava zaloba nejvyssiho statntho zastupce spiSe okrajovou zalezi-
tosti, a vysvétluje, ze to nesouvis{ ani tak s jejim zakonnym vymezenim, jako
spise s celkovym nastavenim systému fungovani nejvysstho statniho zastupitel-

stvi, kde v soucasné dobé zastava pusobnost v této oblasti spise ,,popelkou.*’!

K uvedenému lze poukdzat na soucinnost a dozadani jako pravni prostredky
zajist’ujici ¢innost statntho zastupitelstvi. Podle § 14 odst. 1 a 2 ZSZ nejen
statnf organy, ale také organy uzemni (i profesni a zajmové) samospravy jsou
povinny statnimu zastupitelstvi pfi vikonu jeho pasobnosti v konkrétnf véci
bez prutahti zapujcovat spisy a doklady, jsou povinny bez pratahti vyhovet
dozadanim statniho zastupitelstvi ¢inénym v mezich jeho puasobnosti a poda-
vat mu potiebna vysvétleni. Jde vsak pouze o moznost provadét provétovani
podminek k podani pfedmétné Zaloby v konkrétni véci, nikoliv o opravnéni
systematicky zjist’ovat, resp. vyhledavat poznatky o c¢innosti vefejné spravy
za timto ucelem. Komentafova literatura k uvedenému konstatuje, ze: ,[z|dkon
0 statnim astupitelstvi svéruje statnimn astupitelstvi na iisekn mimotrestnim toliko pro-
stiedky (v Cdsti paté) k objasnéni konkrétnibo pripadu, nikoliv & _jejich vybleddvani. Tim

Je role statniho zastupitelstvi jako ochrdnce vereiného zajnu do nréité miry deaktivovana.”*

459 CHAMRATHOVA, A. Zvlastni zalobni legitimace k ochrané vetejného zajmu. Privnik.
2016, ¢. 8, 5. 696 a 698. Obdobny zaver o snadném pifstupu k ¢innosti vefejné spravy
muze byt konstatovan i v piipad¢ dozoru Ministerstva vnitra z hlediska jeho postaveni
jako ustfedniho organu statni spravy.

460 KOUDELKA, Z. Spravni zaloba ve vefejném zajmu. Trestni prdavo. 2013, ¢. 7-8, s. 19-20.

461 KUHN, Z. § 66 [Zvlastn{ zalobn{ legitimace k ochrané vefejného zjmu]. In: KUHN, Z.,
KOCOUREK, T. a kol. Soudni #dd spravni: komentdr: Praha: Wolters Kluwer, 2019, s. 532.

462 ZEZULOVA, J. § 14 [Soucinnost a dozadani]. In: LATA, J., PAVLIK, J., ZEZULOVA, J.
Zdkon o statnim astupitelstvi: komentdr: Praha: Wolters Kluwer, 2020, s. 204.
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Nadruhou stranulze poukazat na to, ze viznamnym zdrojem poznatkii k podani
zaloby k ochrané vefejného zajmu nejvyssim staitnim zastupcem je samotna
trestni pusobnost statniho zastupitelstvi. Podle ¢l. 1 pokynu obecné povahy*®
¢. 9/2008, o netrestni pasobnost, vedouci statni zastupci ,prijmon organizaini
opatrent k drislednénmm vynzivini vsech poznatksi pro vykon piisobnosti na netrestnin iisekn,
ggména pro vyugivani vsech pognatki 3 trestnibo rizeni”. N navaznosti na uvedené
cl. 7 odst. 8 pokynu obecné povahy ¢. 9/2019, o postupu stitnich zistupct
v trestnim fizend, stanovi, ze ,,|z|jisti-li statni zdstupce pri své innosti skutecnosts,
které akladayi ditvod pro vykon piisobnosti statnibo zastupitelstvi na jiném nez trestnim
dlsekent, uiind o tomto 3 jistént zaznam, kiery preda statninm dstupei, do jehos prisobnosti
vyugiti pognatku ndiles, a jeho opis zaloi do dogorového spisn.” Uvedenym ,,vyte-
zovanim® informac{ z trestni ptisobnosti pro ucely pusobnosti mimotrestn{
se zabyva vykladové stanovisko ¢. 2/2019 k problematice sdé¢lovani poznatka
z trestnfho fizen{ pro ucely mimotrestniho fizeni. O vyznamu tohoto zdroje
poznatki k vykonu pfedmétné mimotrestni ptisobnosti statntho zastupitelstvi
sveddi ostatné samotna praxe. Z celkového poctu poznatkt v agendé sprav-
nich Zzalob nejvysstho statniho zastupce (561 véci) za obdobi od uc¢innosti
soudniho fadu spravniho do 31. 10. 2020 bylo takto vytézeno vice nez 38 %
poznatkt.. Pomérné vysoky pocet vytézenych poznatka byl vyuzit k podani
zaloby (59,5 %), a to na rozdil od vyuzitych podnétd.**

Mimotrestni pusobnost na pasobnost trestni navazuje, vychazi z nf nebo
ji pfedchazi a ve vztahu k pisobnosti na trestnim dseku ma doplnujici cha-
rakter.*® K této oblasti pusobnosti statniho zastupitelstvi Ustavni soud

463 Pokyny obecné povahy je opravnén podle § 12 odst. 1 ZSZ vydat nejvyssi statni zastupce
ke sjednoceni a nsmérnéni postupn statnich dstupei pri vykonu prisobnosti statnibo zastupitel-
stvi nebo k ajistént jednotné vnitini organizace statniho zastupitelstvi a jednotného vykonu spisové
slughy [...); tyto pokyny jsou dvazné pro stitni {zz’ﬂ‘hpfe, a pokud tak nejpyssi stitni dstupee
stanovi, i pro dalsi zaméstnance stitnibo zamtpzte/ytw

464 ZARUBA, J. Vivoj zalobniho opravnéni ne]vysslho statniho zastupce podle § 66 odst. 2
soudniho fadu spravniho k ochran¢ vefejného zajmu pod fenoménem dobré viry dotce-
ného ucastnika spravntho fizeni. Stitni zastupitelstvi. 2022, ¢. 2,s. 13.

465 ZEZULOVA, J. §4. Trestni a mimotrestni pasobnost. In LATA, ], PAVLIK, J.,
ZEZULOVA, |. Zikon o statnim 3astupitelstvi: komentdr; Praha: Wolters Kluwer, 2020,
s. 21. V davodové zpravé k soudnimu #adu spravnimu (viz tisk PSPCR & 1080/0,
3. volebni obdobfi, 1998-2002, s. 43) se piimo k zalob¢ k ochran¢ vefejného zajmu uvadi,
ze ,mige tn jit o pripady neprz/zx casté, ale verejnosti citlive vnimané, napr. tam, kde nezdkonné
rozhodnuti bylo dosageno siplatkem a neni tu jig jindg pravni cesta, kteron by bylo mogno takové
rozhodnuti odstranit.”
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konstatoval, ze ,,|p|rdvé ochrana verejného zdjmu v ramei netrestni piisobnosti je pak
Jednim 3 dalsich typickych, byt ne distavné vygadovanych sikoli organii vereiné galoby.
Slouzi ke zajistént dodrgovani pravniho radu tam, kde neexistuji jiné prostrediy ochrany
nebo json g riznych divodii v praktickém Zivoté nedidinné (srov. Fenyk, Jaroslav. | erena
Zaloba. Dil proni. Historie, soucasnost a mogny vyvoj verejné Zaloby. Praba: Institut
Ministerstva spravedinosti Ceské republiky pro dalsi vzdéldvini sondeii a stitnich
zastupei, 2001, str. 147-149 a 183-189). Takovym pripadem miige byt pravé nezdkonné
rozhodnuti spravniho orgdnu ve prospéch jedinébo ricastnika rizent, ktery sim logicky

nemusi mit Zdjem na ndapravé.”**

Ve svétle vyse uvedeného lze uzaviit, ze spravni zalobu nejvyssiho statniho
zastupce k ochrané zavazného vefejného zajmu nelze zatadit mezi tradicni,
resp. standardni prostfedky kontroly vefejné spravy.*’ V navaznosti na vyse
uvedené omezené prostiedky k odhalovani stavu na tseku, ktery je timto
zpusobem nejvyssimu statnimu zastupci svéfen k vykonu dané pasobnosti,
se v odborné literatuie objevuje kritika, ze ,,vykonavatel vereginé moci v pogici
Zalobce nemdize svoji cinnost provdadét ve svych diisledeich nezavisle, kdys je zavisly na tom,
Jestli mu nékdo k vykonu piisobnosti di podnét nebo se nahodile vynZitelny poznatek
dostane do sféry jebo cinnosti, tn. do vykonu jeho nékteré prisobnosti“**® Z uvede-
ného je nasledné dovozeno, ze ,,na siseku spravnich galob akonoddrce neuziakoni!
plny vykon prisobnosti Nejvyssiho statniho zastupitelstv, ale svéril mu jen prostiedek
Jako pojistku’, kdyby ji bylo zapotiebi vyugit v nexbytném pripadé, k niz by byl din

«“40

impuls.“*° Konec¢né jsou tyto zavéry o charakteru dané spravai zaloby jako

prostfedku kontroly vefejné spravy podpoteny také nasledujici dvahou:
sWJestlise by zdameérem akonoddrce bylo galogit vikon dozoru nad dkonnosti ve verené

466 Nalez US ze dne 30. 5. 2018, sp. zn. L. US 946/16.

467 'V odborné literatufe se v souvislosti s danou ochranou vefejného zdjmu uziva rovnéz
pojem ,,dozor®, kdy ,.kontrola“ je pojimana jako ¢innost piislusnych stitnich organu cha-
rakteristicka tim, Ze neni zaméfena vyluéné na dodrzovani zakonnosti, ale miaze sledovat
také jina hlediska, napft. acelnost, hospodarnost a vhodnost rozhodovani a postupt atd.
Naopak dozor je zaméfeny jen na dodrzovani zakonnosti, pficemz pfi této ¢innosti jde
nejen o vyhledavani nezakonnych préavnich aktd, ale také o neptimé zabezpeceni jejich
odstranéni iniciovanim jejich zrusen{ u piislusnych organt, napt. soudu (srov. SRAMEL, B.
Dozor prokuratiry SR nad dodrziavanim zakonnosti organmi verejnej spravy: neziaduci
relikt socialistickej minulosti> Casapis pro pravni védu a praxi. 2022, &. 2, s. 372).

468 ZARUBA, J. Vi§voj zalobniho opravnéni nejvyssiho statniho zastupce podle § 66 odst. 2
soudntho fadu spravniho k ochrané vefejného zajmu pod fenoménem dobré viry dotce-
ného ucastnika spravniho fizeni. Stdtni zastupitelstvi, 2022, €. 2, s. 16.

469 Tbid.
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spravé, pak by opravnéni podat spravni Zalobu nepersonifikoval ve vztabu k nejvyssimm
statnimu dstupei, ale povéril by tim soustavu statniho zastupitelstvi. Zakonoddree nej-
vy$Simn statnimn dstupci dokonce vyjadril takovou divéru, e mu svéril volnon iivabn
0 tom, 3da Zalobu poda & nikoliv, shleda-li na tom zavasny vereiny zdjem.““"°

V minulosti se na legislativni urovni uvazovalo o rozsifeni pravomoci podat
zalobu k ochrané¢ zavazného veifejného zdjmu vedle nejvysstho statniho
zastupce také na vrchni a krajské statni zastupce.”’ V odborné literatufe
se objevuje nazor, podle n¢jz by v budoucnu aktivni Zalobnf legitimace méla
byt o dalsi statni zastupce rozsifena. Argumentovano je piedevsim tim, ze jiz
za stavu de lege ferenda je participace riznych statnich zastupct v souvislosti

472

se spravni zalobou mozna.*”* S uvedenym by byla potla¢ena jista mimo-

fadnost této vefejné zaloby, coz mize vyvolavat uvahy o zméné podminky

pro aktivn{ procesni legitimaci, kterd de lege lata nevyzaduje prokazani zavaz-

ného vetejného zajmu, ale jen jeho shledani.”

9.4 Aktivni procesni legitimace

Aktivn{ procesni legitimace a podminky pro jeji splnéni se v jednotlivych
piipadech Zalob k ochrane vefejného zajmu, resp. k jejich podan{ opravne-
nymi zalobci, pomérné zdsadné lisi. V ptipadé Ministerstva vnitra dochazi
k naplnéni aktivni procesni legitimace az ve chvili, kdy doslo k zakonem
(o obcich, o krajich ¢i o hl. meste Praze) predpokladanému postupu minis-
terstva v rimci dozoru nad vydavanim a obsahem aktd uzemni samospravy,
tzn. nezjednal-li pfislusny organ obce ndpravu protipravnosti daného
ukonu ve lhate uréené ministerstvem v rozhodnuti o pozastaveni vykonu

470 Ibid., s. 21; v citovaném odborném clanku je zavérem shrnuto (s. 22), ze: ,,[s|prdvni Zaloby
proti nezdkonnym rozhodnutim spravnich orgdand, by tedy mély byt vyngiviny privé v pripadech
existujicich trestnépravnich konsekvenci a jinak v nejzavainéjsich pripadech zdsabii do lidskych priv
a viibec do obecnych principii spravedinosti.*

471 Pavodni navrh novely soudniho fiadu spravniho, predloZeny vladé a pozdéji v pozme-
néné podobé schvaleny jako zakon ¢. 303/2011 Sh.

472 Podnét k podani spravni zaloby prosetfuje a podklady opatiuje povéfené statni zastu-
pitelstvi odlisné od Nejvysstho statniho zastupitelstvi. Dédle muze vyhotovit a pfedat
i navrh Zaloby, pfipadné vyrozumeéni podatele o odlozeni podnétu, pficemz v fizeni
o této spravni zalobé muze byt za nejvyssiho statntho zastupce jednano kterymkoliv stat-
nim zastupcem Nejvyssiho statntho zastupitelstvi, pfipadné statnim zastupcem pusobi-
cim u statnfho zastupitelstvi ptsobictho u soudu, u kterého j je zaloba projednavana.

475 VICAROVA HEFNEROVA, H. Ochrana verejného 3djmu v #izeni o Zalobé proti rozhodnuti
spravniho organn. Praha: Leges, 2018, s. 123.
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(napf. § 124 odst. 3 ObecZi). Zaloba ministerstva na zrusen aktd Gzemni
samospravy je tak projednatelna zasadné jen v piipadech, kdy byly minister-
stvem podniknuty kroky k pozastavent jejich tc¢innosti. Vyjimku z uvedeného
pravidla mohou pfedstavovat snad jen piipady, kdy by takovy pozadavek
byl pozadavkem nadmérné formalnim, jehoZz dodrzeni by mohlo ohrozit
samotny ucel fizeni o téchto zalobach, tj. odstranéni stavu, ktery je v rozporu
se zakonem."* Ackoliv jiz vyse bylo uvedeno, ze ministerstvo by mélo pted
podanim dané Zaloby zvazit, zda nad zajmem zakonnosti napadeného aktu
neprevazi zajem na ochrané ustavné garantovaného prava na samospravu
(resp. princip minimalizace zasaht do ¢innosti Gzemnich samospravnych
celkt a pozadavek ucelnosti dozorového zasahu statu), uvedené se zpravidla
promita az do samotného vécného posouzeni zaloby, a nejde tak o kritérium
pro naplnénf aktivni procesni legitimace k jejimu podani.
Z hlediska aktivni procesni legitimace k podani zaloby k ochrané vefejného
zajmu plati pro vefejného ochrance prav i nejvyssiho statniho zastupce spo-
le¢né to, ze v obou piipadech musi byt jeji podani v gdvagném vetejném zajmu.
Veftejny zajem soudni fad spravni ani jiny zdkon pro tento ucel nijak blize
nevymezuje, resp. nestanovi zadnou jeho definici. Jde proto o tzv. neurcity
pravn{ pojem, pii jehoz interpretaci maji dani Zalobci urcitou miru volnosti,
resp. podle zaverh judikatury ,,0b7asni vyznam neurlitého pravnibo pojmu a jeho
rozsab a hodnoti skutecnosti konkrétnibo pripadn 3 toboto blediska, zda je Ize zaradit
do ramce vytvoreného rozsahem neurcitého pravnibo pojmn.“*” Prostor volné tvahy,
zda ma byt zaloba k ochrané¢ vefejného zajmu podana — ktery umoznuje uve-
denym Zzalobcam pfi vyuziti jejich odbornosti a zkusenosti reagovat na velmi
rozmanité ptipady v ramci vefejné spravy — je danou pravni pravou deter-
minovan nejen neurcitym pravoaim pojmem gdvagny verejny zdjen, ale také pro-
sttednictvim spravntho uvazenti (e opravnén®), jak je uvedeno vyse.*’

474 K tomu Ize poukazat na piipad z oblasti dozoru nad obecné zavaznymi vyhlaskami obci:
Prikladem je situace, kdy jedinon reakci obce na upogornéni na moné vady jejiho postupu ve smyshu
nesouladu texctu prijaté obecné zdavazné vyhldsky se dkonem nebo Ust a ndsledné zahdjent spravnibo
rizent o pozastaveni iicinnosti vyhlasky Ministerstvem vnitra je ruseni obecné dvazné vyblisky
a jeji okamzité nabragent obecné 3dvaznon vyblaskon novon v dsadé stejného obsabu, od predehozi
se lisiei nékolika nepodstatnymi formulainimi ménami* (nalez US ze dne 28. 4. 2005, sp. zn.
PL. US 49/03). ,

475 Nalez US ze dne 29. 5. 1997, sp. zn. I11. US 31/97.

476 Srov. SKULOVA, S. Sprivni uvdeni: zikladni charakieristika a sonvisiosti pojmu. Brno:
Masarykova univerzita, 2003, s. 119.
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Pii vykladu podminky ,,zavazného vefejného zajmu* je zfejmé nezbytné
akcentovat intenzitu vefejného zajmu v mife ,,zavazné®, nebot’ jinak by
samotna podminka ochrany vefejného zajmu v podstaté zadnou podminku
¢i omezeni pro opravneéni zalobu podat nepfedstavovala, coz zjevné umy-
slem zakonodarce nebylo. Realizace a ochrana vefejného zajmu je vlastnim

zaméfenim ¢i podstatou vefejné spravy*”’

a v pfipadé rozhodnuti vefejné
spravy, které by bylo v rozporu se zakonem, by proto bylo zpravidla mozné
shledat rozpor s vefejnym zdjmem. Jde proto o v daném smeru kvalifikovany
vefejny zajem, pficemz zavaznost vefejného zajmu by podle komentarové
literatury ,,mobla byt shleddina v tom, $e dopady nezakonného rozhodnuti budou velmi
intenzivné asahovat do vyznanmého zdajnm, jeiz byly spravni organy povinny chranit podle
gvldstnich predpisii, nebo do pravni sféry jednotlivee, anebo jestlize ricinky rozhodnuti sice
nebudon mimordadné intenzivni, avsak budon mit dopad na vereiné zdjmy zlasté chrinéné
& na pravni sféru vyznammného poctu osob (véetné hodnoceni pripadné dlonbodobosti
takového piisobeni a navazujicich iéinks). 4™

Ve spravnich zalobach podanych nejvyssim statnim zastupcem byl zavazny
vefejny zdjem nejcasteji spatfovan v nasledujicich okruzich okolnosti —
ochrana zakladnich lidskych prav, rozhodnuti bylo vydano pod vlivem trestné
c¢innosti, splnénf cilt dzemniho ¢i stavebntho fizeni nebo ochrana zivotnfho
prostiedi. Hlediska, podle nichz Ize usuzovat, ze je dan zavazny vefejny zajem
na podani spravni zaloby, vSéak mohou byt velmi rozdilna, coz je dano nejen
tim, Ze vefejny zdjem nenf neménnou konstantou, ale rovnéz velkym mnoz-
stvim rozdilnych a nékdy dokonce vzdjemné protichudnych vefejnych zajmu,
nachazejicich se v fad¢ raznych sekd vefejné spravy.*”

Podstatny rozdil mezi obéma pifpady aktivni legitimace k podani zaloby
k ochrané vetejného zdjmu spociva v tom, ze zatimco vefejny ochrance prav
musi splnéni pfedmétné podminky pred soudem prokazat, v pifpadé nej-
vyssiho statntho zastupce postaci, pokud bude splnéni této podminky tvrdit

477 Srov. napt. POTESIL, L. §2 [Zasada legality, zikaz zneuwsiti sprivniho uvazeni,
ochrana dobré viry, soulad s vefejnym zijmem a ochrana legitimniho ocekavani]. In:
POTESIL, L. a kol. Spravni iad. Komentir: 2. vyd. Praha: C. H. Beck, 2020, s. 44.

478 SURANEK, P. §66 [Zvlastni Zalobni legitimace k ochrané vefejného zajmu]. In:
BOHADLO, D. a kol. Soudni idd spravni: komentar: Praha: C. H. Beck, 2013, s. 526.

479 Podrobnéji k problematice vefejného zajmu aktudlné napt. TICHY, L., POTACS, M.
(eds.). Public interest in law. Cambridge: Intersentia, 2021.
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(stov. § 66 odst. 2 a 3 SRS).*" Uvedeny zavér o tom, e pro ucely naplnéni
aktivni procesni legitimace je to pouze nejvyssi statni zastupce, ktery hodnoti
splnéni podminky zavazného vefejného zajmu a je tedy pouze na ném, zda jej
shleda ¢i nikoliv, aproboval ve své judikatute také Ustavni soud, podle néjz
uvedené odpovida jasnému znéni § 66 odst. 2 SRS.*! Skute¢nost, e splnénf
podminky zavazného vefejného zajmu musi naopak vefejny ochrance prav
prokazovat, jej stavi do obtiznéjsi pozice, cemuz odborna literatura piipisuje
tu skutecnost, ze v praxi jsou zaloby k ochrané vefejného zajmu vyrazné
méné casto podavany vefejnym ochrancem prav ve srovnani s nejvyssim
statnim zastupcem.**
Nicméné ackoliv je naplnéni podminky zavazného vetejného zajmu na posou-
zenf nejvyssiho statnitho zastupce, ten by mél jeho existenci nejen tvrdit,
ale i odiivodnit.* A to nejen s ohledem na zikaz libovtle, jak je uvedeno jiz
vyse v této kapitole, ale také s ohledem na to, ze zavaznost ptitomného vetej-
ného zajmu mé v obou piipadech zalob k ochrané¢ vefejného zajmu zasadni
vyznam pro otazku ochrany dobré viry a duveéry v zakonnost postupu organii
vefejné moci, a tim zprostfedkované ochranu vefejnych subjektivnich prav,
ktera by byla zrusenim napadeného rozhodnuti soudem zasazena (k uvede-
nému viz dale).
Pro dplnost lze doplnit, Zze k soudnimu posouzeni dotéeni zavazného vetej-
ného zajmu nedochazi ,,pouze v souvislosti s otazkou naplnéni aktivni legi-
timace a samotného meritorniho rozhodnuti o zalobé¢, ale ma své misto také
ve fazi, kterd uvedenému muze piedchazet. Jde o moznost soudu na navrh
nejvysstho statnfho zastupce nebo vefejného ochrance prav pfiznat zalobé
k ochrané zavazného vefejného zajmu odkladny ucinek ve smyslu § 73
odst. 2 SRS, podle ktetého ,,soud na ndvrh Zalobee po vyjadreni Zalovaného nsnesenim
Priznd galobé odkladny iicinek, jestlige by vykon nebo jiné pravni nisledky rozhodnuti
480V minulosti byla projednavana novelizace soudnfho fadu spravniho, ktera mela posta-
veni vefejného ochrance prav s postavenim nejvyssiho statniho zastupce v tomto sméru
sjednotit; viz ¢l. 5 bod 1 vldadniho navrhu zakona, kterym se méni zakon ¢. 349/1999 Sb.,
o Vefejném ochranci prav, ve znéni pozdéjsich piedpisti, a dalsi souvisejici zakony (tlsk
PSPCRC 379/0, 7. volebn{ obdobi, 2013-2017, s. 7).
481 Nalez US ze dne 3. 4. 2018, sp. zn. 11 Us 3189/16
482 CHAMRATHOVA, A. Zvlastni zalobni legitimace k ochrané vetejného zajmu. Privnik.
2016, ¢. 8, s. 701.

483 POTEVZSIL, - § 66 [Zvlastni zalobni legitimace k ochrané vefejného zdjmu]. In:
POTESIL, L. SIMICEK V. akol. Soudni ¥id spravni: komentar: Praha: Leges, 2014, s. 579.
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gnamenaly pro Zalobee nepomeérné vetsi iijmmu, neg jakd prizndanin odkladného dicinkn
miige vniknout jinym osobam, a jestlige to nebude v rozporn s dileitym vereinym
zajmem". K problematice odkladného ucinku taktéz viz kap. 4.5.

Obecné je odkladny tcinek spravni zaloby koncipovan jako doc¢asna procesni
ochrana zalobce pred okamzitym vykonem pro n¢j neptiznivého spravniho
rozhodnuti, pficemz se pfiznanim odkladného uc¢inku pozastavuje vykona-
telnost rozhodnuti. S ohledem na specifické postaveni zalobcti chranicich
zavazny vetejny zajem je vsak ,,Gjme* — zpusobené vykonem ¢i jinymi prav-
nimi ndsledky rozhodnuti — v téchto piipadech nutno rozumeét tak, ze jde
o Wmu, ktera by byla zptisobena pravé zavaznému vefejnému zajmu, k jehoz
ochrané nejvyssi statni zastupce nebo vefejny ochrance prav zalobu podal.*®
Napf. v souvislosti s ochranou vefejného zajmu v oblasti ochrany Zivot-
nfho prostfedi lIze poukazat na rozsudek Krajského soudu v Ostravé ze dne
20. 4. 2008, ¢.j. 22 Ca 43/2008-35, vydany v souvislosti s zalobou podanou
podle § 65 odst. 2 SRS,** podle kterého ,,s0ud je tedy povinen posuzovat, 3da
prizndni odkladného dicinkn Falobé je nexbytné k gajisténi primérené, rdinné, cestné,
spravedlivé a véasné ndpravy tak, aby predmétny environmentdlni statek nebyl nevratné
poskozen nebo xnicen ditve, nes bude vydino konecné rozhodnuti, a aby pripadny sispéch
Salobce nebyl jen prazdnym vitézstvim s vyznamen nanejvys akademickym. >

Na rozdil od aktivn{ legitimace je situace pfi posouzeni naplnéni podminky
spocivajici v Gjme zplsobené zavaznému vefejnému zajmu v piipadech
navrht na pfiznan{ odkladného ucinku jak nejvyssiho statniho zastupce,
tak vefejného ochrance prav, stejna. Aby mohl byt zalobé pfiznan odkladny
ucinek, nemusi zadny z zalobct Gjmu na zavazném vefejném zajmu pro-
kazat, nicméné musi ji logicky konsekventné alespon tvrdit.*” Dulezitost

484 Usnesen{ KS v Ostravé — pobocky v Olomouci ze dne 12. 3. 2020, ¢.j. 65 A 18/2020-73.

485 PHicemz i v ramci § 65 odst. 2 SRS se Ize setkat s zalobami ve vefejném za]rnu a to tehdy,
jsou-li podavany zalobci, ktefi jsou (fakticky) nositeli urcitého vere}neho za]mu avsak
nedisponuji zvlastni Zzalobni legmmacl podle § 66 SRS. Typicky miize jit o rizné envi-
ronmentaln{ orgamzace (viz CHAMRATHOVA, A., SVOBODA, T. Zaloba _podle
§66 odst. 4 s.f.s. pro prosazovani ochrany 21votn1ho prostiedi. In: HANAK, J,
PRUCHOVA, 1. a kol. Kontrolni mechanismy pri prosazovini ochrany Zivotniho prostreds. Brno:
Masarykova univerzita, Pravnicka fakulta, 2017, s. 219).

486 Ve prospech uplatnéni zdveért této judikatury i do oblasti zalob k ochrané Vere]neho
zajmu viz také VICAROVA HEFNEROVA, H. Ochrana verejného zajmn v #izeni o Salobé
proti rozhodnuti spravnibo organu. Praha: Leges, 2018, s. 158.

487 Srov. usneseni NSS ze dne 26. 8. 2022, ¢.j. 1 As 174/2022-77.
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¢i zavaznost vefejného zajmu pfitom v téchto ptipadech nelze pro dalsi faze
soudntho fizen{ spravniho presumovat, tedy nelze jej do téchto dalsich fazi
prendset.*®® K nutnosti prokazovani existence zavazného vefejného zdjmu
dochazi v ptipadé zalob vefejného ochrance prav az pii posuzovani jeho
aktivni legitimace, zatimco v pfipadé¢ nejvyssiho statnfho zastupce dokonce
az v souvislosti s vécnym posouzenim zaloby (cemuz se vénuje text dale).

K uvedenému lze doplnit, Ze pro ucely posouzeni, zda ma byt zalobé pfiznan
odkladny ucinek, je nezbytné zjistit, zda by se odlozeni vykonu napadeného
rozhodnuti nedostalo do rozporu s piipadnym jinym — slovy zdkona diile-
gitym — vefejnym zajmem. Proto v pifpadech, kdy by se pfi rozhodovani
o odlozeni uc¢inka napadeného rozhodnuti dostavala ochrana jednoho zavaz-
ného dilezitého zajmu do rozporu s jinym dalezitym vefejnym zajmem, mélo
by se zfejmé pfistoupit k poméfovani téchto dvou protichtidnych vefejnych

z4jma. "

9.5 Vécné posouzeni zalob

Z vyse uvedeného vyplyvd, ze intenzita vefejného zdjmu, ktery ma byt zalo-
bami vefejného ochrance prav i nejvyssiho statniho zastupce chranén, je kli-
cova pro naplnéni podminky jejich aktivni procesni legitimace. Nicméné
otazka vefejného zajmu ma pi{my vliv i na to, zda bude napadené rozhod-
nutf organu vefejné spravy, které bylo spravnim soudem shledano jako neza-
konné, nakonec pro nezakonnost zruseno, nebo nikoliv. Podstatny je totiz
v této souvislosti princip dobré viry jednotlivee ve spravnost aktt vefejné
moci a ochrana dobré viry v nabyta prava konstituovand akty vefejné moci,
tzn. principy, které jsou podstatou uplatiovani vefejné moci v demokratic-
kém pravnim statu (ve smyslu ¢l. 1 odst. 1 Ustavy).*

Otazce, jak posuzovat piipady, kdy organ vefejné spravy nejprve svym roz-
hodnutim vyvold v jednotlivei dobrou viru v tento akt, aby nasledné soud

488 VICAROVA HEFNEROVA, H. Ochrana verejného 3djmu v #izeni o Zalobé proti rozhodnuti
spravniho organu. Praha: Leges, 2018, s. 56.

489 K tomu, Ze obsah pojmu ,,délezity vefejny zdjem™ v § 73 odst. 2 SRS nelze povazovat
za totozny s obsahem pojmu ,,zavazny veiejny zdjem* v § 66 odst. 2 SRS, viz usnesen{
rozsifeného senatu NSS ze dne 24. 6. 2015, ¢.j. 2 As 103/2015-128.

490 K tomu srov. nalez US ze dne 9. 10. 2003, sp.zn. IV. US 150/01; nalez US ze dne
9. 11. 2004, sp. zn. 1. US 163/02; a nalez US ze dne 10. 7. 2008, sp. zn. 1. US 2742/07.
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konstatoval, ze je tfeba jej pro zjisténa pochybeni odstranit ¢i uplatnit jiné
negativni nasledky, se Ustavni soud vénoval v nalezu ze dne 30. 5. 2018,
sp. zn. L. Us 946/16. V citovaném nalezu k této otizce Ustavni soud konsta-
toval nasleduvjict: ,, 17 pripadech Cisté vertikalnich vitabi, v nichs byly negakonnym
rozhodnutim zalogeny opravnéni nebo vyhoda jednotlivee oproti stavu, ktery mél podle
objektivniho priva nastat, avsak ktery v disledku nezakonnosti nenastal, je nutno divérn
v akty vereiné moci a pravni jistotn nabyti prav pokladat za Zdsadni a ustoupit od jeji
ochrany pouze a sitnace obrogent vskutkn dvagného vereiného ajmu. Je totig vécl stitu,
aby ve spravnich rizenich, kterd vede, nechyboval, a pokud k tomu preci jenom dojde, aby
zdsadné nesl ndsledky svych pochybeni. Nezbytnost ochrany ditvéry v akty vereiné moci
a z nich nabytych prdv vsak miige byt oslabena tam, kde neni dina dobra vira v jejich
spravnost (i zdkonnost. Plati pritom, Ze dobra vira se predpoklada, a je na verejné moci,
aby jeji existenci vyvritila.“*"

V navaznosti na uvedené Ustavni soud vyslovil, ze mohou nastat v zasadé tfi
modelové skupiny situact:

e Prvni skupinu situaci pfedstavuje nezakonnost aktu vefejné spravy,
ktera je zptisobena cisté na strané vefejné moci a davéra jednotlivee
pak muze byt kasacnim vyrokem soudu narusena jen ze zcela zasad-
nich divodt vefejného zajmu.

e Druhou skupinu pfedstavuje nezakonnost zptusobena pochybenim
na obou stranach vertikalntho vztahu vefejnd moc — jednotlivec,
tzn. pochybeni organt vefejné spravy, o nichz osoba, jiz sveddi zalo-
bou napadené rozhodnuti, musela védét. V piipadé zruseni napade-
ného rozhodnutf by mély byt negativni dopady na osobu opravnénou
z tohoto rozhodnuti (pokud mozno) zmirnény.

e Tietl skupinu pfedstavuje nezakonnost zpusobena predevsim
¢i vylucne ze strany opravnéného ze spravniho rozhodnuti. V piipadé
zruseni napadeného rozhodnutf soudem za takové situace zpravidla
nebude divodu, pro¢ osobu opravnénou z tohoto rozhodnut{ chranit
pted dopady jejitho protipravniho jednani.

Bude-li proto soudem posuzovana véc spadat do prvai nebo druhé z vyse
uvedenych modelovych skupin situaci, pozadavek minimalizace ¢i zmit-
nénf dopadid musi mit sviij projev v uvahach o nezbytnosti uziti kasacnfho

91 Nalez US ze dne 30. 5. 2018, sp. zn. 1. US 946/16, bod 56.
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vyroku, byt’ by napadené rozhodnuti bylo objektivné nezdkonné. V téchto
piipadech, pokud bude pfedmétnému zasadnimu vefejnému zajmu ucinéno
zadost a napadené rozhodnuti bude soudem zruseno, musi soucasné nega-
tivni dopady do prav adresati odpovidat jejich podilu na vzniklé nezakon-
nosti (jejich zmirneéni ¢i minimalizace, a to v podobé napf. moznosti doma-
hat se skody, upusténim od ulozeni sankce, urychlenym vydanim nového

rozhodnut apod.).*

Uvedena korekce v podobé dobré viry a duvery ve spravnost vefejnosprav-
nfho aktu se plné¢ uplatni v pifpadech, kdy byl nezakonnym rozhodnutim
zakon porusen ve prospéch ucastnika. Naopak v pfipadech, kdy bylo takto
postupovano v neprospéch tcastnika, jde predevsim o posouzeni existence
zavazného vefejného zajmu. V odborné literatufe se lze setkat s nazorem,
ze zavazny vefejny zajem nebude zpravidla dan, pokud ,,dofleny ricastnik nevy-
ugil viastniho galobniho opravnéni a namisto néj uplatiioval podnétem asab nejvyssiho

statnibo dstupee.*

? Jakkoliv 1ze souhlasit s tim, Ze pfedmétné opravnéni nej-
vyssiho statntho zastupce nenf urceno k tomu, aby nahrazovalo nedosta-
tek aktivity takto dotcené osoby, absenci zavazného vefejného zajmu bude
mozné na zakladé uvedené¢ho konstatovat zpravidla jen v pifpadech, kdy
se jeho existence pfevazné opird o tvrzeni, ze nezakonnym spravonim roz-
hodnutim doslo k intenzivnimu zasahu do pravni sféry této neaktivn{ osoby.
V jinych pifipadech, kdy bude existence zasadniho vefejného zdjmu opfena
o jiné skute¢nosti (k tomu viz vyse), muze byt naopak nedostatek aktivity
dotéené osoby pro posouzeni ptitomnosti zasadniho vefejného zdjmu ire-
levantni. Pifpadna ochrana vefejnych subjektivnich prav na zakladé Zaloby
podané v tomto pifpadé pak bude spise jen ,,vedlejsim produktem®, nikoliv
primarnim cilem postupu nejvyssiho statnfho zastupce.

Obdobné zavéry o pnuti mezi ochranou (zavazného) vetejného zajmu a dobré
viry platf zfejmé 1 pro ostatni piipady uplatiiovani procesnich prostfedkii

492 Nalez US ze dne 30. 5. 2018, sp. zn. I. US 946/16, body 57 a 65.

4935 ZARUBA, J. V§voj zalobniho opravnéni nejvyssiho statniho zastupce podle § 66 odst. 2
soudntho fadu spravntho k ochrané vefejného zdjmu pod fenoménem dobré viry dotce-
ného dcastnika spravniho fizeni. Stitni zastupitelstvi. 2022, ¢. 2, s. 21. ]. Zaruba tamtéz
dale dodava, ze ,,[u|vedeny prostiedek svéreny nejvyssimu statnimu astupei neni uréen k tomn, aby
nahragoval nedostatek aktivity iicastnika spravnibo iizent, ledage by $lo o ficastnika, ktery by byl
130, Zranitelnon osobou, jez by pro svoje dusevni & fyzické vlastnosti byla na svyeh pravech obrogena,
anebo pokud by se rozhodnuti zdvainé dotklo prav tretich osob.”
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ochrany objektivatho prava, které jsou uplatiiovany na zaklad¢ rozhodnuti
organu vefejné moci, kam lze vedle zalob k ochrané vefejného zajmu fadit
idozordi prostiedky, jako je zaloba Ministerstva vnitra. Nicméné v ptipadé zalob
ministerstva navic do pfedmétu pométovani mezi dobrou virou osoby dotcené
aktem dzemn{ samospravy (bude-li tento akt v jeji ,,prospech®) na strane jedné
a na stran¢ druhé vyznamem nezakonnosti daného aktu, ¢i povahou vetejného
zajmu, ktery je touto nezakonnosti zasazen, vstupuje jeste otazka prava uzem-
nich samospravnych celkd na samospravu, ptjde-li o oblast samostatné ptisob-
nostl. Jinak feceno, zajem na odstranéni zjisténé nezakonnosti musi pfevazit
nejen pifpadné existujici dobrou viru osoby, které se dany akt tyka, ale soucasné
také nesmi predstavovat nedovoleny zasah do ustavne garantovaného prava
obci na samospravu (stov. €. 101 odst. 4 Ustavy).

9.6 Rozsah zalobni legitimace

Zavérem lze doplnit Gvahu nad tim, Ze v pfipadé zalob Ministerstva vnitra,
vefejného ochrance prav a nejvyssiho statniho zastupce jde o jediny zalobni
typ — zalobu proti spravnimu rozhodnuti, resp. zalobu proti individudlnimu
spravnimu aktu. Ministerstvo a vefejného ochrance prav sice pravni tprava
za ucelem ochrany objektivntho prava dale opraviuje také k podani navrht
na pfezkum normativnich akta vefejné spravy,** ale pokud jde o dalsi vefejné
mocenskou (ne)cinnost vefejné spravy, jinou zalobn{ legitimaci pravni fad
témto subjektim (stitnim organam) k ochrané vefejného zajmu i objektiv-
niho prava nezaklada. Tito zvlastni Zzalobci proto nemohou ve vefejném zajmu
zalovat necinnost, nezakonny zasah spravnfho organu, ani navrhovat zruseni
opatfeni obecné povahy nebo jeho casti (k témto zalobnim typum v systému
zalobnich typt viz kap. 1.2). K uvedenému vylouceni pfitom obecné neshle-
davame zadny podstatny diivod, nebot’ vefejny zajem muze byt porusen neza-
konnosti i téchto dalsich forem cinnosti vefejné spravy, ¢i jeji necinnost(.*”
494 Podle § 64 odst. 2 pism. f) a g) ZUS jsou navrh na zruseni jiného pravniho pred-
pisu (nebo jeho jednotlivych ustanoveni) opravnéni podat mj. vefejny ochrince prav
a Ministerstvo vnitra (jde-li o navrh na zruseni obecné zavazné vyhlasky obce, kraje
nebo hlavniho mésta Prahy za podminek stanovenych v zakonech upravujicich uzemni
samospravu). ) ’ .
495 Na uvedené je stru¢né upozornéno jiz v CHAMRATHOVA, A., SVOBODA, T. Zaloba
podle § 66 odst. 4 s.f.s. pro prosazovani ochrany zivotniho prostiedi. In: HANAK, J.,

PRUCHOVA, 1. a kol. Kontrolni mechanismy pri prosazovini ochrany Fivotniho prostredi. Beno:
Masarykova univerzita, Pravnicka fakulta, 2017, s. 220.
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Neopodstatnénost vylouc¢eni moznosti podat zalobu ¢i navrh ve vefejném
zajmu i ve vztahu k dal$im formam cinnosti vefejné spravy se vyraznéji pro-
jevuje v piipadé opatfeni obecné povahy. Relevantni rozdily mezi opatfe-
nim obecné povahy a spravnim rozhodnutim se totiz mohou v fadé piipadi
vyrazneé stirat. Pfikladem mohou byt situace, kdy adresatem opatfeni obecné
povahy bude fakticky toliko jedna ¢i jen nékolik konkrétnich osob, tak jak
to byva bézné v ptipad¢ spravnich rozhodnuti.

Stejné tak ale mohou nastat situace opacné, kdy je spravni rozhodnuti vysled-
kem fizen{ s velkym poctem Gcastnika.* Jak uvadi J. Vedral, ,,#zenim s velkym
poctem dicastniks mobon byt predevsim takova Fizent, jejich predmet (a tim padem
wéinky rozhodnuti v tomto Fizent vydaného) se, zejména . prostorového blediska, dotyka
Sirokého okrubu osob. Z toboto blediska je prinejmensin v nékteryeh pripadech sporné,
Jak uréiovat branici mezi rozhodnutim vydavanym v rizeni s velkym poctem iicastniksi
podle §§ 144 a opatienim obecné povahy podle § 171 a ndsl., a to pii materidlnim pojeti

tohoto institutu.“*’

Navic v pfipadech, kdy je akt vefejné spravy zavazny pro vice osob, muze
tato skutecnost i sama o sob¢ posilit intenzitu vefejného zdjmu na tom, aby
byl v ptipadé své nezdkonnosti soudem zrusen.”® Uvedené pochybnosti jsou
nejsilnéjsi v ptipadé ochrany zavazného vetejného zajmu pred spravnimi
soudy ze strany vefejného ochrance prav a nejvyssiho statnitho zastupce.
V ptipadé Ministerstva vnitra je situace do jisté miry jind v tom, ze v oblasti
své pusobnosti miize ministerstvo ve vztahu k opatfenim obecné povahy
v nékterych pifpadech uplatnit z moci tfedni spravni piezkum jako dozoréi
prostfedek a na tomto zaklade také nezakonné opatfeni obecné povahy
samo zrusit.*” Jistym omezenim je v$ak také skutec¢nost, ze zde ministerstvo

496 Podle § 144 odst. 1 SR se fizenim s velkym poctem tcastnikii rozumi fzeni s vice nez
tficeti ucastniky.

497 VEDRAL, J. Sprdvni idd: komentdr: 2. vyd. Praha: Bova Polygon. 2012, s. 1111.

498 Jak bylo uvedeno vyse, zavaznost vefejného zajmu by mohla byt shledina mimo jiné
v tom, jestlize Ucinky rozhodnuti sice nebudou mimofadné intenzivni, avsak budou mit
dopad na pravai sféru viznamného poctu osob.

499 Srov. § 174 odst. 2 ve spojeni s § 94 a2 § 99 SR. V piipadé zruseni opatieni obecné
povahy v ramci spravniho pfezkumu se pak uplatni ochrana dobré viry obdobné, jako
v piipadé soudniho prezkumu (podle § 94 odst. 5 SR pii rozhodovani v prezkumném
fizeni je spravni organ povinen Setfit prava nabyta v dobré vife).
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ze svého postaveni hijf pfedevsim zajem vyplyvajici z acelu, ktery je danym

fizenim o vydan{ opatfeni obecné povahy sledovan.*"

K navazani rozsahu zalobni legitimace na pravni formu ¢innosti vefejné
spravy lze dile upozornit, ze uvedené je problematizovano také tzv. propuj-
covanim pravnich forem (podrobnéji k této problematice viz kap. 6), které
neodpovidaji dané ¢innosti vefejné spravy (z jejiho obsahového hlediska).
V téchto ptipadech mize byt ¢innost vefejné spravy, kterd je z hlediska svého
obsahu rozhodnutim (individudlnim spravnim aktem), které by jinak spadalo
pod rozsah zaloby k ochrané vefejného zdjmu, proptjcena jina (neodpo-
vidajici) pravni forma. Dusledkem je pak mimo jiné i to, ze takové akty
nebude mozné zalobou (proti spravnimu rozhodnuti) k ochrané vetejného
zajmu napadnout, resp. ze se dana ¢innost vefejné spravy propujcenim pravai
formy vyjme z kontroln{ a dozorové pravomoci téchto ,,zvlastnich zalobcu*.
Nejen zakonodarce proptjcovanim pravni formy, ale rovnéz soudy vykladem
prava ohledné urceni pravni formy nékterych akta vefejné spravy proménuji
rozsah zalobn{ legitimace obecné, véetné zalob k ochrané vefejného zajmu
(viz kap. 6.4).

Jde o zmény nepiimé, mnohdy v techto dusledcich adekvatné nepromyslené
ani dostatecné odtivodnéné, a proto nepiili§ zadouci. De lege ferenda lze proto
uvazovat o tom, ze by rozsah zalob k ochrané vefejného zajmu nebyl spojen
pouze s jedinym zalobnim typem. V této souvislosti se mohou objevit obavy
z posilovani organt opravnénych podat zalobu k ochrané vetejného zajmu,
zejména jde-li o nejvyssiho statniho zastupce, resp. soustavu statniho zastu-
pitelstvi, spocivajici v argumentaci o nekompatibilité¢ takového rozsifovani
s principy demokratického a pravniho stitu.”” K uvedenému lze zavérem
poukazat na diskuze vedené na 8. konferenci generalnich prokuratora Evropy
v roce 2009, ze které vyplynulo, Ze univerzaln{ tlohou statu je ochrana lidskych
prav, dodrzovani zakonnosti a zasad pravnfho statu pii posilovani obc¢anské
spole¢nosti. Kazdy stat ma pfitom vysostné pravo definovat si institucionalni

500 Srov. ZARUBA, J. V§voj zalobniho opravnéni nejvyssiho statniho zastupce podle § 66
odst. 2 soudniho fadu spravatho k ochrane vetejného zajmu pod fenoménem dobré viry
dotceného ucastnika spravniho fizeni. Stdtni zastupitelstvi. 2022, ¢. 2,s. 11.

501 Srov. SRAMEL, B. Dozor prokuratiry SR nad dodriavanim zékonnosti organmi verej-
nej spravy: neziaduci relikt socialistickej minulosti? Casopis pro privni védu a praxi. 2022,
¢. 2, 308.
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a pravni postupy k realizaci téchto tloh. Pravé netrestni ptisobnost statniho
zastupitelstvi je mozné povazovat za jednu z moznych cest vedoucich k jejich
splnéni.””” Tento ndzor pak lze obecné vztahnout i na dalsi subjekty aktivné
legitimované k podani zaloby k ochrané¢ vefejného zajmu.

7

9.7 Dil¢i zavéry

Jak je patrné, ani koncepce zalob k ochran¢ vefejného zajmu v soudnim
tadu spravnim (pod které podiazujeme Zaloby podle § 66 a 67 SRS) neni
prosta problému. Pokud bychom uvazovali o zménach v této koncepci, nabizi
se pfedevsim tfi roviny.

Prvni rovinou mohou byt uvahy o vymezeni organt nadanych postave-
nim ,,zvlastnich Zalobct. Tyto organy bychom mohli jednak redefinovat
(posilovat ¢i oslabovat jejich zalobni legitimaci k ochrané vefejného zdjmu,
¢i ménit jejich okruh). Mohli bychom ale potencidlné uvazovat 1 o aktivnéjsi
roli spravnich soudu v tomto kontextu. Ta je sice v rozporu s percepei tlohy
spravaifho soudnictvi, kterd aktualné pfevazuje v domacim (¢i obecnéji stie-
doevropském) prostfedi a kterd je spojovana s principem dispozi¢nim.””
Podle uvedeného principu je zalobce tim, kdo determinuje, zda a o cem bude
fizeni vedeno, pficemz timto je prolamovan. Nicméné jestli by n¢kde zaha-
jovani fizenf z moci Gfedni mohlo mit ve spravnim soudnictvi opodstatnént,
je to prave ochrana vefejného zajmu. Dodejme, Ze soucasna podoba zalobni
legitimace vefejného ochrance prav, spocivajici na prokazovani zavazného
veiejného zajmu (§ 66 odst. 3 SRS), se mize ponékud piiblizovat podani pod-
nétu (srov. § 42 SR). Jinak feceno, je to spravni soud, ktery hodnoti splnénf
této podminky, na niz spociva aktivni zalobni legitimace vefejného ochrance
prav. To, ze jisté vyboceni spravnfho soudnictvi z obecné uznavanych prin-

cipti neni vylou¢eno, muze naznacovat napt. slovenska pravn{ uprava.””*

502 Srowv. ibid., s. 388,

503 Srov. napf. POTESIL, 1. Kasacni stiznost. Praha: C. H. Beck, 2022, s. 42 a nasl. a literatura
zde citovana.

504 Podle § 78 odst. 1 pism. b) SSP: , Spravny sid mige nuznesenim ulogit’ poriadkovii pokutn
tomu, kito staguje postup konania najma tym, ge nespini povinnost’ nlogeni spravnym sidom a svoju
necinnost’ v konani neospravedini véas a vagnymi okolnostami. .." Uvedené lze v §irsim smyslu
chapat také jako specifickou podobu ex officio kontroly necinného spravniho organu.

200
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Druhou rovinou mohou byt modifikace vymezeni aktivni procesni legiti-
mace. Zde se zejména nabizi revize podminek, za kterych mohou ,,zvlastni
zalobci® Zaloby k ochrané vefejného zdjmu podat. Otazkou je nejen nejed-
notné vymezeni legitimace nejvyssiho statnfho zastupce a vefejného ochrance
prav (a mozna ponékud vagni vymezeni sledovaného ,,zavazného vetejného
zajmu®), ale také urcité ,,sblizeni” s zalobnf legitimac{ Ministerstva vnitra.
Jako aktudln{ se jevi zejména problematika ochrany prav dotéenych osob,
jimi nabytych v dobré vife na zdkladé pfezkoumavaného aktu, pficemz tento
aspekt ma (s ohledem na sva ustavni vychodiska) obecné uplatnéni, které
by mohlo byt vyjeveno také v uprave soudnfho radu spravniho.

Kone¢ne ve tietf roviné by nova koncepce zalob k ochrané vetfejného
zajmu meéla byt koncepci navazanou na vsechny zakladn{ Zalobni typy
(viz oddil 1.2.3), nikoli pouze zalobu proti rozhodnuti. Zde 1ze vychazet
z nijak komplikované dvahy, Ze vefejny zdjem muze byt narusen nezakon-
nosti principidlné jakékoli formy spravni ¢innosti, nejen vydanim rozhodnuti
(¢t obecnéji individualniho spravniho aktu).
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10 JAKE JSOU PROJEVY TZV. SOUDNIHO
DUALISMU A JE OPODSTATNENE
JEHO ZACHOVANI?

10.1 Uvod do kapitoly®®

V této monografii bylo jiz difve poukazano na nckteré problémy v rozli-
sovan{ mezi vefejnym a soukromym pravem (viz kap. 2). Nejzfetelnéjsim
projevem této ,,hranice® v soucasném spravnim soudnictvi je problematika
jeho tzv. soudniho dunalismn. Tato problematika nenf nova, nybrz je diskutovana
v podstaté jiz od pocatku tcinnosti soudniho fadu spravniho. Kontinualné
se viak vraci v rimci vyznamnych zmén tohoto procesniho pfedpisu ¢i Gvah
o budoucdi koncepci domaciho spravniho soudnictvi.

Nyni je dualismus soudniho pfezkumu aktualni hned ze dvou ohledu. Jednak
z davodu reflexe dvaceti let ucinnosti soudniho fadu spravniho a jednak

z divodu praci na rekodifikaci civilniho prava procesniho,™

které je soud-
nim dualismem také dotéeno. Cilem této kapitoly je pfiblizit jeho podstatu

a shrnout zakladn{ argumenty pro jeho (ne)zachovani.

10.2 Charakteristika soudniho dualismu

10.2.1 Dualismus soudni kontroly vefejné spravy

Dualismem soudni kontroly vefejné spravy se za soucasného pravniho stavu
rozumi soudnf kontrola vefejné spravy realizovana jednak ve spravanim soud-
nictvi (ve spravnim fizen{ soudnim spravnimi soudy) postupem podle soud-
nfho fadu spravniho a jednak zbytkovou ¢asti v ramci civilntho soudnictvi

505 Text kapitoly byl autorem nasledné rozpracovan do podoby zavéreéné prace, na kterou
lze ctendfky a ctendfe odkazat co do nekterych podrobnosti (HALML, E. Dualismuns
soudni kontroly veregné spravy. Rigorézni prace. Brno: Masarykova univerzita, Pravnicka
fakulta, 2022. Dostupné z: https://is.muni.cz/auth/th/pwv6z/ [cit. 18. 9. 2022]).

506V této roviné Ize odkazat zejména na LAVICKY, P. a kol. Véeny zdmér civilntho fadu
soudniho. Findlni znéni 2. verze. Justice.cz [online]. 2020, s. 30-31 [cit. 18. 9. 2022].
Dostupné z: https://justice.cz/documents/12681/2872506/V%C4%9Bcn%C3%B-
D+2%C3%A1m%C4%9Br_fin%C3%A11In%C3%AD+verze+_prosinec+2020.
pdf/83cdd87e-18c5-41¢9-948¢-8defa2525adb
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(v civilnim fizeni soudnim civilnimi soudy). Jinak feceno, je jim ,,dvoukolej-
nost“ soudnfho prezkumu rozhodnutf spravnich organd. Soudni dualismus
lze proto vymezit jako postup, kdy soudni prezkum rozhodnuti spravnich
organt (resp. jeho pravni Gprava) je obsazen v soudnim fadu spravnim (§ 65
anasl. SRS) a jeho ,,zbytkova“ ¢ast v obéanském soudnim fadu (§ 244 a nasl.
OSR). Zaroven plati, ze soudni prezkum rozhodnuti spravnich organt maze
byt realizovan v pravomoci bud’ civilnich soudu, anebo souda rozhodujicich
ve spravnim soudnictvi (vyloucena je moznost soub¢hu).

Co se tyce davodt volby tohoto feseni, ,,[h|/avnin cilen rozstépent pravni ochrany
mezi soudy civilni a spravni byla snaha akonoddrce ajistit prezkum téch rozbodnuts,
kterd zasabuji do priv chranényoh v intencich danku 6 odst. 1 Unmluwy, v plné jurisdikei
civilnimi sondy.”*"” Nerozhodovani soudt v plné jurisdikci pfedstavovalo jeden
z davodu pro zruseni ¢asti paté obc¢anského soudniho fadu v dobé, kdy
upravovala spravni soudnictvi (viz oddil 1.2.1). Dualismus soudn{ kontroly
vefejné spravy ma svij puvod v rozlisovani prava soukromého a vefejného
(tzv. dualismus prava), kdy pro svéfeni véci do kompetence spravnich ¢i civil-
nich soudu je rozhodujici soukromopravni ¢i vefejnopravai povaha véci.”™®
K rozliseni pravomoci civilniho nebo naopak spravniho soudu v naznaceném
smyslu je potfeba zkoumat nasledujic kritéria:

e Primarné je tteba zohlednit povabu posuzovaného vztabn nebo sporu (sou-
kromopravni vs. vefejnopravni povaha véci, resp. povaha prav, kterym
ma byt poskytnuta ochrana), na které je dualismus piezkumu sprav-
nich rozhodnuti zalozen. Pokud je v posuzovaném pfipadé dotceno
vefejné subjektivni pravo (dusledky rozhodnuti smeéfuji do stéry
vefejnych subjektivnich prav), je dana pravomoc soudt rozhoduji-
cich ve spravnim soudnictvi. Je-li v posuzovaném piipadé dotceno
soukromé subjektivni pravo (dusledky rozhodnuti sméfuji do stéry
soukromych subjektivnich prav), je naopak dana pravomoc civilnich
soudt. Jinymi slovy, pro feseni soudniho dualismu je urcujici povaha
(dotcenych) subjektivnich praw.

e Sekundarné je tfeba zohlednit wetodn sipravy, tj. rozliseni mezi vztahy
subordina¢nimi (vztahy vrchnostenského charakteru, resp. nerovnost

507 JANDEROVA, J. Rozhrani mezi fizenim podle soudniho #adu spravntho a podle éasti
paté obcanského soudniho fadu. Spravni prave. 2009, €. 1, s. 33.
508 Srow. ibid., s. 39.
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zacastnénych subjektd™) a oproti tomu vztahy rovnosti (tj. vztahy
tzv. koordinaé¢nimi®'’). V konkrétnim piipadé se jedna o to, zda vztahy
mezi ucastniky spravnépravnifho vztahu (jeho subjekty) jsou zalozeny
na ,nadfazenosti spravniho organu a ,,podfazeném® (nerovném)
postaveni konkrétntho adresata vefejné spravy, nebo jsou tyto vztahy
zalozeny na rovnosti obou stran.”'! Takové vztahy jsou povazovany
za soukromopravn{ a jsou charakteristické pro tzv. nevrchnostenskou
spravu (podrobnéji viz kap. 2.4).°"

V ptipade¢, kdy zakon rozhodnuti spravntho organu expressis verbis svétuje
k prezkumu do civilntho ¢i spravnfho soudnictvi, se vyse uvedena kritéria
neuplatni a takové zakonné ustanoveni méd pfed nimi pfednost.””” Zminovana
kritéria se pochopitelné nepouziji ani v pifpadech, kdy zvlastni zakon vylu-
¢uje pfezkum rozhodnuti spravniho organu civilnim nebo spravnim sou-
dem. Vyslovné zakonné stanoveni pravomoci civilnich ¢i spravnich soudu
je z pohledu ptipadného Zalobce ostatné nejvhodnéjsi zpusob, jak predejit
podani zaloby do nespravné vétve soudnictvi a vyhnout se nadbytecnému
prodlouzeni fizeni.

10.2.2 Historicka vychodiska

Co se tyce geneze dualismu soudni kontroly vefejné spravy, mazeme jej dato-

vat spolecné se vznikem spravniho soudnictvi do 2. poloviny 19. stoleti. Jeho

puvod je v pravai tpravé Rakouského cisafstvi (Predlitavska). Od prvopo-

c¢atku spravniho soudnictvi, jehoz zaklady byly polozeny v roce 1867, zako-

nodarce dasledné odlisoval pravo soukromé a vetejné. V piipadé, kdy spravni

ufad (spravni organ) rozhodoval o soukromopravni véci, mohl se zalobce

ochrany svého subjektivntho prava soukromopravni povahy doméhat fad-

nym pofadem prava, tj. zadosti o pfezkouman{ fadnym soudem v civilnim

509 Srov. MAZANEC, M. Spravni sondnictvi. Praha: Linde, 1990, s. 83.

510 Srowv. usneseni zvldstniho senatu podle zdkona ¢ 131/2002 Sb. ze dne 21. 6. 2016, &.j.
Konf 2/2016-9.

511V zahranién{ literatufe k tomu srov. napt. BARNETT, H. Constitutional and Administrative
Jaw. London: Routledge, 2021, s. 648.

512 Srov. usneseni zvlastntho senatu podle zikona ¢. 131/2002 Sb. ze dne 30. 11. 2021, ¢.j.
Konf 17/2020-19.

513 K tomu srov. napf. § 28 odst. 1 zdkona ¢. 184/2006 Sb., o odnéti nebo omezeni vlast-
nického prava k pozemku nebo ke stavbé (zakon o vyvlastnéni), ve znéni pozdé¢jsich

predpist.
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procesu. Na zaklad¢ zakotveného dualismu platilo, Ze ,,z pravomoci spravniho
soudu byly vylonceny véci, v nich spravni organ rozhodoval pode své zdakonné kompetence
véci prava sonkromého.'* Civilnim soudim tak byla zalozena pravomoc rozho-
dovat vSechny véci soukromého prava bez ohledu na to, zda o véci na Grovni
vefejné spravy rozhodoval spravni organ.”

Dualismus soudni kontroly vetfejné spravy byl pfevzat a zachovan v nové
vzniklé Ceskoslovenské republice na zakladé recepce pravniho fadu zanik-
lého Rakouska-Uherska recepénim zdkonem ¢. 3/1918 Sb. z. a n., kterym
byla recipovana i pravni dprava spravniho soudnictvi.”'® Zakladem dualistické
koncepce se stal § 105 Ustavy Ceskoslovenské republiky, upravujici rozhodo-
vani spravnich organt v soukromopravnich vécech. Jiz tehdy ovsem platilo,
ze ,, roglisent roghodnuti sprivnibo orgdanu o narokn soukromopravnim od spravniho aktu
ve vécech verejnopravnich patiilo casto k nejsloFitéisim pravnim otazfedm v rizent. "
Pro samotné rozliseni soukromého a vefejného prava (poméru soukromo-
pravniho ¢i vefejnopravniho) byl za dilezity povazovan prevazujici charakter
ptedpisu.’™® S uplatnénim dualismu pocital i znamy zakon ¢. 158/1920 Sb.,
o spravnim soudnictvi u uradtv okresnich a zupnich (srov. jeho § 38), ktery
ale nebyl realizovan. Soudni kontrola vefejné spravy proto byla i nadale
(az do roku 1952) zajist’ovana Nejvyssim spravnim soudem a ve svém zbytku
soudy obcanskopravnimi (civilnimi), kde Nejvy$simu spraivnimu soudu
nebyla zaloZena pravomoc.

V souvislosti s revitalizaci spravniho soudnictvi na poc¢atku 90. let minulého
stolet{ bylo mj. zvazovano, zda ma byt obnoven dualismus soudni kontroly
vefejné spravy. K tomu ale nedoslo, nebot’ veskera rozhodnuti spravnich
organt byla pfezkoumavana v ramci spravniho soudnictvi civilnimi soudy,

514 MAZANEC, M. Histotie. nssond.cz [online]. [cit. 18. 9. 2022]. Dostupné z: https:/ /www.
nssoud.cz/o-soudu/historie-abudova-soudu

515 Usneseni zvlastniho senatu podle zikona ¢. 131/2002 Sb. ze dne 3. 11. 2009, ¢.j. Konf
84,/2008-9.

516V piipad¢ dualismu tak nadale platil zékladni stitni (Gstavni) zikon ¢. 143/1867 f. z.,
resp. jeho clanek 15, a zédkon ¢ 36/1876 f. z. Spravni soudnictvi tak bylo vykonavino
prostiednictvim Nejvyssiho spravniho soudu se sidlem v Praze, zfizeného tzv. listopa-
dovym zikonem (§ 1 zdkona ¢. 3/1918 Sb. z. a ., 0 nejvy$sim spravnim soudé a o feseni
kompetencnich konfliktd, ve znéni do 31. 12. 1952).

517 SEDLACEK, S. Soudni kontrola verejné sprdvy. Brno: Masarykova univerzita, 2011, s. 73.

518 GERLOCH, A., TRYZNA, J. Dualismus soukromého a vefejného prava a novy obcan-
sky zakonik: k jednote a diferenciaci prava. Privnik. 2014, ¢. 9, s. 739.
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resp. obnovené spravni soudnictvi dualistickou koncepci neptejalo. Dualismus
soudni kontroly vefejné spravy byl obnoven az se zrusenim ¢asti paté obcan-
ského soudniho fadu a pfijetim soudniho fadu spravnfho (viz oddil 1.2.1),
ktery navazal na prvorepublikovou, resp. pfedlitavskou pravni dpravu.

10.2.3 Stru¢né k dualismu prava

Jak jiz bylo zminéno, zakladem dualismu soudni kontroly vefejné spravy
je dualismus prava, tzn. rozliSovani prava vetejného (zus publicunm) a prava sou-
kromého (ius privatum); resp. povaha prav, kterym ma byt poskytnuta ochrana
ma svij puvod v rozlisovan{ prava na pravo soukromé a vefejné a urcuje
i jurisdikei civilnich ¢i spravnich soudd.

Stfet prava soukromého a vefejného ma svij puvod v klasickém #imském
pravu. ,,Pro kontinentdlni typ pravni kultury je pod viivem recepee Fimského priva
zazitym Elenénim prava denéni na pravo soukromé a na pravo verené“>" tesp. ,,[d]|nesni
Ceskd pravni véda dualismus sounkromého a vereiného prava nzndva, stejné jako judika-
tura; byt ta upogoriuje rovné¥ na to, e hranice mezi soukromym a vereinym pravem
nemuseji byt vidy zeela ostré. .. > Soucasné ptitom plati, ze ,[p]rdvni fady demo-
kratickych statii kontinentdalni Evropy setrvavaji na dualistickém pojeti prava soufkero-
mého a verejného.>*' Rozlisovani prava na pravo vefejné a soukromé je rovnéz
realizovano v angloamerickém pravnim prostiedi, avsak s odlisnym vyvojem
nez v kontinentalni pravn{ kultufe.

Jak se konstatuje v literatute, ,,[p|ro privo soukroné je typické ugivini dispozitivnich
norem, volba prava, horizontilni vtaby a predevsim rovnost subjektii. Pro pravo verené
Je nagpak charakteristickd nerovnost, vertikalni vztaly s mognosti donuceni a kogentni
normy.“** Poptipade, jak uvadi judikatura: ,, Soukromoprivni vtahy se vyznacuji
rovnym postavenin icastniki. | e vzdjemném pravnin vtabu nemd Zadny 3 nich nadra-
gené postavent a neni opravnén rozbhodovat o pravech a povinnostech drubého sicastnika ani
plnéni povinnosti autoritativné vynucovat. | .. .| Oproti tomu vtahy soubrnné onacované

519 GERLOCH, A., TRYZNA, J. Dualismus soukromého a vefejného prava a novy obc¢an-
sky zakonik: k jednoté a diferenciaci prava. Privnik. 2014, ¢. 9, s. 730.

520 LAVICKY, P. §1 [Soukromé a veiejné pravo; dispozitivnost; zakizani ujednani].
In: LAVICKY, P. a kol. Obiansky zikonik: komentir. I, Obecnd st (§ 1-302). Praha:
C. H. Beck, 2022, s. 4.

521 Divodové zprava k vlddnimu navrhu obanského zékoniku (viz tisk PSPCR ¢ 362/0,
6. volebni obdobi, 2010-2013).

522 SEDLACEK, S. Soudni kontrola veiejné sprdvy. Brno: Masarykova univerzita, 2011, s. 86.
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za verejnopravni jsou charakteristické vztabem nadiizenosti a podrizenosti v ragnych
Jormdch a intenzité a je v nich alogena 3 prisobilost autoritativné rozhodovat jednou
stranou pravnibo vtabu o pravech a povinnostech strany drubé, zakladnim privnim
ndstrojem realizace metody regulace vereginopravnich vtabii je rozhodnuti organn verené
moci. Pro rozlisent sonkromoprdvnich vztahi od verejnopravnich vztahi je rozhodujici
predevsim posouzent vzdajemmného postaveni jejich subjeti, jak vypljva 3 pristusnych usta-

novent pravni normy, kterd na tyto vtahy dopada. .. >

Samotné hranice mezi pravem soukromym a vefejnym jsou nicméné velmi
tenké a ponckud se stiraji.”** Vefejné a soukromé pravo tvofi urcitou ,,sym-
biézu®, coz znamena, ze jsou na sobé vzajemné zavislé a nemohou jedno
bez druhého existovat. Urceni, zda se v daném piipad¢ jedna o pravo sou-
kromé, nebo vefejné, je mnohdy obtizné, a to tim spiSe, ze ,,zdkon bliZsi
ndvod, jak toto rozhrani mezi pravem verejnym a soukromym urcit, neposkytuje. Pri
urcovdni hranice vstupuji ve hru subjetivni Zkusenosti a nazory osoby, jes resi konkrétni
kauzn.“>* Piitom urceni charakteru posuzovaného pravniho vztahu nebo
sporu, je zcela zasadni pro pifpadné poskytnuti ochrany subjektivnich prav
zalobce v fizen{ pfed soudy.

10.3 Projevy soudniho dualismu v platné pravni apravé

Z dosud uvedeného je dobfe patrné, ze dualismus soudni kontroly vefejné
spravy ma na nasem tzemf jistou tradici. Pravni Gprava spravniho soudnictvi
mezilety 1990 a 2002 (v ¢asti paté obcanského soudniho fadu) se k dualismu

526

hlasila jen okrajové,”” proto zde o soudnim dualismu v pravém slova smyslu

hovofit nelze. Do konce roku 2002 tak obecné platilo, ze veskera rozhod-
nuti spravnich organu byla pfezkoumavana ve spravanim soudnictvi. Obnovu

525 Usneseni NS ze dne 29. 3. 2016, sp. zn. 25 Cdo 4768/2015.

524 Znamym je konstatovani judikatury, ze ,,» soucasné dobé nent sonkromé a verejné pravo oddéleno
JCinskon zdi. Privni tid Ceské republiky je sice zalogen na dualismu verejného a soukromého priva.
Toto rozlisovini na dvé velké oblasti prava vychazejici 3 klasického rimskébo prava nelze viak poji-
mat dogmaticky (nilez US ze dne 7. 4. 2009, sp. zn. PL US 26/08).

525 JANDEROVA, J. Rozhrani mezi fizenim podle soudniho adu spravniho a podle éasti
paté ob¢anského soudniho tadu. Spravni prave. 2009, ¢. 1, s. 22.

526 Jak poznamenava P. Pracha: 1 bez prostiedné prvedflwzz' ﬂ'pmm ,soudni kontroly* verejné spravy
obsagend v oblanském sondnim tidn, sice ne cela 3retelné, ale prece jen, roglisovala soudni kontroln
rozhodnuti me'imzl‘b orgdnii ve vécech sonkromého prdva |...| a ddle sondni kontrolu rozhodﬂﬂtz’
spravnich organii o privech a povinnostech fyzickych a pravnickych osob v oblasti vergné spravy. ..
(PRUCHA, P. Sprdvnd privo: obecnd &ist. 8. vyd. Brno: Doplnék, 2012, s. 337).
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soudntho dualismu (po vzoru prvorepublikové tpravy spravniho soudnictvi)
lze proto spojovat az se soudnim fadem spravnim.

Cast pata obéanského soudniho #adu spolu s piijetim soudniho ¥adu sprav-
nfho nebyla zcela vypusténa. Na jeji uvolnéné misto byla vlozena pravni
Gprava 77zent ve vécech, o nichs bylo rozhodnuto jinym organem. Reforma spravntho
soudnictvi tudiz rozd¢lila soudni pfezkum spravnich rozhodnuti do dvou
vétvi (druht) soudnictvi — civilnfho a spravnfho. Zaklady soudniho duali-
smu jsou proto v ptipadé civilniho soudniho fizen{ polozeny v obc¢anském
soudnim Fadu, pesné v § 7 odst. 2 OSR (a § 244 a nasl. OSR), a v piipadé
soudniho fizeni spravniho v § 2 ve spojeni s § 4 odst. 1 pism. a) SRS (a § 65
a nisl. SRS).

Co se tyce deklarovanych divoda obnoveni soudniho dualismu, dtvodova
zprava k soudnimu fadu spravnimu se k této problematice nevyjadiuje
nijak.””” Otazkou muze byt, zda je dualismus pfimym dusledkem jiz ¢l. 36
odst. 2 Listiny, z pohledu judikatury Ustavniho soudu tomu tak viak neni.”?*
Na pozadi obnoveni soudniho dualismu proto zfejmé staly zejména poza-
davky ¢l. 6 Umluvy (kterym je vénovana pozornost dale, viz oddil 10.4.1)
¢i nékteré teoretické uvahy.”” Prakticky se dualismus soudni kontroly vefejné
spravy projevuje v nasledujicich rovinach.

10.3.1 Rozhodovani spravnich organd namisto civilnich soudu

Samotné projednavani a rozhodovan{ sport a jinych pravnich véci vyply-
vajicich z poméra soukromého prava spada zasadné do pravomoci civil-
nich soudi. Vyjimku ale predstavuji urcité soukromopravni veéci, pro které

527 Srov. ditvodova zprava k vladnimu navrhu soudniho fadu spravntho (viz tisk PSPCR
¢.1080/0, 3. volebni obdobi, 1998-2002).

528 Jak se konstatu]e v nalezu US ze dne 23. 3. 2021, sp.zn. L US 1893/18: ,,Z uvedeného
vyphjvd, e distavoddrce nijak nevymezuje, kieré soudy a /mé]m konkrétnim piisobem (podle jakych
procesnich predpisi) budon poskytovat praviim jednotlivee ochranu, a to véietné otazky sondniho pre-
gkumu dkonnosti rozhodnuti orgdani vereiné sprivy. Stanovi pouge akladni sistavni ramec soudni
ochrany proti takovym roghodnutin a podminky prezkumn téchto rozhodnuti, pricems podrobnési
dipravn téchto otdzek ponechdvd na dkonoddrei. ..

529 Jak je napf konstatovano v literatute: ,, Dualistickd koncepce nové sipravy neni ﬁife/wjm legis-
lativnim TeSenim, ale je Jalosena na uréitych teoretickych predstavich. Iy spocivaji v tom, se kasdé
oblasti hmotného prdava by mél 0dpowdatmmwmz‘@/ procesni drub” (ZOULIK, F. Rizeni o vécech,
o nichz bylo rozhodnuto jinym organem In: WINTEROVA, A., MACKOVA, A. a kol.
Civilni privo procesni. Cist proni: rizeni nalézacs. Praha: Linde, 2014 s. 491).
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ustanoveni zvlastnich zakonua vyslovné stanovi, ze namisto civilnimi soudy
budou rozhodovany spravaimi organy. Za takovym fesenim lze shledavat
zejména rychlejsi rozhodnuti spravnim organem z dtivodu jeho specializace

na urcitou oblast a odpovidajictho odborného aparitu (viz déle).”

Podle § 7 odst. 2 OSR plati, Ze spory a jiné pravni véci, které vyplyvaji
z poméra soukromého prava, o nichz rozhodly jiné organy nez soudy, pro-
jednavaji a rozhoduji soudy v ob¢anském soudnim fizeni za podminek uvede-
nych v ¢asti paté obcanského soudniho fadu. Jinymi organy (nez soudy) jsou
mysleny mj. prave spravai organy rozhodujici v soukromopravnich vécech,
a to spory vyplyvajici ze soukromopravnich vztahti v pfipadech stanovenych
zvlastnimi zakony. Rozhodovani o subjektivnich pravech soukromé povahy
tak provadeji spravni organy namisto civilnich soudu, coz pfedstavuje jis-
tou anomalii. Primarn{ poslan{ spravnich organt totiz spociva ve vydavani
spravnich rozhodnuti, jimiz se v urcité véci zakladaji, méni nebo rusi prava
anebo povinnosti jmenovité uréené osoby, a to subjektivni prava (povinnosti)
vefejné povahy. Zde se projevuyje jiz difve zminény charakter vztahu mezi
jeho ucastniky, tedy zda spor nebo jina pravni véc vyplyva z pomeéra vetej-
ného nebo naopak soukromého prava, a jeho vyznam pro uréeni pravomoci
spravnich ¢i civilnich soudu.

Lze identifikovat n¢kolik davodu, pro¢ se zakonodarce rozhodl svéfit pra-
vomoc k rozhodovani sporu nebo jiné pravni véci vyplyvajici z pomera
soukromého prava spravnimu organu namisto civilniho soudu. Primarnim
davodem, jak jiz bylo uvedeno, byla potfeba rozhodovat dané véci organem
s urcitou mirou specializace. Ve v$ech ptipadech, kdy namisto civilniho soudu
rozhoduje spravni organ, se jednd o urcité specifické piipady, které je nutno
rozhodovat organem s potfebnou mirou odbornosti, jiz civilni soud nedis-
ponuje. Prave spravni organ zarucuje vyssi miru odbornosti a pravni jistoty,
ze véc bude rozhodnuta vécné spravné.

Jak v této souvislosti poznamenava M. Mazanec, pfenesen{ rozhodovaci pra-
vomoci z civilniho soudu ke spravaimu organu ,,/ze vitat tam, kde jde o materii
odborné ndrocnon s prevagujici potitebou specidlnich |. . .| 3 jistént, anebo véci Cetné poctem
a pritom typové pravné a skutkové neslogité nebo asport homogenni. Zalogent pravomoci

530 HROMADA, M. § 7 [Pravomoc]. In: SVOBODA, K. a kol. Obcansky sondni réd: komen-
tar: Praha: C. H. Beck, 2021, s. 15.
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spravniho iitadn k_jejich rozhodovini predstavuje sanci na rychlé a 3 pravidla spravné
vyreseni véci [...| a ve svyeh diisledcich pak prindsi i snigené zatizent soudni > Spravni
organ tak v zakonem vymezenych pifipadech ,,supluje ulohu civilnfho soudu
s cilem zajisténi odborného rozhodovactho aparatu, zrychleni a zjednodu-
seni rozhodovani typizovanych spora nebo jinych pravnich véci vyplyvajicich
ze vztahu soukromého prava.

Takto zvoleny postup ma za cil pomoci odbfemenit civilnf soudy tam, kde
plné postaci rozhodovani spravniho organu namisto soudu nebo je svéfeni
véci pravomoci spravafho organu z divodu odbornych znalosti dokonce
zadouci.” Avsak i v takto zdkonem stanovenych piipadech je v souladu
s ¢l. 36 odst. 2 Listiny zajisténa soudni ochrana soukromych subjektivnich
prav, ktera mohla byt dot¢ena rozhodnutim spravniho organu, resp. ,,[f]/zeni
pred sprivnim orginem a pripadné nisledujici iizeni podle § 244 a ndsl. [OSR] vytviri
procesni jednotu v tom smysin, e Zaloba podle § 244 a ndsl. je prostredkem k revigi
rozhodnuti spravniho organu jen tehdy, kdyg Zalobee nebo jiny sicastnik vylerpali radné
opravné prostiedky v ramei spravniho Fizent. .. >

Pokud se ucastnik fizenf pfed spravnim organem citi byt poskozen na svych
subjektivnich pravech soukromé povahy (o nichz bylo rozhodovano), muaze
se napravy domahat pravé u civilntho soudu. Nikoliv vak postupem podle
casti tfetd, ale podle ¢asti paté obcanského soudniho fadu, kterd vykazuje urcita
specifika reflektujici rozhodovani spravniho organu namisto bézného civilniho
sporu, kterému nepfedchazi rozhodnuti spravniho (nebo jiného) organu.
Rozhodovani o soukromopravnich vécech spravnim organem, navic s moz-
nosti nasledného soudnfho prezkumu civilnim soudem, je v souladu s cl. 6
odst. 1 Umluvy. Umluva totizz nepozaduje, aby véci spadajici do okruhu obéan-
skych prav a zavazkt rozhodoval civilni soud.” Soucasné plati, ze ,,[s|kupina

531 MAZANEC, M. Rozhodovani soukromopravnich véci spravnimi organy. Prdavni rozhledy.
2003, ¢. 2, s. 55.

532 Srov. taktéz MAZANEC, M. § 244 [Rizeni ve vécech, o nichz bylo rozhodnuto jinym
organem)]. In: DRAPAL, L., BURES,J. a kol. Obéansky sondni ¥id: komentdr: 11, § 201-376.
Praha: C. H. Beck, 2009, s. 1973.

533 SVOBODA, K. § 250d [Koncentrace fizeni]. In: SVOBODA, K. a kol. Obéansky sondni
vid: komentdr. Praha: C. H.Beck, 2021, s. 1148; k tomu dale srov. usneseni NS ze dne
206. 2. 2014, sp. zn. 21 Cdo 1072/2013.

53¢ K tomu srov. samotné znéni ¢l. 6 odst. 1 Umluvy a dale rozsudek Evropského soudu
pro lidskd prava ve véci Le Compte vs. Belgie (ze dne 28. 1. 1983, stiznosti ¢. 7299/75
a7496/70).
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prav soukromych, jak je chape leské privo, neodpovidd oblanskym praviim a povinnostem
Jak_je chdpe &. 6 odst. 1 Uminpy.“>> Véci obéanskych prav a zavazka jsou kate-
gorif $ir$f, nez ,,véci soukromopravni® dle § 7 odst. 1 OSR.™ Jinak fe¢eno,
okruh soukromopravnich véci podle OSR a jeho § 7 je virazné uzsi ne
okruh ,,obéanskych prav a zavazka“ podle ¢l. 6 odst. 1 Umluvy. Mezi véci
obcanskych prav a zavazkt jsou fazeny i jiné véci, které je mozné prezkoumat
pouze ve spravnim soudnictvi zalozeném na kasa¢nim principu.

10.3.2 Rozhodovani civilnich soudt namisto spravnich soudd

Soudy ve spravnim soudnictvi rozhoduji zejména o zakladnich Zalobnich
typech (sestavajicich z zaloby proti rozhodnuti spravniho organu, necin-
nostni zaloby, zasahové Zaloby a navrhu na zruseni opatfeni obecné povahy
nebo jeho ¢asti; viz kap. 1.2) a taktéz v nékterych dalsich vécech svéfenych
spravnimu soudnictvi (srov. § 4 odst. 2 SRS a navazujici ustanoven). Jak jiz
bylo uvedeno, podstata fizeni podle ¢asti paté obcanského soudniho fadu
je odlisna od fizeni ve spravnim soudnictvi co do povahy pfedmétu fizeni
a chranénych prav.

Dalsi zasadni rozdil spociva ve vécné pifslusnosti. Zatimco v piipadé fizeni
podle ¢asti paté obcanského soudniho fadu zpravidla rozhoduji okresni soudy
(a soudy jim postavené narover, tj. obvodn{ soudy v Praze, Méstsky soud
v Brné), v piipade¢ postupu dle soudniho fadu spravntho rozhoduji krajské
soudy. Dle ¢asti paté obc¢anského soudniho fadu soudy postupuji v souladu
s principem apela¢nim, na zakladé ¢ehoz mohou rozhodnout ve véci samé
namisto spravniho organu, zatimco ve spravnim soudnictvi se uplatiuje prin-
cip kasa¢ni. Civilni soud nemuze zrusit rozhodnuti spravaiho organu a vratit
mu véc k dalsimu fizeni. Civilni fizeni dle ¢asti paté obcanského soudnfho
tadu je fizenim, kde dochazi k fizeni ve véci (novému projednani civilnim

535 JANDEROVA, J. Rozhrani mezi fizenim podle soudniho #adu spravntho a podle éasti
paté obcanského soudniho fadu. Spravni prive. 2009, €. 1, s. 39.

536 Obdobn¢ srov. rozsudek NSS ze dne 30. 10. 2003, ¢.j. 6 As 29/2003-97, kde se kon-
statuje: ,, Pro projedndvanon véc md nvedeny pristup vyznam v tom, Fe jestlize uvedeny Evropsky
soud dlonbodobé aplikuje &l. 6 odst. 1 vyrazné extenzivnim 3 piisobem a pod pojem ,civilni prava
a zdvazky’ zabrnul i radu oblasti, které povagujeme v dosavadnim chapani jako verejnopravni. ..
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soudem, srov. § 244 odst. 1 OSR®), zatimco spravni soudnictvi je svym cha-
rakterem prezkumen napadeného rozhodnuti spravniho organu.

Rozdil mezi postupem civilnfho soudu dle ¢asti paté obcanského soudntho
fadu a spravniho soudu postupujiciho dle soudnfho fadu spravniho nalez-
neme i v opravnych prostiedcich. Proti rozhodnuti civilniho soudu je mozné
podat odvolani jako fadny opravny prostiedek. Kromé fadnych opravnych
prostredkil je mozné proti vydanému rozhodnuti za splnéni zakonnych pod-
minek podat i mimofadné opravné prostfedky (dovolani, zalobu na obnovu
fizeni a zalobu pro zmatecnost). Naopak spravni soudnictvi z davodu své jed-
noinstancnosti pfipousti pouze mimofadny opravny prostiedek v podobé
kasacni stiznosti (pomineme-li omezené uplatnéni obnovy fizeni).

Pokud jde o dokazovant, 1 ,,meze 3 jistovini skutkového stavu jsou jiné v reinmmn (st
paté obéanského soudnibo radu (pind jurisdikce, neomezené dokazovini skutkového stavn
v rogsabu potiebném pro nové rozhodnuti véci), na rozdil od regimu soudnibo vidu spriy-
niho (sond miige — az na vyjimRy stanovené dikonem — pouze Fopakovat nebo doplnit
diikaz y provedené spravnim orgdanem, pritom pri pregfoumant rogbodnuti vychazi soud
ze skutkového a pravnibo stavu, ktery tu byl v dobé rozhodovani spravniho organn).“>
Cilem dokazovani je spolehlivé zjisténi skutkového stavu v rozsahu nezbyt-
ném pro pravai posouzeni véci.**” Soudy rozhodujici ve spravaim soudnictvi
podle soudnfho fadu spravniho stejné jako civilnf soudy postupem podle ¢asti
paté obcanského soudniho fadu rozhoduji v tzv. plné jurisdikci.

Postupem podle ¢asti paté obcanského soudniho fadu se lze domahat zru-
$eni pouze meritorniho rozhodnuti spraivnfho organu v soukromopravnich
vécech. Postup dle ¢asti paté obcanského soudniho fadu proto dle judikatury
neposkytuje ochranu prav zalobce, ma-li byt pfedmétem pfezkumu procesni

537 Jak se v konstatuje v judikatufe (usneseni zvlastntho senatu podle zikona ¢. 131/2002 Sb.
ze dne 5. 3. 2012, ¢&.§. Konf 53/2011-25): ,,Soud v #izent podle iasti paté obéanského sondniho
Fadu neprezkonmavd zdkonnost spravnich roghodnuti a nerozhoduje kasatornim 3 piisobem. Pred
timto sondem je naopak celd véc (spor & jind pravni véc) xnovu projedndna (v mezich podané Zaloby
s vyjimkani obsagenymi v § 250f; o. s. ). Pokud md sond za to, e ve véci mélo byt rozhodnuto
Jinak, ne roghodl .rpm'mz' orgdn, sim ve véci rozhodne rogsudken. Tento rogsudek nabrazuje roz-
hodnuti spravniho organu (§ 250j, o. s. 7:).”

538 Srov. POTESIL, L., Kasaini stiznost. Praha: C. H. Beck, 2022, s. 67 a ndsl.

59 MOTTL, T. Komentar k § 244. In: JIRSA, J. a kol. Oblanské sondni rizent. Sondeovsky
komentdr: Kniba IV, § 2012501 obéanského sondnibo iadu. Praha: Wolters Kluwer CR, 2019,
s. 232,

540 Tbid., s. 260.
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rozhodnuti. Obdobné plati také pro necinnost spravnfho organu v ramci
fizeni se soukromopravnim pfedmétem ¢i pro potencialni zasah spravntho
organu do prav v principu soukromopravnich. V takovych pfipadech musi
nastoupit dloha spravnich soudit. Zalobce se v fizeni dle &asti paté obcan-
ského soudntho fadu rovnéz nemutze domdhat vysloveni nicotnosti napa-
deného spravnfho aktu, bez ohledu na soukromopravni ¢i vefejnopravni
povahu véci (podrobnéji viz kap. 2.3).

Pozitivnim vy¢tem pravomoci civilnich soudu lze shledat, ze pfezkoumavaji
meritorni rozhodnutf spravnich organt o sporech nebo jinych pravaich vécech
vyplyvajicich z poméra soukromého prava. Soudy rozhodujici ve spravnim
soudnictvi (v roviné zakladnich zalobnich typt) pfezkoumavaji meritorni
i procesni rozhodnuti spravnich organi o sporech nebo jinych pravnich
vécech vyplyvajicich z poméri vetejného prava, dale pfezkoumavaji procesni
rozhodnuti tykajici se (také) soukromopravnich zalezitosti, vyslovuji nicotnost
rozhodnuti o soukromopravnich i vefejnopravnich vécech. Spravai soudy
poskytuji ochranu proti necinnosti spravnfho organu pfi nevydani meritor-
nfho rozhodnuti tykajici se soukromopravnich i vefejnopravnich véci, dale
poskytuji také ochranu pfed nezakonnym zasahem, pokynem nebo donuce-
nfm spravnfho organu. V téchto pfipadech totiz neni podstatna povaha dotce-
nych pray, jelikoz jiny nez spravai soud neni k feseni téchto véci piislusny.>*!
Co se tyce rozliseni povahy véci, v judikatufe se napf. konstatuje, ze rozhodny
neni obsah zalobnich ndmitek, nybrz jiz zminéna povaha véci (prav).** Z uve-
dené rekapitulace je dobfe patrné, Ze piezkum rozhodnuti spravnich organt
je v ptipadé¢ spravnich soudt vyrazné $irsi nez v ptipade civilnich soudd,
kdy jimi poskytovana ochrana prav zalobce je ,,doplikova“ v piipadech, kdy
ochranu nemuze poskytnout soud rozhodujici ve spravnim soudnictvi.

541 PAZDERKA, S. Rozhodovani spravnich organt o soukromych pravech a jejich soudni
ochrana. Pravni rozhledy. 2003, ¢. 8, s. 418.

542 Viz usneseni zvlastniho senitu podle zikona ¢. 131/2002 Sb. ze dne 8. 10. 2008, ¢.j.
Konf 8/2008-4, kde se konstatuje: ,,[n]a soukromopravni & vergjnopravni povahu sporné véci
nend mogno usuzovat podle obsabu Zalobnich ndamitek — ostatné jak v soudnim iizent spravnim, tak
v Fizent podle édsti paté oblanského soudniho radu musi Zalobee uplatiiovat obdobné tvrzent, a sice
$e byl zkrdcen (resp. dotien) na svych pravech. Kritériem pro urceni pravomoci toho kterého typu
soud je to, 3da ve véci jde o prava verejnd, nebo o prava sonkromdis podstatné pro toto roglisent je pak
R0dpovédet otizkn, zda vztah, v némz byla Zalobeova prava dotéena, je vitahem mezi nim a organem
ver'einé moci — nebo 3da nagpak jde o vtah mezi sobé rovnymi subjekty, do néjg orgdn verejné moci
vstoupil jako ,nestranny treti’, aby antoritativné rozhodl o pravech a povinnostech sicastnikii vtahn.”
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Mezi obéma procesnimi predpisy dale existuje rozdil ve vymezeni pasivni
zalobn{ legitimace. Podle soudniho fadu spravntho je dcastnikem fizeni
zalobce a zalovany, kterym je spravni organ, ktery rozhodl v poslednim
stupni, nebo spravn{ organ, na ktery jeho ptsobnost piesla. Uéastniky fizen
dle casti paté obcanského soudniho fadu jsou zalobce a ti, kdo byli tcastniky
v fizeni pfed spravnim organem. Spravni organ, ktery vydal napadené roz-
hodnuti, ucastnikem soudniho fizeni neni. Uvedeni skute¢nost ma za nasle-
dek, ze spravni organ nemuze své rozhodnuti v fizeni pfed soudem zdavod-
nit. Spravaimu organu ani nenf dan prostor pro to, aby vadné rozhodnuti
napravil, jelikoz mu véc neni vracena k dal$imu fizeni. Spravnimu organu
je tak pouze zachovano pravo vyjadfit se k zalobé.

Pro dplnost je tieba dodat, ze rozdild mezi fizenim vedenym podle soudnfho
fadu spravniho a ¢asti paté obc¢anského soudniho fadu existuje vice, cilem
kapitoly ovsem neni poskytnout jejich tplny vycet.

10.4 Opodstatnénost zachovani dualismu?

Niasledujici ¢ast se zaméfuje na identifikaci zakladnich vyhod a (zejména)
nevyhod setrvani na dosavadnim dualistickém modelu soudni kontroly
vefejné spravy. Dualismus soudni kontroly vefejné spravy za svou existenci
od roku 2003 jiz mohl byt odstranén. Za nejvétsi , piflezitost™ k tomuto kroku
muzeme oznacit rok 2011 v souvislosti s tzv. velkou novelou soudniho fadu
spravniho provedenou zakonem ¢. 303/2011 Sb. s uc¢innosti k 1. 1. 2012.
Ackoliv i v tomto pifpadé byl dualismus zakonodarcem zachovan, P. Pricha
v této souvislosti hovofi o promarnéné piilezitosti zjednodusit proceduru
poskytovani ochrany prav zalobce.”* Soudni dualismus tedy trva, mél by vsak
byt zachovan také pro futuro?

Domnivame se, ze by tomu tak byt nemélo, resp. ze dualismus soudni kon-
troly vefejné spravy lze ze soucasného pohledu vnimat jako pfezitek dfivejsi
(prvorepublikové) pravni upravy spravnfho soudnictvi, pro ktery by v platné
pravni dprave nemélo byt jiz misto, jelikoz je veskrze neopodstatnény.
545 PRUCHA, P. Ke spravnimu soudnictvi po novelizaci soudniho ¥adu spravaiho, s aéin-

nosti od 1. 1. 2012, aneb naplnéna ocekavini, promarnéné pfilezitosti a otazky k per-

spektivni diskuzi. In: SLADECEK, V., MELOTIKOVA, P. (eds.). Aktudlni otizky

spravniho soudnictvi: (Rejména v souvislosti s novelon soudniho radu spravniho provedenou dikonem
& 303/2011 Sb.). Praha: Leges, 2012, s. 23.
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P. Prtcha jako dtvody nezruseni, resp. zachovani dualismu uvadi predevsim
historické diivody véetné urcité specializace civilnich soudt na pfezkum sub-
jektivnich prav soukromopravniho charakteru.”* Dualismus vsak s sebou
piinasi zavazné nevyhody, které zfejmée pievazuji. P. Lavicky je ptihodné shr-
nuje takto: nejednoznacné vymezeni pravomoci civilnich a spravnich soud,
ztizeni piistupu k soudu, negativni dopady na néaklady fizen{ a prodlouzeni
délky soudniho fizeni.”*

10.4.1 Dostate¢nost poskytované ochrany subjektivnim pravim

Domnivame se, ze by bylo namisté, aby soudni kontrola vetfejné spravy byla
svefena vyhradne soudim rozhodujicim ve spravanim soudnictvi. Vychazime
pfitom z rozhodovaci praxe tzv. konfliktniho senatu (zvlastniho senatu
Nejvyssiho spravniho soudu ziizeného podle zakona ¢. 131/2002 Sb., o roz-
hodovani nékterych kompetenénich sport, ve znéni pozdéjsich predpisu),
podle n¢hoz pifslusi civilnim soudim rozhodovani n¢kolika ,,typovych®
piipadu, kdy spravni organy rozhoduji spory ¢i jiné pravni véci vyplyvajici
z pomért soukromého prava. Je jistou pravdou, ze civilnim soudum je nepo-
chybné blizsi rozhodovan{ sport vyplyvajicich z pomért soukromého prava
(diky jejich specializact), v cemz spociva urcita vyhoda dualismu. Na druhou
stranu se ale neztotozfiujeme se zaveérem, ze by se standard poskytované
ochrany subjektivnich prav zalobce sniZil v ptipadé, pokud by mél rozhodnuti
spravnich organt o sporech a jinych pravnich vécech vyplyvajicich z poméra
soukromého prava pfezkoumavat soud rozhodujici ve spravnim soudnictvi.
Piekonanym se zda byt nazor M. Mazance, podle n¢hoz soucasti reformy
spravaifho soudnictvi bylo i vylouc¢eni soukromopravnich véci, o nichz roz-
hodl spravni organ, z pravomoci spravnich soudu a jejich pfevedeni do pra-
vomoci soudt obecnych (civilnich), a to z dtvodu, ze dcastnikim tako-
vych sport zajist’uje podstatné vyssi ochranu jejich prav nez v fizeni pied

54 PRUCHA, P. Ke spravnimu soudnictvi po novelizaci soudniho fadu spravniho, s Gcin-
nost{ od 1. 1. 2012, aneb naplnéna ocekavani, promarnéné piilezitosti a otazky k per-
spektivni diskuzi. In: SLADECEK, V., MELOTIKOVA, P. (eds.). Aktudlni otizky
spravniho soudnictvi: (Rejména v souvislosti s novelon soudniho réadu spravniho provedenou dikonem
& 303/2011 Sb.). Praha: Leges, 2012, s. 23.

545 LAVICKY, P. Problémy vymezeni pravomoci civilnich a spréavnich soudd. Jurisprudence.
2012, ¢. 4,s. 6.
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546

spravnimi soudy.”* Je potfeba pfipomenout, ze v dobé pfijeti soudntho fadu

spravniho a s nim souvisejicich pfedpist (tj. v dobé provedeni reformy sprav-
nfho soudnictvi) se vychazelo z premisy, ze efektivnéjsi ochranu subjektivnich
prav soukromé povahy v ramci pfezkumu spravnich akta ve formé rozhod-
nuti poskytne obecné (civilni) soudnictvi. Poc¢atecni judikatura Nejvyssiho
spravniho soudu se s timto ztotozniovala.>’

Zakonodarce se, jak se zda, snazil v nejvyssi mife vyhovét pozadavku ¢l. 6
odst. 1 Umluvy.** Je viak potteba dodat, e ,,[¢|/inek 6 odst. 1 Unmilny [...]
neklade na vnitrostdtni privni vady {enskych stati Rady Evropy Zddné pogadavky
stran toho, e by rozhodnuti spravnich organsi v soukromopravnich zdlezitostech sméla
byt projednavina pouze pred civilnimi soudy.“> Ze samotné Umluvy i judikatury
Evropského soudu pro lidska prava naopak plyne, ze o vécech vyplyvaji-
cich z pomért soukromého prava muze rozhodovat i spravni organ za pod-
minky nasledného pfezkumu rozhodnuti soudnim organem v plné jurisdikci.
Prezkum téchto rozhodnuti v ramci spravniho soudnictvi nasledné tento

546 MAZANEC, M. § 244 [Rlzenl ve vécech, o nichz bylo rozhodnuto jinym organem].
In: DRAPAL, L., BURES, J. a kol. ()bmm@r soudni tdd: komentar. 11, § 201-376. Praha:
C. H.Beck, 2009, s. 1978.

547 Jak se napf. konstatuje v rozsudku NSS ze dne 19. 11. 2003, ¢.j. 3 As 8/2003-44: ,, Tato
novd pravni fiprava poskytuje soukromym pravim vétsi ochranu, nebot’ sond pouze neprovadi pre-
gkum spravniho roghodnuti s moZnosti v pripadé 3 jisténé nezdakonnosti pouge takové rozhodnuti
grusit a vée vratit spravninmn organn k novému projedndnt, ale je povoldn k tomun, aby v pripadé, kdy
dospéje k zavérn, e o véci mélo byt rozhodnuto jinak, nez rozhodl spravni orgdn, sam o véci rozhodl
a nahradil tak roghodnuti spravniho organu. Na rozdil od jedné iddné a jedné mimorddné soudni
instance v ramei spravniho sondnictvi maji ricastnici 1izent k dispozici dvé iddné a jednu mimorddnon
soudni instanci, které rozhoduji v plné jurisdikci, tedy vyss7 stupen soudni ochrany.*

548 Jak se k tomu konstatuje v rozsudku NSS ze dne 17. 9. 2003, ¢.j. 7 As 2/2003-69:
wPofadavek, aby véci soukromého priva, pokud o nich bylo rozhodnuto spravnim organem, byly
podrobeny zwldstnimn procesu, vyphiv % él. 6 odst. 1 Unluvy o ochrané lidskych priv a zikladnich
svobod, kteri je pro Ceskon republikn zdvazna. Véci obianskych priv a zdvazkil’, o nichs bylo
rozhodnuto spravnim orgdnenm, musi byt projedndny 3 piisobem, kitery judikatura Evropského soudu
pro lidska prdava oznalila terminem ,plnd jurisdikee’. Tento pojem namend, Ze soud posuzuje nejen
gdkonnost spravnibo rozhodnuts, ale i skutkovou stranku véci. Souncdsti refornmy spravniho soundnictvi
bylo proto i vylouceni soukromopravnich véci, o nichg roghodl spravni organ, 3 pravomoci spravnich
soudii s tim, Ze budou projedndviny v oblanském soudnin iizent, prataie pravé tento postup zzzjz'ftﬁy’e
sicastnikiim takovych spori podstatné vyssi ochranu /6]2[/? prav nez v rizeni pred spravnimi soudy.”

549 LAVICKY, P. Problémy vymezeni pravomodi civilnich a spravnich souda. Jurisprudence.
2012,¢. 4,s. 7.
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pozadavek zjevneé spliuje, protoze soudni fad spravni uvedeny princip odrazi
(viz jiz oddil 10.3.1). Tomu odpovidaji také zavéry literatury.”

Lze rozumét tomu, ze v ramci reformy spravniho soudnictvi existovaly
obavy, ze spravni soudnictvi nedokaze soukromym subjektivaim pravim
poskytnout dostatecnou ochranu. Na problematiku dualismu soudni kontroly
vefejné spravy je ale potieba nahlizet z pohledu soucasnosti, nikoliv okem
historického zakonodarce. Pravni Gprava spravniho soudnictvi je uc¢inna jiz
20 let a za tuto dobu se rozhodovaci praxe ustalila natolik, Ze je schopna
poskytnout nalezitou ochranu subjektivaich prav soukromé povahy, resp.

W17 vykonu spravnibo soudnictvi je uplatiiovin obdobny mechanismus poskytovini
spravedlivé ochrany subjektivnim praviim jako pri vykonu obecného sondnictvi. >

Mame tedy za to, ze by spravnimu soudnictvi mély byt svéfeny vSechny véci,
v nichz rozhodoval spravni organ (tzv. iplné uplatnéni generalni prezkumné
klauzule dle ¢l. 36 odst. 2 Listiny).” V citovaném ¢lanku Listiny se hovofi
pouze o tom, ze zakonnost rozhodnutf spravniho organu, kterym byl zalobce
zkracen na svych pravech, pfezkoumava soud. Neni vsak stanoveno, jaky.
7. toho vyplyva, ze rozhodnut{ sprivnfho organu o soukromopravnich
zélezitostech muze prezkoumat i spravni soud. Naopak je tieba odmitnout

550 Jak napt. uvadi P. Lavicky (ibid.): ,,Neni pritom pochyb, e soudni iidd spravni princip plné
Jurisdikce respektuje. 1 v rizeni o Zalobé proti rozhodnuti spravnibo orgdnn podle § 65 a ndsl. s. 7: s.
soud prezkonmava rozhodnuti spravnibo organu jak po strance skutkové, tak po strance pravni, neni
vazdan skutkovym stavem 3 jisténym spravnim orgdnem a je oprivnén providet dwéazom’m’ [---]
Z Unilnwy lecb/ posadavek na avedeni dualismn prezkeumn rozhodnuti spravnich w:gamt nevyplyva.”
Obdobné jiz difve S. Pazderka: ,,Z pohledu &. 6 Unlnvy o lidskych privech ani 3 jinyeh mezi-
ndrodnich sm/m, kterymi je Ceskd republika vizina, se toti nevyZaduje, aby o soukromopravnich
sporech rozbhodovaly vyluiné soudy. Poadavkn tohoto clankn podle judikatury Evropského sondn
pro lidskd prdva dostacuje, je-li roghodnuti spravniho organu — které samo o sobé pozadavkiim
na nestranny a nedavisly tribundl nevyhovuje — podrobeno ndsledné kontrole soudniho organn s plnon
Jurisdikel. Z blediska mezindrodniho priva neni ani roghodné, zda véei sonkromého prdva (resp.
obéanska priva nebo zdvazky ve smystu . 6 odst. 1 Umluwy), o kterych rozhodl sprivni orgin, json
ndsledné podrobeny kognici civilniho nebo spravniho soudnictvi. Toto délent je vylucnou dlegitosti
vnitrostdtni legislativy, stejné jako otizka, 3da o nalézini prava a resent spori rozhoduje v pronim
sledn spravni orgdn nebo sond” (PAZDERKA, S. Rozhodovan{ spravnich organt o soukro-
mych pravech a jejich soudni ochrana. Pravni rozhledy. 2003, ¢. 8, s. 421). K tomu stov.
taktéz KMEC, J. CL. 6 [Pravo na spravedlivy proces]. In: KMEC, J. a kol. Evropska iminva
0 lidskych pravech. Komentar; Praha: C. H. Beck, 2012, s. 587 a nasl.

551 ZAHRADNIKOVA, R. Rizeni ve vécech, o nichZ bylo rozhodnuto jinym organem. In:
ZAHRADNIKOVA, R. a kol. Civilni privo procesni. Plzent: Ales Cenék, 2015, s. 339.

552 MAZANEC, M. § 244 [Rlzem ve vécech, o nichZ bylo rozhodnuto jinym organem)].
In: DRAPAL, L., BURES, J. a kol. Obéansky sondni Fid: komentir 11, § 201-376. Praha:
C.H.Beck, 2009 s. 1974.
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argumentaci opodstatfiujici existenci dualismu mj. pozadavky Umluvy.*>
Souhlasit nelze ani s nékterymi zavéry judikatury, které zpochybmujf efekti-

vitu ochrany prav zalobctl v fizeni pfed spravaimi soudy.”*

10.4.2 ZjednoduSeni procesni Upravy

Zruseni dualismu soudni kontroly vefejné spravy by nepochybné¢ meélo
za nasledek zjednoduseni procesni upravy pfezkumu rozhodnuti spravnich
organt ijeji zpiehlednéni. Veskera rozhodnuti spravnich organt by totiz byla
ptezkoumavana spravnimi soudy, a to bez ohledu na povahu véci. Lze prin-
cipialné souhlasit s tim, ,,Ze fato dprava rozdéleni rozhodovini mezi soudy spravni
a civilni vytvdri vSeobecné matent. Pravnikiim, kter? maji vesit konkrétni kauz y a podat
Zalobu, Ize nejspise doporucit, aby se pokusili nastudovat kasuistiku, pripadné rozklico-
vat, o jaké rozhodnuti se jednd podle metody pravni sipravy, a aby se ne védy snagili bledat
v rozdélent logikn. Tento 2dvér je vsak ponékud tristni.“>> Ptitom pravo by mélo
byt pokud mozno jednoduché, piehledné a srozumitelné i pro nepravaiky,
coz tento pifstup zakonodarce popira.

Pokud zalobce poda zalobu do nespravné vétve soudnictvi, zalobce musi
nasledné ,,ucinit dalsi procesni sikon, 1j. sepsat Zalobn novou a podat ji opét n soudu; 5 oble-
dem na to, Fe jinak je vymezen okrub ricastnikd, jiné json naleZitosti Zaloby, véetné podoby
Zalobnibo petitn, nemiize Zalobee bez dalsiho pouzit galobu piivodni, ale skutecné musi své
proni poddni alespoii podstatné prepracovat.”>> S timto jsou nepochybné spojeny
zvysené naklady soudniho fizent, které musi zalobce nést. Uvedené disledky
lze srovnat s nejasnostmi mezi zakladnimi zalobnimi typy ve spravnim soud-
nictvi (podrobnéji viz kap. 3). V tomto kontextu zejména dochazelo k tomu,

553 Srov. MAZANEC, M. Rozhodovani soukromopravnich véci spravnimi organy. Pravni
rozhledy. 2003, ¢. 2, 5. 56-57.

554 Naptf. s usnesenim MS v Praze ze dne 25. 5. 2018, ¢.j. 10 Ad 26/2017-43, dle kterého:
WINavic je nutno priblédnout & tomn, Ze ochrana prav sicastnikii #izeni neni v ¥izent pred sprav-
nimi soudy tak efektivni, jako v 1izeni pred soudy podle obianského sondnibo radu. Zatimeo totis
spravni soudy mobon v ramei Fizeni o Zalobé proti rozhodnuti spravnibo organn v pripadé 3 jisténé
nezdkonnosti prezfoumdvaného rozhodnuti pristoupit toliko k jeho Zruseni a vrdceni véci spravninu
orgdnn k dalsimu iizent, soudy rozhodujici postupem podle § 244 a ndsl. o. 5. 1 mohou rozsudken
rozhodnout o véci same, dospéji-li k zavérn, ge o sporu nebo jiné pravni véci ma byt rozhodnnto jinak,
a to v plné jurisdikci. ..

555 JANDEROVA, J. Rozhrani mezi fizenim podle soudniho fadu spravniho a podle ¢asti
paté obcanského soudntho tadu. Spravni prave. 2009, ¢. 1, s. 29.

55 LLAVICKY, P. Problémy vymezeni pravomoci civilnich a spravnich souda. Jurisprudence.
2012, ¢. 4,s. 6.
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ze zalobce si ¢asto nevedel rady, ktery Zzalobnf typ ma pouzit k ochrané svych
vefejnych subjektivnich prav, proto radéji volil cestu dvou zalob (a dhrady
dvou soudnich poplatkr), coz bylo kritiovano jako prekazka piistupu k sou-
du.” Dodejme, ze tato praxe byla pozdéji shledina nespravnou.”®

Zakladnim problémem dualistického fesent je jiz opakovana nejasnost roz-
hraniceni mezi vefejnym a soukromym pravem, jelikoZ v soucasnosti se tato
hranice, jak se zd4, postupné stira. Jiz I. Panticek konstatoval, ze bude slozité
posoudit, zda se jedna o vefejné ¢i soukromé pravo: ,,Soudy budon v nejvét-
Sich nesnagich, majice v daném pripadé lustit otazku, da se jednd opravdu o pripad
J 105, totig zda ona zdlezitost, o které podle kompetencinibo predpisu judiknji spravni
wrady, je opravdu dlesitost soukromopravni & nikoli.“>> Pochybnosti jsou vyslo-

vovany i v soucasnosti, véetné Vécného zaméru civilniho fadu soudniho.’®
y >

557 HALML, F Necinnost a nezdkonny zasah ve vefejné sprave — rozdilné kategorie ¢i niko-
live Casopis pro pravni védu a praxi. 2019, ¢. 1, s. 112. Toto fesent reflektovala i judikatura:
Zalobei, kiery si nent jist, jaky typ Saloby by mél vyusit k ochrané svjch priv a chee 3 procesni
opatrnosti vycerpat vice mognosti, tak nezbyvd nez podat nékolik samostatnych Falob proti témns
kondni (i opomenuti e strany stitni sprivy, byt’ tak miige fakticky niinit v jediném poddni. Za kag-
dou takto podanoa Zalobu také musi gaplatit samostatné soudni poplatek” (rozsudek NSS ze dne
4.5.2017, ¢.j. 9 As 329/2016-42).

558 K tomu srov. nalez US ze dne 14. 8. 2019, sp. zn. T1. US 2398/18.

559 PAZDERKA, S. Rozhodovani spravnich orgina o soukromych pravech a jejich soudni
ochrana. Pm'mz’ rozhledy. 2003, ¢. 8, s. 418.

560 Zde se zejména pomérné kriticky konstatuje: ,, ' Zhledens k tomn, Fe existuji rizné teoretické
pristupy k roglisovdni obou oblasti, nelze 1ici, Ze by vymezent pravomoci spocivalo na jednoznacném
kritérin. To je zdkladni systémova chyba, hrubé obrogujici pravni jistotn. 1 yiesent otdzky, ktery soud
md vée projednat a rozhodnont, by nemélo byt slogité a nejasné, ale nagpak by mélo byt vidy rejmeé
a jednoznainé, ktery soud md véc projednat a rozhodnout. |...] Dokladem toho, Ze ze soukromopravni
nebo verejnopravni povahy véci, coby kritéria vymezujiciho soudni pravomoc, nelze vychazet, jsou judika-
torni 2dvéry, které do spravniho soudnictvi svéfugi prezfeum rozhodnuti spravnich orgdnii v soukromo-
prévnich vécech tam, kde ma byt vyslovena jejich nicotnost (1. 3 vysledkn rizeni nsuzuji na pravomoc),
nebo podle nich¥ se poskytuje ve spravnim sondnictvi ochrana proti necinnosti i v téch pripadech, kdy
sprdavni orgdn otdli s vyddanim meritorniho rozhodnuti v soukromopravni leitosti. Postup v pripade,
$e je poddna Zaloba n soundu ve spravnim sondnictvi, alkoliv by mél rozhodnuti prezfeonmdvat civilni
soud v 1izent podle Cdsti pité, nebo naopak, je formalisticky a vede ke Znacnym priitabim v Fizent,
v priméru dosabujicich témér 177 léta. 1o /ze povagovat 3a eela Fbyteiné odddleni soudni ochrany,
které je nelddonct nejen pro dicasiniky /izent, ale také pro stdt, jens; 3a takovy nespravny siredni posinp
pripadné ponese odpovédnost. Ke 3tizeni pristupu ke spravedinosti vsak dojde nejen tan, kde mezi
soudy v civilnim a spravnim soudnictvi vznikne spor o pravomoc, ale laké v pripadé, Ze se Zalobce
myli v tom, u kterého 3 nich md Falobun podat. K jeho pravninn omylu miise dojit pomeérné snadno,
nebot” veseni mnoba pripadii nelze e Jdkona samého dovodit (napr: proc by mélo byt nicotné roz-
hodnuti spravnibo orgdanu v soukromopravni véci napaddno ve spravnim soudnictvi) (LAVICKY, P.
a kol. Veéeny zamér civilntho fadu soudniho. Findln{ znéni 2. verze. Justice.cz [online]. 2020,
s. 30-31 [cit. 18. 9. 2022]. Dostupné z: https://justice.cz/documents/12681/2872506/
V%C4%9Bcn%C3%BD+2%C3%A1m%C4%9Br_fin%C3%A1In%C3%AD+verze+_
prosinec+2020.pdf/83cdd87e-18c5-41¢9-948¢-8defa2525adb).
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P. Lavicky k nejasnosti hranic mezi soukromym a vefejnym pravem dodava:
o Pravé tuto mlhavost je nutno povagovat a systémovon vadu, nebot’ &in nejasnéist bhra-
nice json, tim je pravdépodobnéjsi vnik kompetencnich spori. Kazgdy kompetenini spor

561

Je pritom krajné negddonct. ..

10.4.3 Eliminace kompetencénich sport

Kompeten¢ni spory mezi soudy civilnimi a spravnimi jsou zfetelnym
nasledkem existence soudniho dualismu (dualismu prava). Pravo soukromé
a vefejné jsou si blizké, vzajemneé se prolinajf a neexistuje mezi nimi nepro-
stupna bariéra. Z divodu nutnosti odliSeni, zda spory nebo jiné pravn{ véci
vyplyvaji ze vztahti soukromého prava nebo naopak prava vefejného, musela
byt stanovena procedura, podle niZ se ma postupovat v ptipadé sporu o pra-
vomoc. Dusledkem je nutnost existence jiz zminéného konfliktniho sendtn,
jehoz poslanim je rozhodovani sporti o tom, do které vétve soudniho pre-
zkumu dand véc patfi, a pravni upravy feseni tzv. kompetencnich spora.
Ve své podstaté proto plati, ze ,,[t|radicni pravné-teoreticky koncept dualismu prava,
doplnény o jeho procesni koreldt v podobé dvon samostatnych drubi sondnictvi se |.. .| stal
zdkladem pro bobaton interpretacni judikaturn specializovanébo orginu — vldstniho
sendtu rizeného pro fesent kompetencnich spori. >

Vzniklé kompetencni spory mezi civilnimi a spravnimi soudy navic zbytecné
prodluzuji délku soudniho fizeni tim, Ze museji byt odstranény, ¢imz zate-
zujf soudni soustavu a zejména samotné ucastniky soudnich fizeni. Nadto
(od)deleni prava soukromého od vefejného neni v mnoha piipadech zcela
jasnou a jednoduchou zilezitosti v ramci rozhodovaci praxe, coz poskyto-
vani soudni ochrany taktéz komplikuje. Ostatné existence zvlastniho senatu
sveédci sama o sobé o tom, ze rozhodnuti, zda se jedna o spor vyplyvajici

561 LAVICKY, P. Problémy vymezeni pravomoci civilnich a spravnich souda. Jurisprudence.
2012, ¢. 4, s. 6.

562 HAMUPAKOVA, K. Zamysleni nad soucasnou koncepei soudni kontroly ¢innosti
organu vefejné spravy. Spravni pravo. 2012, ¢. 8, s. 471.
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z vetfejného nebo soukromého prava, nemusi byt v konkrétnim piipade zcela
563

jednoduché.

Z uvedeného divodu se zda jako idedlni feseni nikoli striktné odlisovat sou-
kromé a vefejné pravo, nybrz pfistupovat k pravu jako k jednotnému souboru
norem,” a to i diky nespolehlivosti jednotlivych teorif odliSovani soukro-
mého a vefejného prava: ,, Naprosto prevagujici vétsinu privnich vztabi [Re jedno-
gnainé charakterizovat bud jako vtaby soukromopriavni, anebo vtahy verenopravni,
at’ jig pougijeme jakékoliv kritérium rogbranicent téchto pravnich oblasti. |...] Jestlize
OSR v &isti paté vibec nenaznacuje, kieré kritérinm povasuje za relevantni, ponechdvd

€565

gnacny prostor pro neurcitost npravy. . .

M. Mazanec uved! jiz v roce 2003, tedy na samém pocitku nové epochy
spravnfho soudnictvi, ze obtize bude ¢init rozclenéni pravnich véci na véci
vefejnopravnia soukromopravni. Ke stejnému zavéru dospéli M. Podhrazsky:
o Posuzovani otazky, zda se urcité rozhodnuti spravniho organu tyka vtahi sonkromého
¢i verejného priva nebude v praxi védy geela jednoduché. Urcovacim kritériem miige byt
v prvé tadé vyslovnd pravni siprava |...). Dalsi voditko pak predstavuje rozhodovaci
Cinnost zpldstniho sendtn |...) Pokud rozlisent verejnopravni & soukromoprdvni povahy
rozhodnuti spravnibo orgdnn neplyne ani 3 vyslovné zdakonné iipravy ani 3 judikatury
zuldstniho sendtu & Ustavniho soudn, je tieba s obledem na obsab a povahu posuzovaného
rozhodnuti spravnibo orginu analogicky priblédnout k obeciinjicim avérim sondni
Judikatury pripadné aplikovat nékteron 3 teoretickych koncepei rozlisovdant soukromého
a vergjného priva |...). Rozbodujici pritom vidy musi byt povaha tvrzeného zdsabn

do priva Falobce, nikoliv povaha prava samotného. .. “>’

563 HUSSEINI, E, KOPA, M. CL 36 [Pravo na soudni a jinou pravni ochranu]. In:
HUSSEINI, F a kol. Listina zikladnich priv a svobod. Praha: C. H. Beck, 2021, s. 1120.
Shodné i PODHRAZSKY, M. § 244 [Rozhodovan{ spravnich organa ve vécech sou-
kromého prava a soudn{ ochrana]. In: LAVICKY, P. a kol. Obéansky sondni rad (§ 1
a% 2501). Rizeni sporné. Prakticky komentdr. Praha: Wolters Kluwer CR, 2016, s. 1029;
¢i MIKULE, V. Soudni ochrana pfed neziakonnym spravnim aktem (rozhodnur_{m). In:
HENDRYCH, D. a kol. Spravni pravo. Obecnd ¢ast. 9. vyd. Praha: C. H. Beck, 2016, s. 480.

564 GERLOCH, A., TRYZNA, J. Dualismus soukromého a Vefejného prava a novy obc¢an-
sky zakonik: k ]ednote a diferenciaci prava. Privnik. 2014, ¢. 9, s. 730.

565 ZOULIK, F Rizeni o vécech, o nichz bylo rozhodnuto jinym organem In:
WINTEROVA, A., MACKOVA, 'A. a kol. Civilni prévo procesni. Cast proni: rizeni nalézaci.
Praha: Linde, 2()14 s. 491-492.

566 M_AZANEC, M. Rozhodovéni soukromopravnich veci spravnimi organy. Pravni rozhledy.
2003, ¢. 2,s. 58.

567 PODHRAZSKY M. § 244 [Rozhodovani spravnich organa ve vécech soukromého
prava a soudnf ochrana] In: LAVICKY, P. a kol. Oblansky sondni rad (§ 1 ag 2501). Rizeni
sporné. Prakticky komentdr: Praha: Wolters Kluwer CR, 2016, s. 1029.

222
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10.5 Dil¢i zavéry

Shora uvedené argumenty lze zakoncit naslednymi uvahami de lege ferenda, pii-
¢emz nekteré z nich jiz byly nastinény. Domnivame se, Ze by zakonodarce mel
piistoupit ke zrudeni ¢asti paté obc¢anského soudniho fadu jako celku (bez
nahrady) a v té souvislosti k novelizaci soudnfho fadu spravntho (a pochopi-
telné i navazujicich ustanoveni obcanského soudntho fadu a dalsich pfedpist).
Veskera soudni kontrola vefejné spravy by nové spadala do pravomoci soudii
rozhodujicich ve spravnim soudnictvi, véetné veskerého pfezkumu spravnich

rozhodnuti. Civilni soudy by se jiz na soudni kontrole vefejné spravy (na pte-

568

zkumu spravnich rozhodnuti) nepodilely.>*® Tim by doslo k eliminaci ,,hra-

nice mezi spravni a civilni vétvi obecného soudnictvi, zanikl by i jeden druh
kompetencnich sport podle zikona ¢. 131/2002 Sb., o rozhodovani nékterych

kompetencnich sport. Soudni dualismus ma i nékteré vyhody, které ale nejsou

zasadniho vyznamu.>® Nabizet se ale mohou také odlisnd feseni.””

568 Takto jiz ostatné difve fada autord, viz napf. LAVICKY, P. Problémy vymezeni pra-
vomoci civilnich a spravnich souda. Jurisprudence. 2012, ¢. 4, s. 9; JANDEROVA, ].
Rozhrani mezi fizenim podle soudniho fadu sprivniho a podle ¢asti paté obcanského
soudntho fadu. Spravai prave. 2009, ¢. 1, s. 39; PRUCHA, P. Ke spravnimu soudnictvi
po novelizaci soudniho fadu spravmho s ucinnosti od 1. 1. 2012, aneb naplnéna oce-
kavani, promarnéné pfilezitosti a otazky k perspektivai diskuzi. In: SLADECEK, V.,
MELOTIKOVA P. (eds.). Aktudlni otazky mevmbo soudnictvi: (Zejména v souvislosti s nove-
lon soudniho adu spravniho provedenon ikonem ¢ 303/2011 Sb.). Praha: Leges, 2012, s. 25.

569 Jak jiz bylo uvedeno, jednu z dil¢ich vyhod pfedstavuje rozhodovani civilnich souda
o subjektivnich pravech soukromé povahy, které je jim pochopitelné blizsi diky jejich
specializaci. Jak se v tomto smyslu konstatuje v literatute: ,, K vyboddm Ize nepochybné
radit to, Ze dvé specializované vétve soudniho prezkumn |...| mobon specifictéji reagovat na potieby
soudniho prezfumn pravni povahou rodilnych dotienych subjektivnich prdav (verejnych a soukro-
myoh)* [PRUCHA, P. Ke spravnimu soudnictvi po novelizaci soudniho fadu spravniho,
s ucinnosti od 1. 1. 2012, aneb naplnénd ocekavani, promarnéné piilezitosti a otazky
k perspektivni diskuzi. In: SLADECEK, V., MELOTIKOVA, P. (eds.). Aktudini otizky
sprdavniho soudnictvi: (ejména v souvislosti s ﬂoi)e/on soudniho radu Apmmz/m provedenon dkonem
& 303/2011 Sb.). Praha: Leges, 2012, s. 23].

570 Jak napf. konstatuje S. Pazderka: , Otdzkon je, zda 3volend reforma, kterd se roghodla ,vydélit
pravni spory projedndvané spravnim organem e spravnibo soudnictvi a vritit je tam, kam systémové
patri, totig k poradu prava pred civilnim soudem, [pticemz je zde citovan text M. Mazance —
pozn. aut.] predstavuje kyZeny posun ke kvalitnéjsi ochrané soukromych prav nebo bude pro navr-
hovatele predstavovat v mnobych pripadech velice komplikovany pochod celou soudni soustavon. Misto
toho, aby se reforma vydala napr: & bleddni modeln vldstniho typu orgdnn — nezdvislého tribu-
ndln vybovujiciho dikci &. 6 Umlnvy a prugnéisibo, odborné fundovanébo pro vedent sporu, vraci
se k modelu, ktery jig v dobé svého viniku nebyl prijimin zeela bez vybrad (PAZDERKA, S.
Rozhodovani spravnich organti o soukromych pravech a jejich soudnf ochrana. Pravni
rozhledy. 2003, ¢. 8, s. 421-422).
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Zakonodarce se pii piiprave soudniho fadu spravniho nechal zfetelné inspi-
rovat prvorepublikovou a pfedchazejici rakouskou pravni dpravou, kterd
byla rovnéz zalozena na dualismu pfezkumu rozhodnuti spravnich orga-
na.””" Obdiv k této pravai uprave, ktery nepochybné mé jisté opodstatnéni,
v$ak bohuzel zastinil nedokonalosti takové upravy, ktera jiz v dobé své ucin-
nosti pfinesla fadu problémdu, s nimiz se rovnéz setkdvame v soucasnosti.
Jiz J. Hoetzel se k existenci soudntho dualismu vyjadfoval negativné, nebot’
zastaval nazor, ze by bylo ucelnéjsi, kdyby i rozhodnuti spravnich organt

v soukromopravnich vécech byla pfezkoumavana spravnimi soudy.””

Domnivame se, ze nejevi-li se zminéna starsi pravo{ Gprava spravniho soud-
nictvi, obsahujici popsany soudni dualismus, vhodnou inspiraci pro aktualni
podobu soudniho fadu spravniho, tim spiSe by nemcla byt inspiraci
pro budouci podobu spravntho soudnictvi.

571 Srowv. usneseni zvldstniho sendtu podle zédkona ¢. 131/2002 Sb. ze dne 3. 11. 2009, ¢.j.
Konf 84/2008-9. }
572 HOETZEL, ). Ceskoslovenské spravni pravo. Cast vseobecnd. Praha: Melantrich, 1934, s. 385.
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11 JAK SOUVISi POSKYTOVANi OCHRANY
VE SPRAVNIM SOUDNICTVI
A OBLAST ODSKODNOVANI?

11.1 Uvod do kapitoly

Odpovednost za skodu pii vykonu vefejné moci (¢i mozna presnéji pravem
zalozena povinnost $kodu nahradit™) neni ani zdaleka totéz, co ochrana
poskytovana zalobci ve spravnim soudnictvi. Rozdilt je pochopitelné cela
fada. Spravni soudnictvi poskytuje ochranu proti raznorodym spravnim uko-
num s ambici (také na padorysu nastroji tzv. zatimn{ ochrany, viz kap. 4.3)
predejit vzniku 4jmy na strané zalobce, kdezto odpovédnost za skodu (obec-
néji Gjmu’™) ji ,,nanejvys* nisledné sanuje. Spravni soudnictvi chranf rozma-
nita (zejména ,,vefejna®, srov. § 2 SRS; podrobnéji takté viz kap. 2) subjek-
tivnf prava, kdezto odpoveédnost za skodu v uzsim smyslu realizuje pouze
pravo na nahradu $kody. Zalovanym ve spravnim soudnictvi je uréity spravni
organ, kdezto spravni organ dusledné vzato za Skodu odpovidat nemuze (jeli-
koz neni subjektem pfislusného odpovédnostniho vztahu). Koneéné odpo-
vednost za $kodu je v soucasném procesnim pojeti agendou civilnich soud,
nikoli soudti spravnich. Tomu odpovidaji i odli$na tstavni vychodiska atd.

573V této souvislosti lze upozornit, ze spolecné s rekodifikaci soukromého prava doslo
v této oblasti k urcitému posunu ve vnimani pojmu ,,odpoveédnost®, resp. piijeti jeji
nové koncepce. Odpovednosti se v obcanském zikoniku nové nema rozumét (jako
doposud tradi¢né) pouze nepfiznivy nasledek za poruseni pravni povinnosti, nybrz jiz
to, ze subjekt, resp. ,,clovék odpovidi za své jedndni v plném rozsabu, a odpovidd tedy predevsim
Ra to, Ze se chovd Tadné, po pravi a e spini své povinnosti®; viz divodova zpriva k vlad-
nimu navrhu obéanského zikoniku (tisk PSPCR ¢. 362/0, 6. volebni obdobi 2010-2013,
s. 47 a 48), taktéz srov. § 24 OZ. S jistym zjednodusenim lze fici, Ze se obcansky zako-
nik odklan{ od ,,negativnitho® pojeti odpovédnosti k pojeti ,,pozitivnimu®. V literatufe
tykajici se odpovédnosti za $kodu pfi vikonu vefejné moci si tohoto posunu vsimajf
P. Mates a J. Severa, pficemz dodavaji, Ze se jedna o posun v rovin¢ obc¢anského prava,
nikoli trestniho prava ¢i spravntho prava trestntho (MATES, P, SEVERA, J. Odpovédnost
statu za vykon verené moci. Praha: Leges, 2014, s. 32). Také tato monografie se piidr-
zuje ,,puvodniho® (negativniho, sankénitho) viznamu pojmu odpovédnost, na uvedeny
posun je véak vhodné alespon upozornit.

574 Pro zjednoduseni nasledujici kapitola zpravidla hovoif o odpovédnosti za skodu (jakozto
Ujmu majetkovou), jeji obsah lze ale vztahnout také na odcinovani ujmy nemajetkové,
za jejiz zptsobeni se v roviné obecné pravni upravy odpovida za viceméné shodnych
podminek (srov. § 1 odst. 3 a navazujici ustanoveni OdpSk).
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Zkratka v ptipadé odpovédnosti za skodu pfi vykonu vefejné moci se zda,
ze jde ,,0 néco jiného* nez v piipade spravniho soudnictvi. To ale neplati
zcela, resp. mezi témito oblastmi existujf zfetelné ,,sty¢né body*. Témi se dle
naseho nazoru ma smysl zabyvat pfi tvahach o systému soudni ochrany
ve spravnim soudnictvi. Kdyz ne pfimo v zajmu konstrukce tohoto systému,
tak pfinejmensim pro potencialni zlepseni fungovani samotné odpovédnosti
za $kodu.

Vztah odskodniovani a spravniho soudnictvi ovsem nen{ v dosavadni domaci
literatufe nijak podrobnéji zkouman. Pozornost je zpravidla vénovana dekla-
ratornimu vyroku v ramci Gpravy zasahové zaloby (obecnéji k tomuto Zalob-
nimu typu viz kap. 1.5). To je pochopitelné, jelikoZ s touto procesni moznosti
zakonodarce zfetelné spojil ocekavani urcitych benefita pro zalobce nasledné
usilujictho o ndhradu skody (podrobnéji nize, oddil 11.3.2). Souvislosti mezi
spravaim soudnictvim a ndhradou skody se ovSem nabizi vice. Cilem této
kapitoly je tyto souvislosti (alespon v zdkladni rovin¢) piibliZit a také nasti-
nit mozné systémové zmény spravnfho soudnictvi vedouci ke snad lepsimu
propojeni obou oblasti.

11.2 Povaha odpovédnosti za Skodu p¥i vykonu verejné moci

11.2.1 Odpovédnost za S§kodu jako prostfedek ochrany prava

Mame-li uvazovat o mife a zpusobu propojeni oblasti odpovédnosti za $kodu
pii vykonu vefejné moci a spravniho soudnictvi, nejprve se zda byt uzitecné
zastavit se u pravni povahy této odpovédnosti. Pro domaci piistup k odpo-
veédnosti za skodu pfi vikonu vefejné moci totiz plati, Ze se na samotny odpo-
veédnostn{ vztah z nf vznikly pohlizi jako na pravni vztah v gdkladu sonkromo-
pravni.'To plyne jak z dosavadni judikaturni praxe a predstavy zakonodarce,””

575 Viz divodové zprava k viadnimu navrhu zikona o odpovédnosti za $kodu (tisk PSPCR
¢.292/0, ¢ast & 1/2, 2. volebni obdobi, 1996-1998), ve které se konstatuje: ,, I jélenéns
sipravy odpovédnosti za Skodu 3 piisobenon pii vykonu vereiné moci 3 obianského Zakoniku je diisled-
ke toho, e Skoda pii vykonn verejné moci vinikd nikoliv ze sonkromopravniho, ale 3 verejnoprav-
niho vztahn. Odpovédnostni pravni vitab je ovsem jig vztabem soukromopravnin.
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tak z pfevazujici ¢asti literatury.”® Jinymi slovy feceno, jedna se o vztah mezi
(zpravidla) statem a poskozenou osobou, ve kterém stat nevystupuje tzv. vrch-
nostensky (mocensky). Dusledkem je svéfeni odskodnovani do kompetenci
civilniho soudnictvi (srov. § 7 odst. 1 OSR).

Jenze toto konstatovani o povaze pfedmétného odpovédnostniho vztahu
nelze vykladat tak, ze by odpovédnost za skodu pii vikonu vefejné moci
byla institutem ryze soukromopravnim. Pfesnéjsim se zda spise konstatovant,
ze se jednd o ,,smiSeny pravni institut®, kombinujici v sob¢ aspekty soukro-
mopravni i vefejnopravni. Za soukromopravni lze oznacit zejména obecnd
vychodiska (pfedpoklady) odpovédnosti za skodu. Vefejnopravni jsou nékteré
jej ,,modifikace® a pfedevsim jeji funkce, resp. ucel. Tim je pravo na nahradu
skody podle ¢l. 36 odst. 3 Listiny,””” které (ve smyslu odst. 4 téhoz ustanoveni
Listiny) provadi zakon o odpovédnosti za skodu.”™ Toto zakladni pravo jiz
lze chapat jako pravo vefejnopravni povahy (jelikoZ je pravem garantova-
nym ustavnim poradkem) a je zakotveno ,,blizko prava na soudni ochranu
v ramci komplexu prava na spravedlivy proces (viz ¢l. 36 Listiny).””

Podobna vsak nejsou jen ustavni vychodiska. Jak na spravni soudnictvi, tak
na odpovednost za skodu pii vykonu vefejné moci lze obdobneé pohliZet jako
na prostredek ochrany subjektivnich prav. U spravnfho soudnictvi je jeho
,»ochrannd funkce® pomérné jednoznacna. Identifikovat ji Ize také v piipade
odpovédnosti za skodu. Pomineme-li samotné prevencni pusobeni toho,
ze je zalozena povinnost nahradit skodu pfi vadném vykonu vefejné moci

576V tomto sméru viz napt. MATES, P., SEVERA, J. Odpovédnost stitn 4 yj/ém veregné moct.
Praha: Leges, 2014, s. 12-15; MALAST J. Odpovédnost za vykon vefejné samospravy.
In: KLIMA, K. Odpovédnost verejné moci. Praha: Metropolitan University Prague Press,
2013, s. 264-268; ¢ VOJTEK, P, BICAK, V. Odpovédnost za skodu pri vykonu verejné mocs:
komentdr: 4. vyd. Praha: C. H. Beck 2017, s. 223; v judikatufe srov. rozsudek NS ze dne
4. 12. 2014, sp.zn. 30 Cdo 517/2014 ¢i obdobné usneseni zvlastniho sendtu podle
zakona ¢. 131/2002 Sb. ze dne 19. 8. 2016, sp.zn. Komp 1/2016. Taktéz srov. § 26
OdpSk zakladajici subsidiaritu obéanského zikoniku,

577 Zde se konstatuje, ze ,[k|agdy md pravo na ndabradu skody 3 piisobené mu nezdkonnym rozhod-
nutin soudu, jiného stitniho organu & organu verené spravy nebo nespravnym iirednim postupem.”

578 Plnym nazvem zakon ¢& 82/1998 Sb., o odpovédnosti za skodu zptsobenou pfi vykonu
vefejné moci rozhodnutim nebo nespravnym ufednim postupem a o zméné zdkona
Ceské narodnf rady ¢ 358/1992 Sb., o notafich a jejich ¢innosti (notafsky fad), ve znéni
pozdéjsich predpisu.

579 Podrobnéji k ustavnim vychodiskim spravnfho soudnictvi viz GRYGAR, T. Kapitola 3:
Ustavni a mezinarodnépravni vichodiska spravniho soudnictvi. In: FRUMAROVA, K.
a kol. Spravni soudnictvi. Praha: Leges, 2022, s. 61 a nasl.
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(jeji prevencni funkci) a Ze se jednd o prostfedek realizace samotného prava
na nahradu skody, lze uvazovat také o ochrané (jiného) subjektivatho prava
jejim prostfednictvim.
V pravém slova smyslu ziejmé pujde pfedevsim o piipady nahrady skody
ve forme uvedeni v predesly stav, kdy s uvedenim v pfedesly stav bude odstra-
nén také zasah do urcitého subjektivniho prava. Jako slozitéjsi se jevi v praxi
mnohem castéjsi pripady, kdy uvedeni v predesly stav nenf mozné nebo
nepostacuje, a namisto toho je poskytnuta nahrada v penézich ¢i obdobné
pfimefené zadostiucinéni, resp. satisfakce (v piipad¢ nemajetkové Gjmy).
V téchto piipadech jiz odpovédnost za skodu bude pusobit zprostfedko-
vane. Na druhou stranu ale nelze pfehlédnout piiznivé dopady poskytnuté
kompenzace (satisfakce), které by mély negativni dopady do sféry poskozené
osoby spojené se zasahem do subjektivniho prava vyvazovat.
Ztejmé proto lze konstatovat, ze odpoveédnost za skodu pii vikonu vetejné
moci je prostiedken ochrany subjektivnich prav, byt’ prostfedkem specifickym.*®
Tomu odpovida také nahled recentni domaci teorie spravniho prava, ktera
odpoveédnost za skodu podrazuje mezi tzv. zaruky zakonnosti ve vefejné
sprave ¢i ji jinak identifikuje v $irsim systému ochrany prav ve vefejné
sprave.”
11.2.2 Obecny vztah odpovédnosti za Skodu
a spravniho soudnictvi

Jak jiz vsak bylo naznaceno, odpovédnost za skodu pii vykonu vefejné moci
ma sva specifika. Jejim parametrem je predevsim jeji ndslednost. Jednoduse
feceno, odpovédnost za skodu pojmove nepfipadd v dvahu v situaci neexis-
tence Skody ve sféfe poskozené osoby (jelikoz ta je jednim z pfedpokladi

580 Podrobne]l viz SVOBODA, T. Odpovédnost za skodu jako prostfedek ochrany subjek-
tivnich prav In: SKULOVA, S., POTESIL, L. a kol. Prostredky ochrany subjektivnich priv
ve verejné spravé — jejich systém a ey%z‘zmwl Praha: C. H. Beck, 2017, s. 206-216.

581 Takto zictelné PRUCHA, P. Spravni privo: obeend st 8. vyd. Brno: Doplnék,
2012, s. 378-380, ¢ SLADECEK, V. Obecné sprivni privo. 4. vyd. Praha: Wolters
Kluwer, 2019, s. 481 a nasl; v navaznosti na problemauku kontroly vefejné spravy
ale odpovédnost za skodu pii vikonu vefejné moci vnimaji také jini autofi, stov.
napt. KOPECKY, M. Spravni privo: obecnd &st. Praha: C. H. Beck, 2019, s. 510 a nasl.
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vzaiku této odpovédnosti®™). Z toho plyne nékolik zavérh pro vztah odpo-
veédnosti za skodu pfi vykonu vefejné moci a spravniho soudnictvi.

Zaprvé, odpovednost za Skodu pii vykonu vefejné moci by principidlné
neméla byt jedinym dostupnym prostiedkem ochrany prav ve vefejné spraveé.
Pokud by tomu tak bylo, znamenalo by to, ze $kodnimu disledku ve sféfe
osob dotcenych nedovolenym vykonem vefejné spravy nelze predejit ¢i jej
nelze ,,v¢as zvratit jesté pied zpusobenim skody. Takovy systém prostredki
by nebylo mozné povazovat za efektivni. Samozfejmé nelze vyloudit ani
situace, kdy bude odpovédnost za skodu jedinym efektivnim prostiedkem

583

ochrany prav,”® z pohledu vystavby systému téchto prostfedkt by to ale

nemeélo byt pravidlem.

Zadrubé, vyjdeme-li z pfedpokladu potieby dalsich prostiedkt ochrany prav
dotéenych osob, tyto prostfedky by nemély byt nahrazovany ¢i ,,pfeskako-
vany“ uplatnovanim odpoveédnosti za skodu. Ani takto konstruovany sys-
tém by nebyl efektivni. Z pohledu vefejné moci by vedl k praktické nadby-
tecnosti téchto prostredka a k poskytovani nahrad namisto jiné (zejména
mén¢ finanéné nakladné) formy ochrany prav. Z pohledu poskozenych
osob by takto nastaveny systém rezignoval na prevenci vzniku $kody.”*
Odpoveédnost za skodu by proto méla mit zasadné subsidiarni povahn k jinym
prostredkim, aby byl zachovan jejich smysl.

Zatret{ ovsem z uvedeného neplyne, Ze by odpovédnost za skodu pii vykonu
vefejné moci byla od jinych prostiedka ochrany prav zcela oddélena, nybrz
spiSe naopak. Systém prostfedkd ochrany prav by mél byt provazany
a v situaci, kdy je to namist¢, by mél umoznovat co nejefektivnéjsi nahradu
skody. Uvedené by pochopitelné mélo platit i pro ochranu poskytovanou
ve spravnim soudnictvi a jeji navaznost na odskodnovani.

Navaznost spravnfho soudnictvi na odpovédnost za Skodu lze proto vni-
mat ve dvou zakladnich rovinach. Jednak z pohledu procesnich navaznosti,

582 Mezi tyto pfedpoklady jsou v civilistické teorii razcn} Skoda (obecnéji Gjma), protipriv-
n0st jedndnt, pricinnd souvislost a zavinéni (podrobnéji viz napf. TICHY, L., HRADEK, |.
Deliktni privo. Praha: C. H. Beck, 2017, s. 82—181).

583 Typicky tomu tak mize byt v pfipadé tzv. faktickych tkonu (k jejich charakteristice
a moznym podobam viz oddil 1.5.2), vaci kterym v roviné spravnfho soudnictvi pri-
marné smefuje zasahova zaloba.

584 Ktera je v tomto kontextu neziidka zduraznovana judikaturou, srov. napf. rozsudek
NS ze dne 27. 8. 2015, sp. zn. 30 Cdo 4389/2013.
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které spocivaji na procesni provazanosti soudniho fadu spravniho a zakona
o odpovednosti za skodu. A jednak z pohledu obsahovych navaznosti, které
spocivaji zejména na provazanosti kategorii, ke kterym tyto predpisy vazi
poskytnuti soudni ochrany ¢i nahradu skody (kategorie rozhodnuti atd.)
Teémto aspektim je vénovana pozornost dale.

11.3 Procesni navaznosti

11.3.1 Navaznosti zakona o odpovédnosti

7 vz

za Skodu na soudni fad spravni

Jde-li o procesni navaznosti zakona o odpovédnosti za skodu na soudnf fad
spravni, nabizi se zejména tprava nékterjch podminek vzniku odpovédnosti
za rozhodnuti ve smyslu zdkona o odpoveédnosti za skodu. Téchto podminek
je pét a musi byt naplnény kumulativné.”® Za blizsi pozornost stoji zejména
dvé z nich.
Prvni je podminka zruseni nebo zmény predmétného rozhodnuti, na jehoz
zakladé ma dojit k odskodnéni. Zakon o odpovédnosti za skodu v pifpadé
této formy deliktnfho jednan{ (vydani nezakonného rozhodnuti) stoji na tom,
ze soud v odskodnovacim fizenf je vazan rozhodnutim organu, ktery je pfi-
slusny ke zruseni & zméné rozhodnuti (§ 8 odst. 1 OdpSk). Timto organem
muze byt libovolny organ s pfezkumnou pravomoci vici pfedmétnému roz-
hodnuti, v¢etné spravnfho soudu.
Druhou podminkou je povinnost ,zyugit v zdkonem stanovenych lhitich vsech
procesnich prostiedkdi, které zikon poskozenému k ochrané jeho prava poskytuje” (§ 8
odst. 3 véta prvni OdpSk). Tato podminka je nezavisld na dfive uvedené
podmince zruseni ¢i zmeény a poskozenou osobu vede k uplatnovani téchto
prostfedku, pficemz mezi tyto prostiedky lze podfazovat také prostfedky
ve spravnim soudnictvi (spravni zalobu ¢i navrh na zahajeni jiného fizeni
a také kasac¢n{ stiznost, viz véta druhd citovaného ustanoven).
Za temito podminkami lze spatfovat jiz dfive naznaceny a obecné opodstat-
nény pozadavek ,,naslednosti® odpovédnosti za Skodu pii vykonu vefejné
585 Vyjma nize uvedencho zruseni ¢i zmény rozhodnuti a vyuziti prostfedkt ochrany prava
také musi byt naplnéna podminka nezakonnosti rozhodnuti (resp. zruseni ¢i zmeny

pravé z tohoto duvodu), nabyti pravni moci a ucastenstvi poskozené osoby v fizeni,
ve kterém bylo rozhodnuti vydano (§ 7 a 8 OdpSk).
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moci. Co je ovéem pozoruhodné, obdobné (omezujicf) podminky nejsou
formulovany v pfipadé odpovédnosti za nespravny tfedni postup. Pro tuto
formu odpovédnosti také plati, ze soud v odskodnovacim fizeni neni vazan
ptedchazejicim rozhodnutim, nybrz existenci nespravného tredniho postupu
posuzuje sam (viz nize). Po osobé poskozené nespravnym ufednim postu-
pem tak nen{ vyzadovano, aby usilovala o ochranu ve spravnim soudnictvi,
ackoli tato moznost muze byt k dispozici.

To je ovsem v rozporu s tim, co bylo feceno dfive, jelikoz uplatnéni odpoved-
nosti za Skodu v tomto pifpadé muze ,,preskakovat™ jiny prostfedek ochrany
prav, kterym je v systému spravniho soudnictvi pfedevsim zasahova zaloba.
Z pohledu konstrukce zakona o odpovédnosti za $kodu Ize tuto disproporci
vysvétlit zejména tim, ze v pifpadé nespravného ufedniho postupu pujde
zpravidla o formy vykonu vefejné moci, které (s ohledem na blizkost nesprav-
ného ufedniho postupu a nezakonného zasahu) nejsou formalizované, a tim
také nejsou ani prezkoumatelné (zejména zrusitelné ¢i zménitelné) béznymi
prostiedky. Jedna se proto o situaci, kdy odskodnéni mtze byt ,,silné¢jsim*
prostfedkem nez soudni ochrana ve spravnim soudnictvi (a jsou tak dany
davody pro jeho predfazeni).

Uvedené ale neplati zcela. Nebude to platit zejména v pifpadé tzv. trvajictho
zasahu, ktery sice muze byt v odskodniovacim fizenf kompenzovan, nemuze
vsak byt civilnim soudem v tomto fizenf formalné zakazan (byt’ nelze vyloucit,
ze pfiznani odskodnéni bude mit tento ucinek fakticky). V takovém piipadé
muze byt odskodnén{ prostfedkem neefektivnim, jelikoz ani jeho kontinualni
ptiznavani nemusi odstranit protipravni stav vedouci ke vzniku kompenzacni
povinnosti.”* Obdobny problém mohou vygenerovat také ,,formalizované*
zasahy, které se v praxi vyskytuji (podrobnéji viz kap. 3.3). Ty budou zpravidla
také podtaditelné pod nespravny dfedni postup, ackoli mohou byt pfezkou-

matelné (zrusitelné) na zaklad¢ jinych prostfedkt ochrany prav.®

586 Pripadem mohou byt naroky na ndhradu nemajetkové ujmy plynouci z protipravniho
stavu znecistén{ ovzdusi (¢ jiné formy prekracovani limitt determinujicich pravo na pfi-
znivé zivotni prostfedi podle €l. 35 odst. 1 Listiny), kdy nizké pocty zalob o nahradu
skody mohou vést stat k poskytovani ndhrad namisto potencialné¢ nakladnéjsiho (eko-
nomicky i politicky) odstranéni pficiny — pfedmétného protipravniho stavu.

587 Byt tyto prostiedky mohou byt uplatnitelné jen z moci tGfedni (zejména prezkumné
fizeni podle § 94 a nasl. SR).
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Je proto otazkou, zda jsou navaznosti ziakona o odpovédnosti za skodu
a soudnfho fadu spravniho nastaveny vhodné. Mohli bychom totiz argu-
mentovat, ze omezujici podminky v zakoné o odpovédnosti za skodu jsou
pro pifpad odpovédnosti za nezakonné rozhodnuti nastaveny v nékterych
ohledech az pfilis ptisné,”™ a tyto podminky (pfesnéji jejich absence) pro pti-
pady odskodnovani nespravného tfedniho postupu jsou naopak nastaveny
az pfilis§ mirné.”” Uvedené je ale problematikou konstrukee ziakona o odpo-
veédnosti za skodu a pfesahuje jiz zaméfeni této monografie.

11.3.2 Navaznosti soudniho fadu spravniho
na zakon o odpovédnosti za Skodu

Z pohledu této monografie jsou vyznamnéjsi navaznosti na odskodnovani
obsazené v soudnim fadu spravnim. Jde-li o navaznosti ,,procesni* (ve vyse
naznaceném clenéni), nenf jich mnoho.

588 Poukazat lze zejména na problém podfazeni odpovédnosti za Skodu zpusobenou
opatfenim obecné povahy pod odpovédnost za nezakonné rozhodnuti (srov. rozsu-
dek NS ze dne 27. 10. 2015, sp. zn. 25 Cdo 3444/2013, a na néj navazujici judikatura
Ne]vy $§tho soudu), které 1lustru]e zejména problematiénost podminky ucastenstvi
v fzeni, ve kterém bylo rozhodnut{ Vydano (§ 7 OdpSk).

59 Dokonce by bylo mozné konstatovat, Ze zakon o odpovédnosti za skodu v piipadé
nespravného ufedniho postupu nejen nevyzaduje od poskozené osoby piedchozi uplat-
néni prostiedku ochrany prava, ale pfimo ji od toho odrazuje tupravou promlcecich Ihit.
Je-li totiz promléeni odpovédnosti za rozhodnuti vazano na oznamen{ zrusovaciho roz-
hodnuti, v pfipadé nespravného tfedniho postupu neni uziti prostredku ochrany prava
2vlast’ zohlednéno (srov. § 32 OdpSk; vyjimku pfedstavuje pieruseni béhu promléeci
Ihity v ramci tzv. predbéZného uplatnéni naroku podle § 35 odst. 1 OdpSk, to viak
neni specifické pro odskodnéni nespravného ufedniho postupu). Poskozend osoba tak
zejména v piipad¢ nespravného tfednfho postupu vedouciho ke vzniku nemajetkové
Ujmy, kterd se promlcuje (pfedmétny narok na jeji ndhradu) jiz za velmi kratkych Sest
mésict ode dne, kdy se poskozeny dozvédel o vzniklé nemajetkové Gjme (§ 32 odst. 3
OdpSk), nebude mit ¢asovy prostor na uplatnéni zasahové Zaloby. To je sice nastésti
feseno novelizaci soudniho #adu spravniho zavadgjici staveni promliceci Thiity (§ 43 SRS,
taktéZ viz nize), je vSak otazkou, zda tuto zvlastni upravu nemd obsahovat jiz zakon
o odpovédnosti za skodu. Pro toto feseni sveéd¢i i skutecnost, ze zvlastni dprava staveni
promléeci lhaty v soudnim fadu spravnim ziejmé neni dostatecnd z $irstho pohledu
odskodniovani, jelikoi nespravného ufedniho postupu se mohou dopustit i jiné nez
organy vefejné spravy (zejména soudy; zcela vyloucen ale neni ani nespravny ufednf
postup zikonodarce, srov. nilez US ze dne 22. 9. 1999, sp. zn. 1. US 245/98), vidi jejichz
postupu muze byt uplatnitelny ]1n} prostfedek nezli zasahova zaloba (zejména ustavni
stiznost proti ,,jinému zasahu®, viz § 72 odst. 1 a portznu ZUS). Nabizi se ale i opacn;
zaveér — podani zasahové ialoby muze poskozené osobé ,,prospét* skrze preruseni Thity.
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Tou nejvyznamnéjsi je moznost spravaniho soudu poskozené osobé¢ (jako
zalobci ve spravnim soudnictvi) nejen poskytnout soudni ochranu pfed
trvajicim ¢i hrozicim nezakonnym zasahem, ale také deklarovat nezakonnost
zasahu jiz skonceného. Tato moznost byla do soudntho fadu spravniho zave-
dena s tcinnosti od 1. 1. 2012, a to tzv. velkou novelou soudniho fadu sprav-
niho provedenou zdkonem ¢. 303/2011 Sb. Podle aktualniho novelizovaného
zneéni plati, ze ,,[s|oud rozsudkenm urci, e provedeny zdsabh byl nezékonny, a trvd-li
takovy zdsah nebo jebo diisledky anebo hrogi-li jebo opakovini, zakdze spravnimu
orgdnu, aby v porusovani Zalobcova prava pokraloval, a prikage, aby, je-li to mogné,
obnovil stav pred zdsahem™ (§ 87 odst. 2 véta prvni SRS, nédvazné taktéz odst. 1
téhoz ustanoveni).

Je ovsem otazkou, zda tato zména naplnila paivodni o¢ekavani. Jde-li o oc¢eka-
vani zakonodarce (¢i alespon vlady jako predkladatele predmétné novelizace),
v divodové zprave se zdlraznuje rozsifen{ uplatnitelnosti zasahové zaloby,
kdy po novelizaci jiz nebude dochazet k zastaven{ fizenf v situaci, pokud
pfedmeétny nezakonny zasah jiz netrva ¢i nehrozi, nybrz se otevie moznost
deklarovani nezakonnosti zasahu.”” Z tohoto pohledu lze zménu vitat, jeli-
koz pfedmétné soudnf fizeni nebude v meritorn{ roviné koncit bezvysledné,
ale odrazi se v poskytnuti soudni ochrany (coz odpovida vychodiskiim soud-
nfho ¥adu spravniho, srov. § 2 SRS).

Méne¢ jednoznacné jsou dalsi ucinky deklarace nezakonnosti zasahu.
Duvodova zprava uvadi, ze ,,[i] poubé konstatovini nezdkonnosti dsabu je pro
obéany velmi diileZité a posiluje tak u verejnosti divérn v pravni stdt a napomiba kul-
tivovat Cinnost organdi verené spravy.“*' Je jist¢ pravdou, ze uvedené neni bez
vyznamu, resp. to, ze se zalovany spravn{ organ (a zprostfedkované dalsi
organy) prostfednictvim deklaratorniho vyroku dozvi o nezakonnosti urcité
spravn{ praxe, ma svuj prakticky vyznam.

Nicméné ponckud méné presvedcivé jsou dusledky ve vztahu ke zlep$eni
pozice zalobce jakozto poskozené osoby v navazujicim odskodnovacim fizeni.
V divodové zprave se hovoti o tom, ze novelizace bude mit pro poskozené
osoby ,,vyznamny psychologicky efekt®. Pfesn¢ji urceni nezakonnosti zasahu

590 Viz davodova zprava k vladdnimu navrhu zikona ¢. 303/2011 Sb. (tisk PSPCR & 319/0,
6. volebni obdobi, 2010-2013, s. 31).
591 Ibid.
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by mélo vyznamné zlepsit jejich postaveni v navazujicim odskodnovacim
fizeni a zrychlit poskytovani odskodnéni. A to jak v roviné dobrovolného
poskytovani nahrad v ramci tzv. pfedbézného uplatnéni naroku (§ 14 a 15
OdpSk), tak v ramci piipadného projednani véci civilnimi soudy, pro které
ma deklarovani zdsahu povahu rozhodnuti o predbézné otazce (na zakladé¢
kterého posuzuji naplnéni podminky existence nespravného ufednfho
postupu).>”

Ponechme stranou otazku, zda je ,,psychologicky efekt totéz co divodovou
zpravou dale zmifované ,,zlepSeni procesni pozice®, resp. co si pod témito
proklamacemi konkrétnéji predstavit. Faktem je, Ze samotna deklarace zpra-
vidla nepfinasi z pohledu poskozené osoby znacny uzitek. Jednak neni roz-
hodnuti spravniho soudu o urceni nezdkonnosti zasahu pro odskodnovani

592 Podrobnéji se tamtéz (s. 31 a 32) konstatuje: ,, ['Zhledem k_jen velmi omezené moznosti vyuit
skutecné v praxi alobu na ochranu pred nezdkonnym dsahem, pokynen nebo donucenim spravniho
organu, navrhovand pravni siprava rogsiruje podminky pro podani Zaloby proti faktickémn zdsahn
verejné moci a v praxi to bude znamenat mognost vydani deklaratornibo rozhodnuti o nezdkon-
ném dsabu. 1 poubé konstatovini nezdkonnosti asabu je pro obéany velmi dileité a posiluje
tak u verejnosti diivérn v pravni stit a napomdaha kultivovat innost organii verejné spravy. Navrh
vypousti 3 ustanoveni § 82 5.7 s. slova ,trvd-Ii takovy dsab nebo jebo diisledky anebo hrozi-li jeho
opakovini’.

Ndvrh geela rusi ustanoveni § 86 5.7 5., podle kterého se ¥izeni 3astavilo, jestlize sond po poddini
Zaloby 2 jistil, e zdsah ani jebo diisledky netrvaji a nebrogi opakovdni zdsabu. Navrh méni usta-
noveni § 87 5. 7. 5., kde se zachovdvd mognost soudn zakdzat a prikdzat spravninmu organu obnovit
Stav pred dsabem (reparace), trvd-li takovy zdsah nebo jebo diisledky anebo hrozi-li jeho opakovini,
kdy nové umoziinge, aby soud, shledd-li zdsabh spravniho orgdnu nezdkonnym, ve vyroku rogsudkn
uréil, e zdsah je nezdkonny.

Z blediska odpovédnosti za skodu 3 piisobenou pii vykonu verejné moci rozhodnutin nebo nesprav-
mjm divednim postupem (napi: podle gikona & 82/1998 Sb., o odpovédnosti za Skodu g prisobenon
prS vfkonn vergné moci rozhodnutim nebo nesprivaym fifedninm postupem a o 3méné zikona Ceské
ndrodni rady & 358/1992 Sb., 0 notarich ajejich é&innosti (notdr'sky rad)), bude mit navrhovand ména
predevsim vyznamny psychologicky efekt pro poskozené iicastniky. Podle {a,éamz & 82/1998 Sb.,
nend pro uplatnéni nabrady Skody z prisobené sirednim postupem (pod ktery se zarazuje i nezdkonny
gdsah), na rozdil od nezdkonného rozhodnuti, vyZadovano predchozi rozhodnuti o nespravnosti iired-
niho postupu, resp. deklarace negakonnosti predmeétnébo zdasabu soudem. Poskozeny tak 3pravi-
dla Fddd o nabradu Skody prislusny sirad bez jakychkoliv podkladi. Roghodnuti sprivniho soudu
0 nezdkonnosti takového dsabu nepochybné prispéje ke grychlen rozhodovani prislusnych siradsi
0 odskodnéni a v koneiném disledku i ke Zrychleni Fizeni o ndarokn na nibradu Skody u civilnich
soudsl, u kterych se poskozeny miige domdhat nibrady skody, nenspokoji-li prisiusny iirad plné nirok
poskozeného. Pro zachovini pravni jistoty ricastnikii se rovné3 navrhuje, $e po dobu rizeni un sprav-
niho soudu o nréent, ge dsah byl nezdkonny, promléeci doba u ndrokn na néibradu skody nebéi.
I pfipade, %e konstatovini nezakonného dasabhu tu doposud nent, sond posondi problematikn nezi-
konnosti dsabu jako prejudicialni otazku, co prodluguje rozhodovini o samotném odskodnén.
Tento zdvér vypljva rovné¥ 3 § 135 obéanského soudnibo tddn a pravomoci civilnich soudsi vyresit
uvedenon otazku jako prejudicialni v ramci samotného rizeni o ndabradu skody.”
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formalne zavazné (nybrz z n¢j civilni soud pouze ,,vychazi“, srov. § 135
odst. 2 OSR), z ¢ehoz Ize dovozovat moznost se od zavéra spravniho soudu
odavodnéné odchylit.”” Jednak deklaratorni vyrok spravaiho soudu zfejmé
nemd vyssi ,,silu® nezli napf. negatorni vyrok v ramci zasahové zaloby (jelikoz
v obou piipadech je jejich pfedpokladem nezakonnost zasahu). Predevsim
vsak je samotna deklarace fakultativnim krokem (presnéji neni podminkou
vzniku odpovédnosti za nespravny ufedni postup), ktery mize byt vynechan,
a to bez dopadi na dosazitelnost odskodnéni.

Je jist¢ pravdou, ze v nékterych situacich deklarovani zasahu zlepsi pozici
poskozené osoby. Pujde zejména o jiz zminéné situace, kdy je Zalovan trvajici
zasah, ktery je v prabehu soudniho fizeni skoncen a zalobce ziskané urceni
nezdkonnosti zasahu zuzitkuje jako ziklad odskodnovaciho fizeni. Dalsi
muze byt situace atypického vykonu vefejné spravy (mutize jit o ptipady nedo-
drzeni stanovené formy spravniho dkonu ¢i jeji tzv. propujceni, postupy #/tra
vires nebo razné hrani¢ni ukony, projevujici se v problému uréeni zalobniho
typu; k tomu podrobnéji viz kap. 3), kde mize byt deklarace nezakonnosti
silnym podkladem pro odskodnovaci fizeni.

Jedna-li se ovSem o ,,typizované® naroky na nahradu skody, které jsou civil-
nimi soudy bézné judikovany jako nespravné dfedni postupy, deklarace
nezakonnosti zasahu bude nadbyte¢na a odskodnéni bude naopak spise
oddalovat. Ztejmé proto neni deklaratorni vyrok v praxi pfili§ vyhledavan.”*
Jakkoli tedy moznost deklaratorniho vyroku ma sva opodstatnéni, o nastroj
vyznamné usnadnujici (a ovliviujici) odskodnovani se za soucasného stavu
spise nejedna. To nas pfivadi k otazce, jak s touto procesni moznosti nalozit
pro futuro.

Nabizi se zavér, ze by deklaratorni vyrok v ramci zasahové zaloby mél byt

595

pro svou ,,neefektivnost® opustén.” Muze se ale nabizet i opac¢né feseni

spocivajici na $irsi aplikaci deklaratornich vyroku. Pro to mize svédcit jednak

593 Ve prospéch tohoto zavéru (v obecné roving) v literatute zejména LAVICKY, P. § 135
[Prejudicidlni otazky]. In: LAVICKY, P. a kol. Obéansky soudni #id (§ 1 a¥ 2501): Zikon
o rozhodovdni nékterych kompeteninich spori. Praha: Wolters Kluwer, 2016, s. 672-674.

594 Viz HALML, F. Vliv soudt na vyvoj soudniho fadu spravniho. In: VITOVA, B.,
CERNY, M. a kol. (eds). Olomoucké privnické dny 2019. Olomouc: luridicum
Olomoucense, 2019, s. 62.

595 Srov. ibid.
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prakticka uplatnitelnost deklaratornich vyrokt v ramci samotné soudni
ochrany (k tomu viz kap. 4.3). V kontextu odskodnovani bychom mohli
uvazovat o jejich vyuziti v ramci $irsf kompenzacni funkce spravntho soud-
nictvi (k tomu viz kap. 11.5).

S moznosti deklarace dile souvisi procesni Uprava staveni promléecich lhtt
v § 41 in fine SRS. Dle uvedeného ustanovent tyto lhiity po dobu fizenf pred
soudem podle soudniho fadu spravniho nebézi, ¢imz je opét mifeno na uplat-

néni deklaratorniho vyroku.”

Tato doprovodna zména ale problematicka
neni. Naopak problematickd by byla jeji absence, jelikoz by konstrukce pro-
mlcecich lhit v zakoné o odpovédnosti za skodu vedla k promlceni zejména
narokud na nihradu (odé¢inéni) nemajetkové Gjmy.””” Otizkou nicméné muze
byt, zda by zvlastn{ dprava béhu promlcecich lhiat neméla byt obsazena jiz
v zakoné¢ o odpovédnosti za skodu, jelikoz by se jednalo o obecnéjsi feseni.

11.4 Obsahové navaznosti

11.4.1 Pojeti ,rozhodnuti

Za vyznamnéjsi, byt méné patrné, lze oznacit ,,obsahové® navaznosti soud-
nfho fadu spravntho na zikon o odpovédnosti za skodu. Témito navaznostmi
jsou mysleny navaznosti (prezkumnych a odpovédnostnich) kategorif zave-
denych zminénymi zakony a jejich vztah. Predmétnymi kategoriemi jsou
v roviné spravniho soudnictvi zejména rozhodnuti a (nezikonny) zasah®”®
a v roviné odskodnovani rozhodnuti a nespravny tfedni postup. Intuitivné
by mélo platit, Ze tyto ,,dvojice by si mely odpovidat. Platf vsak tento zaver?
Zaméfime-li se na vztah kategorie ,,rozhodnuti, tento pojem neni v téchto
predpisech legalné vymezen a ani aplikovan zcela shodné. Mensi je rozdil
v jejich legalni definici. Zfejmé méné srozumitelna je definice rozhodnuti
v zékoné o odpovédnosti za skodu. Zde se v § 5 pism. a) OdpSk ve vztahu
k odpovédnosti statu uvadi, ze stat odpovida za skodu, ktera byla zptisobena
rozhodnutim, jez bylo vyddno v oblanském soudnim rizent, ve spravnim 1#Zent, v 1#zent
596 Viz vise citovana divodové zprava (tisk PSPCR & 319/0, 6. volebni obdobi, 2010-2013,
o jiz v pozn. 589.

598 Soudni fad spravni rozlisuje také dalsi kategorie (viz oddil 1.2.3), ty ale ponechme
stranou.
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podle soudnibo ddu spravnibo nebo v iizent trestnim. .. “ To muze naznacovat ryze
formalni pojeti rozhodnuti ve smyslu uvedenych procesnich tprav. To by zna-
menalo, Ze rozhodnutim podle zakona o odpovédnosti za skodu neni nic jiného
nez ukon oznaceny jako ,,rozhodnuti podle spravniho fadu, majici odpovi-
dajici formalni znaky a vydavany pfedpokladanym postupem (tj. rozhodnuti
podle 67 a nasl. SR), apod. ve vztahu k dal§im uvedenym procesnim dpravam.
Takovy aplikacni rozsah rozhodnut{ podle zakona o odpovédnosti za skodu
by byl pfilis tzky a nepokryval by jiné formy meritornich ani procesnich roz-
hodnuti podle spravniho fadu (obdobné dle ostatnich procesnich predpist),
kterd jako rozhodnuti oznacena nejsou — napt. usneseni (§ 76 SR) &i pii-
kaz (§ 150 SR). Tim by pochopitelné bylo mozné velmi jednoduse obché-
zet nastaveny odpoveédnostn rezim a souvisejici zdkladni pravo na nahradu
skody. Hlediskem proto nemuize byt pouze ryze formalni pojeti rozhodnuti,
nybrz sledovana musi byt také (¢i zejména) obsahova podstata rozhodnuti.””

Takto s pojmem rozhodnuti podle zakona o odpovédnosti za skodu naklada
také soudn{ judikatura, kterd jej chape — oproti zakonné definici zdanlivée
naopak — materidlné jako individualni (s)pravni akt.” V tomto pojeti nejsou
podstatné formalni znaky rozhodnuti (napf. oznaceni a naleZitosti, procesni
postup pii vydani atd.), nybrz znaky materialni, zalozené zejména na jeho
obecnych ucincich identifikovanych teoril. V odborné literatute zpravidla

neni definici rozhodnuti podle zikona o odpoveédnosti za $kodu vénovana

blizsi pozornost, i zde se vSak lze setkat s akcentaci materidlniho pojeti.®”!

Vyhodou tohoto pojeti je, Ze se jedna o pojetf siroké, jdouci za hranice for-
malnich vymezeni ve zminénych procesnich pfedpisech (a dokonce i za tyto

predpisy samotné®).

599 Ostatné ani rozhodnuti ve smyslu sprivnfho fidu nenf vymezeno ryze formalné (srov.
§9a67 odst. 1 SR).

600 Viz napt. rozsudek NS ze dne 13. 11. 2012, sp. zn. 28 Cdo 5171/2008, ktery se zfetelné
piiklani k materidlnimu pojeti rozhodnuti, kdyz dovozuje, ze stait ma odpovidat i za akty
formalné nespravné vydané jako pravni predpisy, avsak obsahové povahou individual-
nfho pravniho aktu (tj. rozhodnuti).

601 Srov. zejména SIMON, P. Odpovédnost a Skodu pri vykonn vereiné moci. Praha: C. H. Beck,
2019, s. 71 2 90.

602 Tyka se to zejména rozhodnuti vydavanych spravnimi organy, ktera ani zdaleka nemu-
seji byt vydavana ve spravnim fizeni podle ¢dsti druhé a tfeti spravniho fadu (ale
napt. v dafiovém fizeni; k tomu viz VOJTEK, P, BICAK, V. Odpovédnost za skodu pri
vykonn verejné moci: komentar: 4. vyd. Praha: C. H. Beck, 2017, s. 65).
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V ptipadé spravniho soudnictvi se mize na prvni pohled zdat, ze legalni
vymezeni rozhodnuti v soudnim fadu spravaim je shodné s pojetim rozhod-
nutf podle zékona o odpovédnosti za skodu v praxi. Z dikce § 65 odst. 1 SRS
se totiz jevi, ze rozhodnuti je vymezeno svymi tcinky ve stéfe zalobce, tedy
materialné. Tomu také odpovidala judikatura spravnich soudi po zhruba prv-
nich deset let i¢innosti soudniho fadu spravniho, ktera vychazela z tzv. mate-
ridlniho pojetl.® Nasledujicich deset let se ovSem nese ve znameni uréité
»korekce® tohoto pojeti rozhodnuti ve smyslu soudniho fadu spravniho,
ustici v pojet tzv. materialné-formalni. Tomuto tématu jiz byla v mono-
grafii vénovana pozornost v souvislosti s problematikou urcovani zalob-
nfho typu, resp. hranic mezi zalobou proti rozhodnuti a zasahovou zalobou
(viz kap. 3.5), nema proto vyznam se timto posunem podrobnéji zabyvat také
zde. Postaci konstatovat, ze zatimco dfive bylo pojeti rozhodnuti ve spravnim
soudnictvi zalozeno na takfka vyhradné znacich materialnich, nove k témto
znaktm pfistupuji také nékteré znaky formalni.

Tim ovsem vznika také potencidlnf problém v roviné navaznosti spravniho
soudnictvi na oblast odskodnovani. MuzZe se totiz stat, ze pro absenci urcitych
formalnich znakd posoudi spravni soud urcity vadny spravai dkon namisto
rozhodnuti jako nezakonny zasah, avsak z pohledu civilnich soudii v odskod-
flovacim fizen{ ptjde stale o rozhodnut, ke kterému se vaze povinnost dosah-
nout jeho zruseni ¢i zmény. Ta ale tentokrat ve spravnim soudnictvi nebude
k dispozici.®™ Jesté obtiznéjsi situace muze nastat tehdy, pokud poskozena
osoba pod vlivem judikatury spravnich soudu sezna, Ze urcitd situace je neza-
konnym zasahem (a tedy zpravidla také nespravnym ufednim postupem),
avsak civilni soudy dospéji k zaveéru, ze se jedna o rozhodnuti, ke kterému
se vaze povinnost jeho zruseni (zmeny). Poskozené osobé ale mezitim uply-
nou lhity pro uplatnéni odpovidajiciho prostiedku pro pfezkum rozhodnuti.

Pro tplnost je tfeba dodat, ze tyto situace budou vyjimecné, zpravidla spo-
jené s atypickymi situacemi pfi vykonu vetejné spravy (které mohou puisobit

603 Podrobnéji k podstaté tohoto pojeti viz POTESIL, L. Materialni pojeti rozhodnuti
ve spravnim soudnictvi. Prdvni rozhledy. 2015, ¢. 10, s. 359.

604 Byt’ pro uplnost je tieba dodat, Ze tato situace by byla fesitelna zohlednénim vyho-
vujictho vyroku spravnfho soudu o zasahové zalobé pro ucely rozhodnuti o odskod-
néni, a to v roviné akceptace deklarace nezakonnosti jako naplnéni podminky zru-
Senf ¢i zmeény pro nezdkonnost (kterd se v judikatufe vyskytuje, srov. napf. rozsudek
NS ze dne 24. 7. 2013, sp. zn. 30 Cdo 443/2013).
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obtize i pfi urcovani zalobniho typu ve spravnim soudnictvi, viz kap. 3).
Mohou k nim samozfejmeé vést nejen rozdily v pojeti rozhodnuti, ale také
rozdily v rozhodovan{ spravnich a civilnich soudu, jejichz zavéry si nemuseji
vzdy ,,odpovidat®, ackoli by napft. dle ustalené judikatury mely.

11.4.2 Nezakonny zdsah a nespravny Urfedni postup

Obdobni je situace v piipadé vztahu pojmu nezakonny zasah (ve sprav-
nim soudnictvi, bliZze viz oddil 1.5.2) a nespravny ufedni postup. Intuitivné
se nabizi, Ze tyto kategotie jsou stejné, resp. ze nespravny ufedn{ postup
vzdy navazuje na nezakonny zasah. Ostatné obsahové jsou si velmi blizké;
resp. nespravny dfedni postup a nezakonny zasah, byt’ jsou jazykove ozna-
ceny odlisne, predstavuji principidiné toté%, a to poruseni pravni povinnosti
organu vefejné moci pii vykonu své pusobnosti, které je odlisné od piipadu
vydani vadného rozhodnuti. Lisi se nicméné ve svém rozsahu, tedy okru-
hem (vyctem) situaci, na které budou aplikovatelné. A to proto, ze nespravny
ufedni postup je zasadné $irsim pojmem, aplikovatelnym nikoli pouze v kon-
textu vykonu vefejné spravy. Mohli bychom tak konstatovat, ze nezakonny
zasah je podmnozinou nespravného tfedniho postupu. To ostatné naznacuje
i sam zakonodarce.*”

Samostatné vymezeni nezakonného zasahu a nespravného dfedniho postupu,
jak se zda, neni zaloZeno na obsahu téchto pojmu, nybrz na odlisném apli-
ka¢nim kontextu vedoucim k odlisnému (aplika¢nimu) rozsahu. To by mélo
principialné vést k moznosti ,,soub¢hu’ soudni ochrany a nahrady skody
v konkrétnich ptipadech. Tak tomu ovsem piekvapive vzdy byt nemusi, pii-
cemz rozdila je nékolik.

Rozdil je dan jiz vztahem téchto pojmt k pojmu rozhodnuti. Oba pojmy
jsou zakotveny jako pojmy tzv. neurcité. Nejsou proto v soudnim fadu sprav-
nim ¢&i zakoné o odpovédnosti za skodu (az na drobné vyjimky) definovany.
Namfisto toho jsou tyto pojmy interpretovany aplikujicim organem v kon-
krétnich vécech, a to na zakladé¢ urcitych zakladnich znakt téchto kategorii.
Ty se sice do znacné miry piekryvaji, nevedou ovsem ke shodnym vysledkam.

605V davodové zprave k vladnimu navrhu zakona ¢. 303/2011 Sb. (viz tisk PSPCR ¢&. 319/ 0,
6. volebni obdobi, 2010-2013, s. 31) se mj. uvadi, Ze pod nespravny tfedni postup
se ,,podfazuje’ také nezdkonny zasah.
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Za jeden z téchto znaku lze povazovat jejich subsidiaritu k rozhodnuti. Jinak
feceno, nezakonny zasah i nespravny utedni postup je #éco jiného nez roz-
hodnut{ (jinak by byl uplatnén soudni prezkum rozhodnuti, resp. tato forma
odpovednosti). To plyne vyslovne z legalni definice nezdkonného zasahu (§ 82
a navazujici ustanoveni SRS). Nespravny fedni postup sice neni viiéi rozhod-
nuti vyslovné negativné definovan, avsak to, ze nespravny tfedni postup neni
rozhodnutim, Ize dovozovat z konstrukce zdkona o odpoveédnosti za skodu.
Neni-li shodnym pojeti rozhodnuti ve spravnim soudnictvi a v oblasti odskod-
novani (viz oddil 11.4.1), logicky to povede i k nestejnému prostoru pro uplat-
nénf nezakonného zasahu a nespravného uredniho postupu.

Rozdily v rozsahu nezakonného zasahu a nespravného ufedniho postupu
jsou dany i jejich odlisnym kontextem. Prvni rovinou je zaméfeni nezdkon-

ného zasahu pouze na oblast vefejné spravy,”

kdezto nespravny uredni postup
je obecnéji postupem organu vefejné moci (zahrnujici zejména také moc soudn).
Tento nesoulad ale neni z pohledu navaznosti na spravni soudnictvi relevantni.
Vyznamnéjsi je nesoulad dany dzkym vymezenim nesprivného ufedniho
postupu ve vztahu k tzv. netzemni samosprave. Za jeji (mocensky) vykon totiz
odpovednost v ramci zakona o odpoveédnosti za Skodu nesena nent. Je tomu tak
proto, ze tento zakon jako subjekty odpoveédné z vikonu vefejné moci oznacuje
pouze stat a uzemni samospravné celky, nikoli subjekty netizemn{ samospravy
(typicky vetejné vysoké skoly ¢i profesnf komory s povinnym clenstvim), ¢imz
jim odpovédnost nezaklada. Tuto situaci by sice bylo mozné fesit dovozenim
pficitatelnosti jednani organt netizemni samospravy statu (jako je tomu v jinych
ptipadech, srov. § 3 OdpSk), toto fesent ale judikatura nepfijala.*”

Za soucasného stavu proto poskozend osoba muze podat proti vadnému
jednani organu netizemni samospravy zasahovou zalobu (a takové piipady

se v praxi vyskytuji®™), nasledn¢ ale nevznikne odpovédnost za nespravay

006 Nezakonného zasahu ve smyslu soudniho fidu sprivniho se muze dopustit pouze
spravnf organ, srov. § 4 odst. 1 SRS (podrobnéji viz kap. 2.2).

607 Viz nalez US ze dne 28. 2. 2017, sp. zn. V. US 3638/15.

608 Aktualné napf. spor o zakonnost omezeni pfistupu k prezencéni vjuce prokazanim absol-
vovani ockovani, prodé¢lanim nemoci nebo pravidelnym testovanim proti onemocnéni
COVID-19 (tzv. systém O-N-T) uplatnovaného na Masarykové univerzit¢ v kontextu
pandemie. V této veci byly podany zasahové Zaloby u Krajského soudu v Brné (nicméne
pro jejich meritorni vydsténi bude podstatné posouzeni véci Nejvyssim spravnim sou-
dem na zakladé podanych kasac¢nich stiznosti).
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ufedni postup. Jedna se o zfetelnou mezeru zakona o odpovédnosti za skodu.
Dokud vs$ak nebude legislativne odstranéna, bude generovat také nesoulad
mezi nezakonnym zasahem a nespravnym dfednim postupem. Divergenci
mezi témito kategoriemi lze vysledovat vice, jejich podrobnéjsi rozbor jiz
ale pfesahuje rimec této monografie.

11.5 Mozné ,systémové” uvahy

11.6.1 Akceptace kompenzaéni funkce spravniho soudnictvi?

Dosud uvedené nas muze vést k tvaham, jak nalozit s problematikou odskod-
flovani v oblasti spravntho soudnictvi. K této problematice bychom mohli
pfistupovat jako dosud, tedy nakladat s témito oblastmi jako oddélenymi.
Jak je ovsem patrné, vzajemnym ndvaznostem se vyhnout nelze. Opac¢nym
piistupem muze byt identifikace téchto navaznosti a snaha o jejich systémové
uchopeni. Ta se muze projevit zejména akceptaci ,,kompenzacni funkce*
spravniho soudnictvi. Takto na spravn{ soudnictvi dosud v doméacim kon-
textu pohlizeno neni, jiz nyni ovSem spravni soudnictvi vykazuje nekteré
kompenzacni proky, a to zejména v navaznosti na zasahovou zalobu.

Deklaraci nezakonnosti zasahu lze totiz samu o sobé vnimat jako formu
moralnf (nefinanc¢ni) satisfakce, kterd je v principu tymz, ¢im je konstatovani
poruseni prava podle § 312 OdpSk. Obdobné zasahova Zaloba v jeji aktualni
podobé¢ umoznuje, aby soud (trva-li takovy zasah nebo jeho duasledky anebo
hrozi-li jeho opakovani) nejen zakazal spravnimu organu pokracovat v poru-
sovani zalobcova prava, ale také pfikazal, je-li to mozné, aby obnovil stav
pfed zasahem. Uvedeni do pfedeslého stavu (naturdlni restituce) je pfitom
zakladnim zpusobem nahrazeni skody v soukromém pravu (srov. § 2951
odst. 1 OZ).

Akceptujeme-li naznacenou kompenzacni funkci spravntho soudnictvi,
muzeme se dale ptat, v jakém rozsahu ma spravn{ soudnictvi tuto funkeci
plnit. Kombinace ,,klasické® soudni ochrany ve spravanim soudnictvi a jeho
kompenzacni funkce muze nabizet nékteré vyhody, zejména rychlost
odskodnovani.

Soucasne Ize dodat, Ze soub¢h soudni ochrany a poskytnuti kompenzace
nen{ v rozporu s povahou odskodnovani jako subsidiarniho prostredku, jak
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byla naznacena vyse, jelikoz kompenzace je stale poskytovana az na zakladé
zavera soudniho pfezkumu pfedmetné spravni cinnosti. Kompenzace je pfi-
tom umoznéna bezprostfedné nasledné, nikoli v ramci samostatného fizeni.
Sekundarné muze byt benefitem tohoto pifstupu také odbfemenéni civil-
nich soudu (byt’ se toto feseni pochopitelné negativné odrazi ve vyssi zatézi
soudti spravnich, a to v zavislosti na slozitosti pfiznavan{ odskodnéni jejich
prostrednictvim).

Upozornit 1ze i na nekteré ptipady, kdy jsou spravni soudy jiz dnes zapo-
jeny do rozhodovani o odskodnovani, a to v podobé prezkumu rozhodnuti
spravnich organt o nahradé skody. Typickym pifkladem mohou byt naroky
na odskodnéni plynouci z vefejnopravnich sluzebnich vztaht. Zde vsak

v judikatufe dosud panuji urcité nejasnosti.*”

11.6.2 Posileni kompenzacéni funkce za sou¢asného stavu?

Pokud bychom kompenzacni funkci spravniho soudnictvi akceptovali, jak
bychom ji mohli posilit? Za soucasného paradigmatu by spravai soudy ziejmeé
nemohly rozhodovat o odskodnéni ve slozitéjsich piipadech. Nabizi se proto
moznost odskodniovani ve skutkove jednoduchych ptipadech, pficemz ve slo-
zitéjsich pifpadech by poskozena osoba byla odkazana na vzneseni naroku

u civilntho soudu, po vzoru tzv. adhezniho fizeni."

Prinejmensim bychom mohli uvazovat o poskytovani nefinanc¢ni satisfakce
ve formé obecné deklarace nezakonnosti spravnim soudem piezkoumava-
ného spravniho ukonu ¢i ulozen{ povinnosti spravaimu organu, aby se zalobci
omluvil. Omluva pfiznavand na tomto zakladé by mohla byt atraktivni tim,
ze by byla poskytnuta piimo spraivnim organem, ktery se nezakonnosti
dopustil (jelikoz jde o zalovaného ve spravnim soudnictvi). Omluva nyni
poskytovana podle zdkona o odpovédnosti za skodu je zpravidla omluvou
organu jiného — jednajictho za stat dle tohoto zakona (stov. § 6 OdpSk).
V dusledku se proto jedna o omluvu poskytovanou ,,nékym jinym®, coz
zfejmeé zcela nenaplnuje jeji funkei.
609 Srov. usnesenf zvlastniho sentu podle zikona ¢. 131/2002 Sh. ze dne 14. 1. 2022, ¢.j.
Koréf 11/2018-64, a v ném odkazovanou a rozporovanou argumentaci Ustavniho
soudu.

610 Srov. § 98 zakona ¢. 250/2016 Sb., o odpovédnosti za pfestupky a fizeni o nich, ve znéni
pozdéjsich piedpisa.
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Mohli bychom ale uvazovat také o jednoduchych piipadech financni satis-
fakce ¢i nahrady skody, a to nejen v ramci zasahové zaloby. Ve spravnim
soudnictvi by mohlo dochazet také k odskodnovani dosavadni necinnosti
spravnfho organu, a to zejména nepfiméfené délky fizeni, které je do znacné
miry typizované v zavislosti na délce fizeni, jeho pfedmétu apod. (srov. § 31a
odst. 3 OdpSk).*"! Byt’ samoziejmé nelze piehlizet, Ze pfiznavani finanéni
nahrady za vykon vefejné moci jednak soudy civilnimi a jednak soudy sprav-
nimi by za absence mechanismu sjednocovani judikatury (jelikoz jej zajist™uji
odlisné vrcholné soudy®?) mohlo vést k nejednotné judikatufte.

11.5.3 Ods8kodriovani pfed spravnimi soudy?

Ztejmé nejelegantnéj$im fesenim vztahu spravniho soudnictvi a odpovéd-
nosti za $kodu pfi vykonu vefejné moci muze byt jejich ,,sloucen{, resp.
svefeni odskodnovani do pusobnosti spravnich soudd. Toto feseni neni
vylouceno teoreticky. Vyse (kap. 11.2) sice bylo feceno, ze pravni vztah

podle zdkona o odpovédnosti za $kodu je v zakladu vztahem soukromo-

pravaim, to ale neni pravdou zcela (nybrz jde spise o vztah ,smiseny*)*"?

a ani tato charakteristika nenf pfekazkou pro stanoveni pifslusnosti sprav-
nich soudu. To je patrné na nékterych v zakladu soukromopravnich vécech,
o kterych je jiz nynf rozhodovano spravanimi organy a nasledné spravnimi
soudy v ramci pfezkumu téchto rozhodnut.®"* Nadto odpovédnost za skodu
pii vykonu vefejné moci je agendou spravnich soudu v nékterych zahra-
ni¢nich pravnich fadech, resp. piistupy k této oblasti jsou rtizné a pohybuji

se v rozmezi od dovozeni této odpovédnosti z ustanoveni soukromého prava

(napt. v Polsku) az po jeji zfetelné vefejnopravai pojeti (napft. ve Francii).®"

611 Podrobnéji viz stanovisko NS ze dne 13. 4. 2011, sp. zn. Cpjn 206/2010, a zde obsazena
hlediska stanoveni vyse financ¢ni satisfakce vychazejici z judikatury Evropského soudu
pro lidska prava.

612 S]ednocovarn }ud1katury obecnych soudt nenilez{ ani Ustavnimu soudu, resp. jeho role
je odlisnd (srov. napf. usnesenf US ze dne 4. 1. 2022, sp. 2. 1. US 3306/21)

013 Nadto lze upozornit, Ze i v domacim kontextu zaznivaji nizory ve prospéch vefejno-
pravmho pojeti této odpovédnosti, a to v literatute (stov. NEMCAK, V. Odpovédnost
Vere}ne moci za skodu jako materie vefejn¢ho prava. Privnik. 2013, ¢. 3, s. 222-234)
i v judikatufe (srov. nalez US ze dne 23. 2. 2010, sp. zn. I1. US 1612/09)

614 Pro zakladn{ ptehled viz KUHN, Z. § 2 [Poslan{ spravnich soudd]. In: KUHN, Z.,
KOCOUREK, T. a kol. Soudni rad spravni: komentdr: Praha: Wolters Kluwer, 2019, s. 13.

615 Viz piistupy ilustrované v komparativni studii OLIPHANT, K. (ed.). The Liability
of Public Authorities in Comparative Perspective. Cambridge: Intersentia, 2016.
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Toto feseni neni problematické ani z pohledu legislativniho zakotveni.
Pro vymezeni piislusnosti civilnich soudd totiz plati, ze ,,[v|obianském sondnim
rizent projedndvaji a rozhoduji soudy spory a jiné pravni véci, které vypljvaji 3 poméri
soukromého prava, pokud je podle zakona neprojednavaji a nerozhoduji o nich jiné organy*
(§ 7 odst. 1 OSR). Proto i kdybychom zachovali v zékladu soukromopravni
nahlizen{ na pfedmétné odpovédnostni vztahy, stacilo by jejich rozhodovani
inkorporovat do soudniho fadu spravniho. Jeho obsahem (zde upravenych
druhu fizeni) ostatné nenf jen tzv. klasické spravn{ soudnictvi, ale také fada
dalsich agend, jako jsou zejména véci volebni a politickych stran ¢i hnut
(stov. § 4 odst. 2 SRS). Agenda nahrady $kody by z tohoto pohledu nijak
dramaticky nevycnivala.

Zda se proto, ze zalezi spiSe na ,,preferenci® zakonodarce, které feseni zvoli.
Odskodnovan{ civilnimi i spravnimi soudy ma jak své vyhody, tak nevyhody.
Obecnou vyhodou civilniho soudnictvi je pfirozené jeho vetsi zkusenost
se soukromopravnimi aspekty odskodnovani (a to zejména v piipadech slo-
zitého posuzovani nemajetkové Gjmy). Naopak pfirozen¢ vzdalenéjsim civil-
nfm soudiim je posuzovani zakonnosti zalovanych spravnich ¢innosti. To sice
nehraje roli v pifpadé odpovednosti za rozhodnuti (jelikoz zde jsou civilni
soudy, jak jiz bylo uvedeno, vazany rozhodnutim organu, ktery pfedmétné
rozhodnuti pfezkoumaval), klicové vsak je v pfipade posuzovani naroka ply-
noucich z nespravného dfedniho postupu. Zejména zde se jevi jako opodstat-
néné, aby tyto véci posuzovaly stejné soudy, které posuzuji nezakonné zasahy.
Ostatné i v pifpade kategorif nespravného dfedniho postupu a nezakonného
zasahu se nabizi jejich sjednocen{ (jeho mozné parametry jiz nicméné piesa-
huji zaméfeni této kapitoly).

11.6 Dilci zavéry

Budeme-li uvazovat o systému zalobnich typt ve spravnim soudnictvi v $ir-
sich souvislostech, zda se, ze vyznamné, avsak dosud opomijené, jsou také
navaznosti na problematiku odpovédnosti za skodu pii vykonu vefejné moci.
Ty mohou byt ryze procesniho razu v roviné navaznosti procesnich aprav
v soudnim fadu spravnim a zakoné o odpoveédnosti za Skodu (typicky v kapi-

tole diskutovana moznost uréeni nezakonnosti zasahu a jeji u¢inky v oblasti
odskodnovani). Zminéné navaznosti ale zfejmé nejsou ty nejpodstatné;jsi.
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Jako vyznamnéjsi se jevi souvislosti mezi témito pravnimi dpravami iden-
tifikovanymi formami vykonu vefejné moci, resp. kategoriemi pro ucely
poskytovani soudni ochrany a odskodnéni. Ty by si mély ,,odpovidat®, aby
nekomplikovaly navaznost poskytovani ndhrady skody na soudnf ochranu.
Zda tomu tak je, zstava otazkou. Pravni uprava odpoveédnosti za skodu
pii vykonu vefejné moci totiz pracuje s nékterymi obdobnymi pojmy jako
spravni soudnictvi, ale tyto kategorie jednak nemusi znamenat totéz a jednak

nepokryvaji cely ,,prostot spravniho soudnictvi.f'®

Lze fici, ze i vztahu soudniho fadu spravafho a zdkona o odpovédnosti
za Skodu pfi vykonu vefejné moci je vlastni to, co lze oznacit jako problém
»nesouladnosti forem* (viz oddil 1.3.2). Pfi tvahach o zméné systému zalob-
nich typt ve spravaim soudnictvi se pak pfirozené nabizi dalsi krok, kterym
je jeho lepsi provazani také s oblasti odskodnovani. To by v praxi zfejmé
znamenalo potfebu nového zakona o odpoveédnosti za skodu. Pfi moznych
uvahach bychom ale mohli jit dale nez k pouhé modernizaci a uvazovat také
ptimo o podtazeni odskodniovani pod spravni soudnictvi.®"”

Pfesun domaci odskodnovaci agendy na spravni soudy ov§em zfejmé troskota
na soucasné realité¢ spravniho soudnictvi. To je totiz dlouhodobé¢ pietizené,
coz plati zejména pro Nejvyssi spravni soud. Naznacena zména by problém
pietizeni dale prohloubila. Vyzadala by si proto nejen reformu ¢innosti sprav-
nfho soudnictvi, ale zfejmé také reformu jeho organizace. Otazkou ovsem
zustava, zda tato reforma nebude v budoucnu z diivodu zminéného pretizeni
tak jako tak potfebna.

616 Zakon o odpovédnosti za $kodu zejména nereflektuje vydavani opatfeni obecné
povahy a feseni je nucena hledat judikatura, coz mutze vést k nékterym problémim
(viz pozn. 588).

617 Coz, dodejme, neni navrh dplné novy (stov. PITROVA, L. Nékolik poznimek
k ndhradé skody zpusobené vykonem vetejné moci. Pravni roghledy. 2017, ¢. 22, s. 789;
¢i SVOBODA, T. Odpovédnost za skodu jako prostifedek ochrany subjektivnich prav.
In: SKULOVA, S., POTESIL, L. a kol. Prustiedky ochrany subjektivnich priv ve vergjné
spravé — jejich systém a efektivnost. Praha: C. H. Beck, 2017, s. 215).
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V tvodni ¢asti této monografie bylo konstatovano, Ze jejim poslanim je spise
pokladat nové otazky nezli na tyto otazky také vycerpavajicim zptusobem
odpovidat. To je dano zejména tim, ze tyto jednotlivé odpovedi zpravidla
nejsou jednoduché a vyzaduji si rozsahlejs{ zkoumani (a svym zptusobem
by kazda z nich vydala na samostatnou publikaci). Ani zavér této monografie
proto nemuze pfinést ,,hotova fesen{”. Pfesto je v Uplném zavéru vhodné
zrekapitulovat jednotlivé, v monografii pokladané (viz kap. 1.1), otazky a dil¢i
zavery, ke kterym autorky a autofi dospéli v jejich kontextu. Tyto diléi zavery
ostatné mohou alespof1 napovédeét, jaky by mohl (¢i mel) byt budouci vyvoj
spravniho soudnictvi ve vztahu ke zkoumanému systému zakladnich Zalob-
nich typu.

Co vse by mély spravni soudy prezkoumdvat? Tato otizka je zdanliveé jednodu-
cha, resp. jevi se, ze odpoved na ni bezpecné zname. Jak vsak bylo pouka-
zano v druhé kapitole, realita mize byt slozitéjsi. Jednak nelze pfecenovat
poskytovani ochrany vefejnym subjektivnim pravim ve spravnim soudnic-
tvi. To je sice tradicnim a pravnim fddem uznanym vychodiskem spravniho
soudnictvi (stov. § 2 SRS), v praxi véak mohou spravni organy pi své bézné
spravni ¢innosti zasahovat i do prav soukromopravni povahy. Tyto pifpady
zfejme nelze ponechat bez povsimnut, jak jiz ostatné ¢inf judikatura sprav-
nich soudu (viz kap. 2.3). Zda se, Ze nelze vyloucit ani ,,opac¢né® situace, kdy
vefejna sprava bude realizovat urcitou regulacni politiku zfeteln¢ zasahujici
do vefejnych subjektivnich prav, ale nebude k tomu pouzivat bézné uplatio-
vané nastroje tzv. vrchnostenské spravy (viz kap. 2.5). Takové situace mohou
svadet k zavéru, ze se nejednd o aktivity v rozsahu pusobnosti spravniho
soudnictvi. Tim ovSem muze vzniknout mezera v systému ochrany prav
pfed c¢innosti spravnich organt. Hlubsi zamysleni nad prostorem kontroly
spravniho soudnictvi proto muze byt namiste, zvlaste¢ budeme-li uvazovat
o0 jeho moznych zméndch. Mnohé Ize vsak jist¢ ucinit jiz vykladem (opfenym
o spise materialni nahliZeni spravnich ¢innosti, viz kap. 2.0).

Potrebujeme vice Zalobnich typii a na dkladé tebo mezi nimi volit? Posuneme-li
se od hranice pfedstavované zvazovanim, ,,co (vse)“ ve spravnim soudnictvi

247



ZALOBNI TYPY VE SPRAVNIM SOUDNICTVi - AKTUALNI OTAZKY

pfezkoumavat, navazujici otazkou je, ,,jak* prezkoumavat. Pfesnéji feceno,
budeme-li uvazovat o ,,klasickém® spravnim soudnictvi sméfujicim ke kon-
trole forem ¢innosti vefejné spravy (at’ je chapeme ve smyslu teorie ¢i ve smy-
slu pravni upravy), musime pocitat i s urcitou vnitini strukturou a prova-
zanosti nastroju spravniho soudnictvi — jejich kategorizaci, a to na zaklade
raznych hledisek (viz kap. 3.2). Tyto nastroje v monografii oznacujeme jako
»zakladni® zalobni typy (viz kap. 1.2), jakozto druhy fizeni pfedstavujici
tzv. klasické spravni soudnictvi. Je-li ovsem téchto zalobnich typu vice, nutné
mezi nimi budou vznikat hranice a potfeba volit mezi nimi v ,,hrani¢nich
situacich® odpovidajici Zalobni typ. To lze za aktualniho stavu demonstrovat
zejména na hranici mezi zalobou proti rozhodnut{ spravniho organu (roz-
hodnutim podle § 65 odst. 1 SRS) a zasahovou Zalobou (nezakonnym zsa-
hem podle § 82 SRS); k hranici mezi témito zalobnimi typy viz kap. 3.5. V této
souvislosti pochopitelné vyvstavaji otazky, jak nastinéné problémy fesit, tstici
az v uvahy o moznostech ,,univerzalnfho zalobniho typu®. Ten ale zfejmé
v pravém slova smyslu prakticky neni dosazitelny, a to kvtli komplexnosti
vefejné spravy vedouci k raznym formam jeji realizace a odpovidajicich pro-
stfedkt ochrany dotcenych osob (viz kap. 3.4).

V" bem json Zalobni typy (obsahové) odlisné a prot na tom zdlesi? S vyse uvedenou
otazkou uzce souvisi problém ruznych obsahovych odchylek mezi Zalobnimi
typy a jejich tzv. prostupnosti. Tyto odchylky mohou byt rizného obsahu
a vyznamu (viz kap. 4.2). Od odchylek ,,obligatornich®, definujicich jednot-
livé zalobni typy (viz kap. 4.3) a v praxi limitujicich jejich dplnou integraci,
po odchylky ,,fakultativni, neopodstatnéné, které naopak mohou byt odstra-
nény a jejichz existence systém zalobnich typt spise nedivodné zatézuje
(viz kap. 4.4 az 4.6). Je proto namisté vénovat blizsi pozornost konstrukei
jednotlivych zakladnich zalobnich typu a vazit jejich propojenost a potfebu
zvlastni regulace. Zde se zfejmé nachazi prostor pro nezanedbatelnou unifi-
kaci a zpfehlednéni systému (napf. v roviné obecného uplatnéni deklarator-
nich vyroka ve spravanim soudnictvi, viz kap. 4.3).

Jakd je podstata a vyznam formdilnibo a materidinibo pristupu ve spravnin soudnictvi?
V predchazejicich otazkach bylo naznaceno, Ze existuje mnohost zalobnich
typa a touto mnohosti vyvolana potfeba volby mezi nimi. Aby vsak volba
nebyla jen ,slepou kazuistikou®, Ize uplatnit urcity systematicky pifstup,
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ktery povede k predvidatelnému zptisobu soudniho prezkumu a poskyto-
vani ochrany. Tento pfistup by mél spocivat na systematické praci se sprav-
nimi dkony, které jsou ve spravnim soudnictvi pfezkoumavany. Jde-li o vyse
zminéné klasické spravn{ soudnictvi, to sméfuje k pfezkumu raznych forem
cinnosti vefejné spravy, kterym lze pfipisovat urcité ustalené znaky. Témi
jsou zejména znaky formalni a materidlni, pficemz vnimani spravnich forem
skrze tyto znaky ust{ v jejich tzv. materidlni a formalni pojet{ (viz kap. 5.2).
To se zfetelné projevuje 1 ve spravnim soudnictvi, typicky v ramci pojeti
kategorie ,,rozhodnuti* ve smyslu soudniho fadu spravnfho (viz kap. 3.5
a 5.3). Zda se, ze pro predvidatelné naklddani s formami ¢innosti vefejné
spravy je na mist¢ uplatnit uréité schéma zalozené na kombinaci formalniho
a materialniho piistupu. Takové schéma je, v roviné zakladnich parametra,
naznaceno v této ¢asti monografie (viz kap. 5.4).

Jaké jsou diisledky tzv. propiijéovini formy ve spravnim soudnictvi? Jak jiz bylo zmi-
néno vyse, klasické spravni soudnictvi je provazano s identifikovanymi
formami ¢innosti vefejné spravy. Ty lze chapat bud’ jako abstraktni teore-
tické kategorie, nebo jako kategorie zakonem upravenych spravnich dkont
urcenych pro urcité situace (viz kap. 6.2). V praxi vak dochazi k situacim,
v nichz se formy pfedpokladané teorii a formy uplatnéné zakonodarcem roz-
chazeji, coz muze sledovat urcité (uzitecné) ucely, ale taktéz vytvaret obtize
(viz kap. 6.3). Tento jev byva oznacovan jako proputjceni formy (¢i obdobné
jeji propujcovani). Prestoze tato technika vede k pomérné pozoruhodnym
duasledkim, neni ji v domacim prostedi dosud vénovana vétsi pozornost.
Propujceni formy se pfitom zfetelné projevuje také v oblasti spravniho soud-
nictvi, kdy se pfimo ¢i nepiimo odrazi v tom, jak spravni soudy vykona-
vaji svou kontroln{ a ochrannou funkci (viz kap. 6.4). Obecné pfitom plati,
ze propujceni formy muze nékteré deficity spravniho soudnictvi zvyraznit
¢i naopak potlacit (v tomto sméru miize byt zejména cestou, jak dosahnout
prezkumu aktd materialné normativnich, které jinak ve spravnim soudnictvi
obecné prezkoumatelné nejsou).

Umoziiuje systém Zalobnich typii pregkum normativnich aktri? Pro domaci systém
prostfedka ochrany (vefejnych) subjektivnich prav plati, Ze pravni pred-
pisy (véetné podzakonnych pravnich pfedpist vefejné spravy) muze pre-
zkoumavat vyhradné Ustavni soud, a to specifickfm zptasobem. Ochranu
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poskytovanou jeho prostrednictvim nelze oznacit za ,,piimou® (ve smyslu
dostupnosti ochrany osobam dotéenym urcitfm normativnim spravnim
aktem pffmo vici tomuto aktu). To Ize samo o sobé povazovat za deficit,
pficemz moznym fesSenim by mohlo byt svéfeni pfezkumu podzakonnych
pravnich pfedpist spravaim soudum (které jiz ostatné bylo v uréité podobé
zvazovano v dobé pfijimani soudniho fadu spravnfho). Pro toto feseni
je nadto urcity prostor také v tstavnim poradku (viz kap. 7.2). Pozoruhodné
vsak je, ze spravni soudy navzdory obecnému predpokladu jiz dnes pfe-
zkum normativnich spravnich aktt ve své podstaté provadéji. Jedna se o pii-
pady ad hoc (viz kap. 7.3), ukazuji vSak (a to zejména v kontextu prezkumu
tzv. pandemické regulace), ze ochrana poskytovana spravnimi soudy muze
byt zivotaschopna a efektivni i v této oblasti. Tento poznatek pochopitelné
muze byt inspiraci pro uvahy nad ptipadnymi zménami koncepce domactho
spravniho soudnictvi.

Opodstatnéni necinnostni Zaloby, aneb nadbytecny Falobni typ? Pokud bychom uva-
zovali o urcitém zjednoduseni dosavadnfho systému zakladnich Zalobnich
typa v soudnim fadu spravnim, jak jej lze nejjednoduseji dosahnout? Zda
se, ze feSenim muze byt vypusténi necinnostni zaloby. A to z toho dévodu,
ze pokryva pouze ¢ast pfipadi necinnosti spravnich organa ve smyslu soud-
nfho fadu spravniho. Zbylé formy necinnosti (které co do svych moznych
podob predstavuji relativné siroky okruh piipadd) jsou v ramci spravntho
soudnictvi pfezkoumavany jako tzv. necinnostni zasahy (viz kap. 8.3). Tato
ochrana proti ne¢innosti je proto ,,dvojkolejna“ (viz kap. 8.2). Budeme-li uva-
zovat o eliminaci tohoto stavu, opusténim necinnostn{ zaloby a podfazenim
veskeré necinnosti pod zalobu zasahovou muze dojit k ,,zestihleni” zkou-
mancho systému, a to zfejme bez dopadi na kvalitu poskytované ochrany
(za predpokladu odpovidajictho novelizacntho zasahu, ktery by ale nemusel
byt rozsahly).

Jaké je soucasné postaveni ochrany vereiného zdjmu v systému Zalobnich typri? Soucasna
koncepce spravniho soudnictvi je zfetelné vystavéna na ochrané (vefejnych)
subjektivnich prav (srov. § 2 SRS). Pfesto soudni #ad spravni, jako vyjimku
z vyse uvedeného pravidla, umoznuje primarni (tj. nikoli zprostfedkova-
nou) ochranu vefejného zdjmu (viz kap. 9.2). Necini to vsak pfilis pfehledné
a systematicky. Zaloby k ochrané vefejného z4jmu jsou totiz jednak pojaty
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ponckud nekoncepéné, co se tyka druhu zalobniho typu tuto ochranu realizu-
jiciho (v podobé zalob podle § 66 SRS, které jsou zalobami proti rozhodnuti
spravniho organu) a jednak jsou nékteré ptipady actio popularis v soudnim fadu
spravnim ponékud , skryty* (v pfipadé Zalob podle § 67 SRS). V ramci kon-
cepce ochrany vefejného zajmu je ovsem obsazena fada dalsich dilcich roz-
dila, které mohou, nebo také nemusi byt opodstatnéné (viz kap. 9.3 az 9.6).
Pro pifpadné budouci zmény domaciho spravniho soudnictvi je proto zfetel-
nym namétem také pfepracovani koncepce ochrany vefejného zajmu sprav-
nimi soudy.

Jaké json projevy tzv. soudniho dualismu a je opodstatnéné jebo zachovani? Dualismus
soudni kontroly vefejné spravy (spocivajici na pfezkumu rozhodnuti sprav-
nich organu spravnimi nebo civilnimi soudy, a to v zavislosti na povaze dotce-
nych prav) nenf novym tématem; resp. je soucasti sirstho problému rozliseni
prava soukromého a vefejného (viz kap. 10.2). Na aktualite vSak ziskava
zejména v souvislosti s pracemi na rekodifikaci civilnfho prava procesniho.
Ackoli dualisticky pffstup pramenici z tradice rakouského spravniho soudnic-
tvi ma urcité opodstatnéni, v platnosti jsou také argumenty v jeho neprospéch
(viz kap. 10.4), které dle naseho nazoru pievazuji. Je-li soudni dualismus
problematicky jiz dnes, nemél by byt zdkladem pro tvahy o budouci podobé
domaciho spravnfho soudnictvi.

Jak sonvisi poskytovini ochrany ve spravnim sondnictvi a oblast odskodriovdni¢ Na prvni
pohled se muzZe jevit, ze tyto oblasti jsou oddélenymi sférami, jelikoz jde
o svébytné prvky systému ochrany prav (viz kap. 11.2). Lze vsak mezi nimi
vysledovat urcité navaznosti, a to jak navaznosti procesn{ (viz kap. 11.3),
tak ndvaznosti hmotnépravni (viz kap. 11.4). Zatimco procesni navaznosti
jsou spise otazkou (Iepstho) propojeni téchto oblasti, hmotnépravni spoci-
vaji na prekryvu zakladnich kategorif spravniho soudnictvi a odskodnovani,
zejména kategorie ,,rozhodnuti®. Je-li s témito kategoriemi nakladano odlisné,
muze to vést také k tomu, ze se od sebe soudni ochrana a nihrada skody
mohou bezdivodné odchylovat (resp. nenavazovat, tak jak by bylo mozné
ocekavat). Pro lepsi ,,propojeni® poskytovani soudni ochrany a odskodno-
van{ Ize formulovat néktera doporucen{ (kap. 11.5). V kontextu potencial-
nich zmén domaciho spravniho soudnictvi se vsak predevsim nabiz{ feseni
v podobé sjednoceni téchto agend pod pusobnost spravnich soudu, coz neni

251



ZALOBNI TYPY VE SPRAVNIM SOUDNICTVi - AKTUALNI OTAZKY

v evropském kontextu feSeni neznamé. Vyhodou by mohlo byt zejména
zrychleni pfiznavani nahrady skody (bezprostfedné navazané na poskyto-
van{ soudnf ochrany) a dale ,,aplikacni soulad* mezi témito oblastmi (ktery
by mohl byt posilen také sjednocenim nezakonného zasahu a nespravné¢ho
ufedniho postupu do jediné kategorie).

Jak jiz bylo fe¢eno v uvodni ¢asti monografie (viz kap. 1.1), v roce 2023
uplyne dvacet let ucinnosti soudniho fadu spravniho, coz piirozené vybizi
k reflexi dosavadniho vyvoje. Pfitom dodejme, ze vymezeni Zzalobnich typt
nenf ani zdaleka jedinou otdzkou, ktera tiz{ aktualni podobu soudniho fadu
spravniho.*® Mame-li se vak zaméfit pouze na vymezeni (zakladnich) zalob-
nich typt v soudnim fadu spravnim a pokusit se zobecnit v problémy a feseni
naznacena v jednotlivych c¢astech této monografie, nabizeji se dva mozné
piistupy de lege ferenda.

Prvnim je budouci pojeti soudniho fadu spravniho jako jest¢ podrobnéj-
stho procesniho predpisu, ktery bude identifikované problémy fesit veét-
$im poctem zvlastnich druhu fizeni ,.sitych na miru konkrétnim situacim
(napt. v podobé¢ zvlastnich zalobnich typt pro rizné formy cinnosti vefejné
spravy a jejich dalsiho strukturovani dle riznych procesnich ¢i hmotnéprav-
nich hledisek). Takovy piistup lze ilustrovat na aktualné platném slovenském
soudnim fadu spravnim, u kterého lze pozorovat zakladni inspiraci ¢eskym
soudnim fadem spravnim. Déle se v$ak jiz jedna o mnohem propracovanéjs
a svébytnéjsi procesni upravu. To je ostatné patrné jiz z porovnani poctu usta-
noveni obou pfedpist. Zatimco domdci Gprava si ,,vystaci” se 135 paragraty,
slovensky pfedpis jich ¢ita téméft ¢tyfnasobné tolik.®”

Druhym moznym ptistupem budouciho pojeti soudniho fadu spravniho
je naopak piistup zjednodusovani, a to prostrednictvim zntegrace a unifikace
zakladnich Zalobnich typu. Tento piistup stoji na minimalizaci poctu téchto
zalobnich typt, ktera by sice zfejmé nemohla byt absolutni (do podoby jediné
,»univerzalnf zaloby®, jelikoz ta by si vyzadovala vnitini strukturu pfinejmensim
s ohledem na rizné zptsoby poskytovani soudni ochrany apod.), mohla by vsak

618 'V aktualni literatufe lze ctendfky a Ctenafe zejména odkazat na kritickou studii
z roku 2019, ktera méa vyznamn¢ §ir§i zaméfeni nez tato monografie (ADAMEC, M.,
ADAMUSOVA, Z., BALOUNOVA, J. a kol. Soudni rid sprivni: kritickd analyza. Praha:
Auditorium, 2019).

619 Srov. § 495 SSP.
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v sob¢ vhodné kombinovat rizné formy c¢innosti ¢i necinnosti vefejné spravy
do co nejmensiho poc¢tu druht fizeni. Soucasné by tato fizeni byla co nejvice
unifikovana v rozsahu, ve kterém by to bylo mozné, ¢imz by se usnadnilo také
»prostupovani* mezi nimi, pokud by to bylo v praxi potieba.

Jsme presveédceni, ze perspektivnéjsim je druhy z naznacenych pfistupt.
Jednak komplexni regulace spravniho soudnictvi muze byt narocnéjsi
na tvorbu, vcetné rizika sport o riznorodé detaily této pravni upravy, které
mohou vést k jeji neurcitosti a rozpornosti.*’ Tato regulace nemusi byt ani
lépe aplikovatelna, jelikoz predpoklad raznorodych druht fizeni ,Sitych
na miru® se nemusi setkat s pozadavky realné praxe. Taktéz je tfeba podotk-
nout, ze tato komplexnost bude jiz ze své podstaty Ustit v nejasnosti v urco-
vani, které fizeni ma byt uplatnéno (a to zejména v souvislosti s riznymi
atypickymi podobami vykonu vefejné spravy), a vykazovat cetné neduvodné
odchylky mezi témito f{zenimi. A to bez zfetelného piinosu v kvalité ochrany
poskytované dotcenym osobam. Uvedené by mélo favorizovat regulaci spise
univerzalni nezli partikularni, resp. specializovanou.

K tomuto zavéru nas ale mohou vést i §irsi vychodiska, zejména obecny
tenomén hypertrofie prava, kdy lze pozorovat znepokojen{ z nezvladatelného
nartstu objemu zejména vefejného prava, ktery vede k jeho nesrozumitel-
nosti na stran¢ jeho adresatt, ale taktéz k paralyze vefejné spravy a navaza-
nych oblasti.®®! To nas vede k zavéru, ze budouci podoba spravaiho soudnic-
tvi by méla byt vystavéna spiSe na fesenich jednoduchych a ,,chytrych®, nez
komplikovanych a nadmiru komplexnich. Takova feseni by mohla spocivat
1 na citlivé integraci pravn{ Gpravy na ose: (feoretické) formy spravnich cinnosti —
pravni formy spravnich cinnosti— prezkumné forny ve spravnim soudnictvi— formy odpo-
védnosti za Skodn. To by si samoziejmé vyzadovalo nejen hlubokou reformu
spravniho soudnictvi, ale také pfinejmensim rozsahlou novelizaci fady dalsich
klicovych zakonu, ktera by nadto musela udrzet jednotny raz a cil. Nic tako-
vého na obzoru nen.

620 Jak obecné poukazuje R. Pomaha¢ (viz POMAHAC, R. Promény spravniho sondnictvi.
Praha: Univerzita Katlova, Pravnicka fakulta, 2021, s. 97).

621 Srov. ibid.; VOPALKA, V. Vyfesi viechny problémy vetejné pravo? Spravai prdve. 2011,
¢. 1-2; ¢i MATES, P. Nekolik poznamek k regulatorni funkci ceského prava. Privni
rozhledy. 2004, ¢. 11; ¢i v obecnéjsim kontextu hypertrofie prava a jejich dusledka
NOVOTNY, O. Hypertrofie prava. Pravnik. 2016, & 7.
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K reformeé spravniho soudnictvi vsak v budoucnu pfesto dojit muaze. Ziejme
se tak nestane z divodu zmén jeho funkéni stranky, ale spiSe pro jeho chro-
nickou pfetizenost. Pfipadna reforma proto bude mifit spiSe na zmény orga-
nizace spravniho soudnictvi. Nicméné reforma organizaéni stranky sprav-
nfho soudnictvi muze byt vhodnou pfilezitosti zamyslet se nad budoucnosti
jeho funkeni stranky — pfedstavované zejména systémem zakladnich Zalob-

nich typu a jeho souvislostmi.
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SUMMARY

The aim of the monograph is to identify some “current issues” concerning
the system of types of action in the Code of Administrative Justice. The
legislation regulating the basic aspects of the Czech Administrative Justice
system enters its twentieth year of effectiveness in 2022. However, during
this time some challenges have emerged, which the monograph seeks to dis-
cuss and analyze. These problems (issues) addressed in the monograph are
the following.

What should the administrative conrts review? Providing protection of public sub-
jective rights is a traditional and legally recognized basis of Czech administra-
tive justice. In practice, however, administrative authorities may also interfere
with rights of a private law nature. However, the “opposite” situation where
the public administration interferes with public (individual) rights, but does
not use the usual instruments of public power to do so, cannot be ruled
out. Not granting protection in such cases may create a gap in the system
of protection of rights.

Do we need more types of action and on what basis should we choose between them?
If we think of a “classical” Administrative Justice system aimed at reviewing the
legal forms of public administration, we must also take into account a certain
internal structure and interdependence of the instruments of Administrative
Justice — their categorization. However, if there are more than one of these
types of action, there will necessarily be boundaries between them and the
need to choose between them in “bordetline situations”. In this context,
questions naturally, even to the point of considering the possibility of a “uni-
versal type of action” in Administrative Justice.

How are the types of action different and why does it matter? Related to the above
question is the problem of substantial differences between types of action
and their so-called permeability. These differences may be of different con-
tent and importance. They range from “obligatory” variations, defining
the different types of action and in practice limiting their full integration,
to “optional” variations, which are unfounded and can be eliminated.
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What is the nature and importance of the formal and material approach in Administrative

Justice? Administrative Justice presupposes a systematic handling of admin-
istrative acts to which certain established characteristics can be attributed.
A certain scheme based on a combination of the formal and material
approach, which the monograph presents, scems appropriate for a predict-
able treatment of the forms of public administration activities.

What are the implications of the so-called lending of form in administrative justice?
In practice there are situations in which the forms anticipated by theory
and the forms applied by the legislator diverge, which may follow certain
(useful) purposes but also create difficulties. This is also manifested in the
field of Administrative Justice, where the lending of form may accentuate
or, on the contrary, negate some of the deficits of Administrative Justice.

Does the system of types of action allow for the review of normative acts? For the Czech
system of means of protection of individual (public) rights, it holds that
legal regulations (including bylaws of public administration) can be reviewed
exclusively by the Constitutional Court. However, review is also carried
out by administrative courts in some ad hoc cases (especially in the context
of review of so-called pandemic regulations), which may serve as an inspi-
ration for a systemic solution.

Justification of an action for inactivity, a redundant type of claim? An action for inac-
tivity in the Czech Administrative Procedure Code covers only a part of cases
of administrative inactivity. The remaining forms of inactivity are reviewed
as so-called inactivity (unlawful) interventions. Therefore, abandoning the
action for inactivity and subsuming all of the administrative inactivity under
the action for protection against intervention may simplify the system, with-
out affecting its functionality.

What is the current status of public interest protection in the system of Administrative
Justice? An exception to the Czech concept of Administrative Justice is the
possibility to provide protection for the public interest (not individual rights)
within its framework. However, actions aimed in this direction are regulated
in a rather unsystematic way, which may lead to possible changes.

What are the manifestations of the so-called judicial dualism and is its continua-
tion justified? The review of decisions in the Czech Administrative Justice
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system is based on the so-called dualism, the essence of which is the review
of administrative decisions in private law cases by civil courts and in public
law cases by administrative courts. However, its preservation is problematic

and controversial.

What is the relationship between the protection provided in the Administrative Justice
and the area of compensation for damages? At first sight, it appears that these areas
are separate. However, a closer look reveals both procedural and substantive
connections. There may even be possible some integration in the form of the
awarding damages of some sort by administrative courts.

Generally, the authors of the monograph come to the conclusion that in the
case of considerations on the future form of Administrative Justice in the
Czech Republic, universal and uncomplicated solutions should be preferred,
because many of the problems outlined above arise from the construction
of solutions as specific, particular and incoherent.
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