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Zamysleni nad soucasnou koncepci
soudni kontroly ¢innosti organu
verejné spravy™

Uvod

Dopady ptsobeni vefejné spravy maji v soucasné dobé enormni rozsah.
Dotykaji se postaveni, prav a povinnosti subjekti a determinuji jejich jednani
v §iroké skéle ¢innosti. Pfitom se nejedna pouze o oblasti ryze vefejnopravni (jako
je napf. oblast daniova), ale samostatné se vygeneroval i okruh véci, v ramci néhoz
ma ¢innost vefejné spravy svoje soukromopravni dimenze.

Systém soudni kontroly ¢innosti organti verejné spravy v Ceské republice v sou-
¢asné dobé reflektuje tento stav a pro takto oddélené casti spravy poskytuje dva
samostatné ndstroje kontroly. Pfezkum rozhodnuti spravnich organti ve vécech
prava verejného je spolecné s dalsimi pravomocemi svéren spravnim soudtim (spe-
cializovanym senatiim ¢i samosoudctim krajskych soudti a Nejvyssimu spravnimu
soudu), rozhodnuti soukromopravni podléhaji soudni kontrole vykonavané civilni-
mi soudy.” Urceni, zda se v konkrétnim pripad€ jedné o pravo soukromé ¢i verejné
vsak Casto neni jednoduché. Tradiéni pravneé-teoreticky koncept dualismu prava,
doplnény o jeho procesni korelat v podobé dvou samostatnych druhti soudnictvi se
proto stal zakladem pro bohatou interpreta¢ni judikaturu specializovaného orgédnu
— zvlastniho senatu zifizeného pro feSeni kompetenc¢nich spord.?

7 Tento ¢lanek vznikl v ramci feSeni grantového projektu PF 2012003, Projekt Studentské gran-
tové soutéze UP v Olomouci. Autorka pusobi jako odborna asistentka na katedie ob¢anského
prava a pracovniho prava v PF UP v Olomouci.

" Soudni kontrola vykonavana civilnimi soudy se dotyka pouze rozhodnuti spravniho organu ve
vécech prava soukromého, nikoliv jiz napf. otazky ochrany pred necinnosti. Neni proto rozhod-
né, zda jde v fizeni, v némz ochrana pted necinnosti spravniho ordnu vysla najevo, o pravo sou-
kromé ¢i vefejné. Urujici je, Ze spravni organ nevydal rozhodnuti (osvéd¢eni). Viz rozsudek
NSS ze dne 14. ¢ervence 2004, ¢j. 5 As 31/2003-49. Soudni fad spravni — byt nepfimo — chrani
tak i subjektivni prava soukroma, spravni soud vSak nerozhoduje o nich, toliko o povinnosti
spravniho organu rozhodnout. VOPALKA, V. a kol. Soudni idd spravni: komentdr. 1. vydani.
Praha: C. H. Beck, 2004, str. 186. ISBN 80-7179-864-9. Stejné tak i v pfipadé ochrany pted
nezakonnym zasahem, pokynem nebo donucenim. Viz usneseni zvlastniho senatu ze dne
31. ledna 2007, ¢j. Konf 30/2006-5.

» Nutno v8ak podotknout, ze zdkonodarce tlohu zvlastnimu senatu a soudiim svou legislativni
¢innosti znacné ztézuje, kdyz napf. v otazce vyvlastnéni v z. ¢. 184/2006 Sb., o odnéti nebo
omezeni vlastnického prava k pozemku nebo ke stavbé (zakon o vyvlastnéni) zcela opustil
dosavadni judikatorni zavéry o jeho vefejnopravni povaze.
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Vyse zminény systém soudni kontroly ¢innosti organt verejné spravy” byl
shledan jako optimalni nejen z déivodt ekonomickych, ale i pravnich, kdyz je
toto celkové pojeti, zaloZzené na dualismu préava, postaveno na historickopravnich
zékladech rakouského modelu a modelu soudni kontroly ¢innosti organti verejné
spravy v obdobi prvni republiky.

V pripadech, kdy spravni organ rozhodoval na zdkladé zédkona o vécech sou-
kromopréavni povahy, méli ticastnici tohoto fizeni, po vycerpani opravnych pro-
stfedkd, moznost domahat se napravy tzv. poradem prava®, tzn. u fddnych souda.
Pro kontrolu vykonavanou fadnymi soudy platilo, Ze tyto soudy rozhodovaly
o véci znovu od zacétku, jakoby se jednalo o klasické fizeni v 1. stupni. Ve vécech
vefejnopravnich byla zaloZzena pravomoc nejvyssiho spravniho soudu se sidlem
v Praze.

Samoziejmé, Ze soucasnd pravni dprava soudni kontroly rozhodnuti spravnich
organti obsahuje urcita nova odrazejici potfeby moderni doby”, nejedné se vsak
o pravni odvétvi, resp. vyse¢ pravniho rfadu, ktera by byla vytvarena ,na zele-
né louce”, bez reflexe zkuSenosti, resp. existence vzord, ke kterym by se mohla
obracet a ke kterym se také obraci. To vsak plati pouze pro ,vefejnopravni vétev”
soudni kontroly ¢innosti organti verejné spravy, které byla pri pripravé soucas-
né pravni dpravy vénovana hlavni pozornost. Co se tyce pravni ipravy soudni
kontroly rozhodnuti spravnich orgénti ve vécech soukromopravnich vykonavané
civilnimi soudy, zakonodarce se zde nevrétil k prvorepublikové koncepci, ale ta je
nové vykonavand soudy ve specidlnim rizeni ve vécech, o nichz bylo rozhodnuto
jinym organem, upraveném v casti paté z. ¢. 99/1963 Sb., obcansky soudni rad
(dale jen o. s. 1.).

Jiz od pocéatku znovuzavedeni tohoto systému soudni kontroly rozhodnuti
spravnich organti se vSak objevovaly nazory, Ze zvoleny model je nevhodny a kon-
trola rozhodnuti organi vefejné spravy by méla byt svéfena vyhradné soudiim

» Vlada predlozila Parlamentu vypracované tii varianty nové koncepce spravniho soudnictvi
nazvané jako Vychozi teze pro ptipravu koncepce spravniho soudnictvi a mozné varianty jeho
organizacni struktury (snémovni tisk 669/0). VSechny tyto varianty pocitaly i se ziizenim
tzv. spravnich tribunald, které vSak nakonec uvedeny v Zivot nebyly.

4 Pofadem prava se rozumél postup pred civilnimi soudy zahajeny Zalobou a konany ve formach
tizeni sporného. U soukromopravnich véci byla ptipustnost pofadu prava pravidlem a nepii-
pustnost jeho vyjimkou, ktera ptfedpokladala zvlastni pfedpis zakona dany bud’ ve prospéch sice
také fizeni soudniho, ale nesporného nebo ve prospéch fizeni spravniho. Naproti tomu u vSech
vécd, které nebyly soukromopravni, bylo vylouceni pofadu prava pravidlem a pfipustnost jeho
vyjimkou, predpokladajici rovnéz zvlastni piedpis zdkona. Viz HORA, V. In HACHA, E.
a kol. Slovnik verejného prava ceskoslovenského. Svazek I1I. Reprint ptivodniho vydani. Praha:
Eurolex Bohemia, 2000, str. 283.

9 Zakonodarce si byl napf. dobfe védom skutecnosti, ze v soucasné dob& neni dostacujici, aby
bylo spravni soudnictvi vykonavano pouze Nejvyssim spravnim soudem, brzy by doslo k jeho
zahlceni, jak uz se ostatn¢ délo i v obdobi prvni republiky.
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spravnim. Kromé toho se ale v pripadé tvah nad novelizaci soucasné pravni tipra-
vy otevird i moznost zachovani dvoukolejného modelu soudni kontroly rozhod-
nuti organd verejné spravy s koncepénimi zménami v jeji soukromopravni vétvi.

Zhodnoceni soucasné pravni upravy soudni kontroly rozhodnuti organu ve-
fejné spravy

Vzdy, kdyz je zvazZovana zména stavajici pravni dpravy jakéhokoliv institutu
¢i systému, je nejprve nutné polozit si otazku, zda je takovy zasah nutny, tj. zda je
dosavadni pravni tprava opravdu nevyhovujici ¢i dokonce v rozporu s tstavnimi
a mezindrodnimi pozadavky. Pokud bychom odpovédéli kladné na prvni vzne-
senou otazku, je novelizace zcela jisté vhodn4, na rozdil od kladné odpovédi na
otazku druhou, vsak ne nezbytné nutna.

Primarné si tedy dovolim zamyslet se nad soucasnou koncepci soudni kontroly
rozhodnuti orgdnti vefejné spravy z hlediska ustavnich pozadavkii a mezina-
rodnich zavazkl spocivajicich v garanci prava na spravedlivy proces, tj. zda je
soucasny dvoukolejny model soudni kontroly odiivodnén zabezpecenim prava
na spravedlivy proces dle €l. 6 Umluvy a nasledné i zda jsou obé vétve této
dvoukolejné koncepce s timto ¢lankem v souladu.

Ve vécech obcanskych prav a zavazk(i a opravnénosti jakéhokoli trestniho
obvinéni je jednou ze zaruk prava na spravedlivy proces pozadavek projednani
a rozhodnuti véci v tzv. plné jurisdikci.® I kdyZ ten neni v ¢l. 6 Umluvy vyslovné
stanoven, vyplyva z rozsdhlé rozhodovaci ¢innosti Evropského soudu pro lidska
prava. Prestoze se judikatura tohoto soudu v mnohych ohledech odlisuje, 1ze z ni
dovodit, Ze k jeho naplnéni ve vétsiné pripadd” postacuje, je-li soud, provadeéji-
ci kontrolu rozhodnuti organu vefejné spravy®, opravnén posoudit danou véc
komplexné, po strance skutkové i pravni, a v tomto ohledu provadét i dokazo-
vani. Soucasti pozadavku plné jurisdikce pfitom neni dvouinstancnost fizeni”

9 K plné jurisdikci spravnich soudti vizi POMAHAC, R. Plna jurisdikce spravnich soudt. Soudni
rozhledy ¢ 3/2002, roé. 8, str. 77-81. ISSN 1211-4405 nebo SVOBODA, P. CL. 6 odst. 1 Umluvy
o lidskych pravech a nova tprava spravniho soudnictvi. In VOPALKA, V. (ed.). Novd iiprava
spravniho soudnictvi: soudni rad spravni. Praha: ASPI, 2003, str. 113-119. ISBN 80-86395-65-0.

7 Podrobnéji se problematice aplikace ¢l. 6 Umluvy na rozhodnuti spravnich organi, véetnd odka-
zU na relevantni judikaturu vénuje HARRIS, D. J., O'BOYLE, M., BATES, E. P., BUCKLEY,
C. M. In HARRIS, D. J,, O'BOYLE, M. & WARBRICK, C. Law of the European Convention
on Human Rights. Second Edition. NY: Oxford University Press, 2009, str. 228—232. ISBN 978-
0-406-90594-9.

® Dle rozsudku Evropského soudu pro lidska prava ve véci Albert a Le Compte (Albert a Le
Compte proti Belgii ze dne 10. fijna 1983. Stiznosti 7299/75 a 7496/76) je dostatecné, je-li roz-
hodnuti spravniho organu nésledné mozné podrobit kontrole provadéné nezavislym a nestran-
nym tribunalem s plnou jurisdikei.

° Prestoze dvouinstancnost fizeni nepatfi mezi zakladni komponenty prava na spravedlivy pro-
ces, a je garantovana ve smyslu ¢l. 6 odst. 1 Evropské imluvy a ¢l. 2 odst. 1 Protokolu ¢. 7 k této
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Ve vécech obc¢anskych prav a zavazkt ve vétsiné pripada postaci kasacni systém
kontroly, pokud je rozhodnuti soudu pro spravni organ zavazné.” V ostatnich
vécech Umluva takovyto vysoky standard ochrany nepozaduje.

Uréeni toho, co spada pod okruh véci oznadenych Umluvou jako ob&anska
prava a zavazky™ vsak neni ponechano na jednotlivych ¢lenskych statech, ale je
to Evropsky soud pro lidska préava, ktery podava autonomni vyklad téchto pojma.
Pritom vsak nepredklada zadnou jednotnou abstraktni definici, ale katalog ob¢an-
skych prav a zdvazkad vyplyva pouze z jeho judikatury.? Dilezité je vSak upozor-
nit, Ze se obsah pojmu obcanska prava a zavazky nekryje s obsahem pojmu prava
soukroma, resp. s pravomoci civilnich soudd vymezenou v§ 7 odst. 1a 2 o.s. 1.
Ackoliv to v pocatcich bylo pro urcovani obcanskych prav a zavazkt zakladnim
voditkem, v soucasné judikature Evropského soudu pro lidska prava je tak ¢iné-
no pouze vyjimecné.” Obcanska prava a zavazky jsou judikaturou Evropského
soudu pro lidské prava vyklddédna stéle $ifeji a spadaji pod né i véci, které jsou dle
naseho prava fazeny mezi véci vefejnopravni.

Soucasny systém déleni soudni kontroly rozhodnuti organii verejné spravy
na c¢ast soukromopravni a verejnopravni proto neni odiéivodnén pozadavkem
zabezpeceni tzv. plné jurisdikce ve vécech obcanskych prav a zdvazkd vyplyvaji-
cim z ¢l. 6 Umluvy. Casto naopak dochézi k situacim, Ze uréité véci spadajici dle
judikatury Evropského soudu pro lidska prava pod obcanské prava a zavazky,
o nichz predtim rozhodly spravni organy, podléhaji dle soucasné pravni tipravy

Evropské iimluvé toliko v trestnim fizeni, je samoziejmé pro zajisténi fadné soudni ochrany
vice nez zadouci. Viz MATSCHER, F. The right to a fair trial in the case-law of the organs
of the European Convention on Human Rights. In The right to a fair trial. Strasbourg: Council
of Europe Publishing, 2000, str. 18.

Viz napft. rozsudek Evropského soudu pro lidska prava ve véci Zumtobel proti Rakousku ze dne
21. zati 1993. Stiznost 12235/86.

K obsahu pojmu obcanska prava a zavazky v podrobnostech odkazuji na publikace SVAK, I.
Ochrana ludskych prav (z pohladu judikatiry a doktriny Strasburskych orgdnov ochrany
prav). 11. rozsirené vydanie. Zilina: Eurokodex Poradca podmkatel’a 2006, s. 406—426. ISBN
80-88931-51-7; CAPEK, I. Evropskd iimluva o ochrané lidskych prav. 1. éast — Umluva. Praha:
Linde Praha, 2010, str. 169—170, ISBN 978-80-7201-789-8, nebo &lanek REPIK, B. Pravo na
spravedlivy proces v ,,ob¢anskych® vécech ve smyslu ¢l. 6 odst. 1 Evropské imluvy lidskych
prav. Pravni praxe ¢. 7/1993, ro€. 41, str. 378—382. ISSN 1211-0825.

HARRIS, D. I, O'BOYLE, M., BATES, E. P., BUCKLEY, C. M. In HARRIS, D. J., O'BOYLE,
M. & WARBRICK, C. Law of the European Convention on Human Rights. Second Edition.
NY: Oxford University Press, 2009, str. 212, ISBN 978-0-406-90594-9. Tito autofi uvadéji ve
své publikaci alespon par zakladnich voditek, z jakych 1ze usuzovat na obéanskopravni povahu
prav a zavazku.

Viz napt. rozsudek Evropského soudu pro lidska prava ve véci Ferrazzini proti Italii ze
dne 12. Cervence 2001. Stiznost 44759/98. HARRIS, D. J.,, O'BOYLE, M., BATES, E. P,
BUCKLEY, C. M. In HARRIS, D. J., O'BOYLE, M. & WARBRICK, C. Law of the European
Convention on Human Rights. Second Edition. NY: Oxford University Press, 2009, str. 210211,
ISBN 978-0-406-90594-9.

10;

12]

13
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kontrole civilnich soudd dle ¢asti paté o. s. 1. a zbytek téchto véci, spolu s ostatnimi
vefejnopravnimi zalezitostmi, podléha prezkumu ve spravnim soudnictvi.

V obou téchto vétvich soudnictvi tedy musi byt zajisténa zminovanym vécem
plna jurisdikce.

Ve vécech prava soukromého je tento pozadavek zcela naplnén. Dospéje-li soud
v fizeni dle ¢ésti paté o. s. . k zavéru, ze o sporu nebo o jiné pravni véci ma byt
rozhodnuto jinak, nez rozhodl spravni organ, rozhodne ve véci samé rozsudkem.
Ten nahrazuje rozhodnuti spravniho organu v takovém rozsahu, v jakém je roz-
sudkem dotceno. Vzhledem k priméfenému pouziti ustanoveni ¢asti prvni az
tvrté o. s. 1. je fizeni dle ¢asti paté fizenim dvoustupiiovym. Ugastnici spravniho
fizeni, jehoz pfedmeétem byla soukromopravni otdzka, se tak mohou domoci stej-
né soudni ochrany, které by se jim dostalo v pripadé, Ze by dana véc nespadala
pod zizenou pravomoc civilnich soudli a zakonem nebyla primarné svérena
do pravomoci spravnich organd.

Co se tyce pravni tpravy spravniho soudnictvi, ptivodni zameér reformy pocital
s tim, Ze rozhodnuti spravnich organti o obcanskych pravech a zavazcich nebo
o trestnim obvinéni budou podléhat prezkumu v plné jurisdikci a ostatni rozhod-
nuti spravnich organti, na néz se nevztahuje ¢l. 6 odst. 1 Umluvy, budou ptezkou-
mavéna pouze z hlediska jejich zakonnosti. Soudni fad spravni (z. ¢. 150/2002 Sb.,
dale téz ,s. I. 5.”) se nakonec priklonil k jednotné koncepci dokazovani, a to tak,
Ze v § 77 odst. 2 vété prvni stanovi, Ze v rdmci dokazovani miize soud zopakovat
nebo doplnit diikazy provedené spravnim orgénem, neupravi-li zvlastni zakon
rozsah a zplisob dokazovani jinak. Po pocéatecnich vykladovych obtizich Nejvyssi
spravni soud zaujal jasné a stabilni stanovisko, Ze ustanoveni § 77 odst. 2 véty
prvnis. f. s. je faktickou transpozici pozadavku tzv. ,pIné jurisdikce”, coby atribu-
tu prava na spravedlivy proces. Soud pfi svém rozhodovani nesmi byt omezen ve
skutkovych otazkach jen tim, co zde nalezl spravni organ, a to ani co do rozsahu
provedenych dtikazt, ani jejich obsahu a hodnoceni ze zndmych hledisek zavaz-
nosti, zakonnosti a pravdivosti. Soud tedy zcela samostatné a nezéavisle hodnoti
spravnost skutkovych zjisténi ucinénych spravnim organem a zjisti-li pfitom
skutkové ¢i (procesné) pravni deficity, miize reagovat jednak tim, Ze ulozi sprav-
nimu organu jejich odstranéni, nahrazeni ¢i doplnéni, nebo tak u¢ini saim. Soudem
provadéné dokazovani vsak musi smérovat vyluéné k osvédceni skutkového stavu
v dobé rozhodovéni spravniho organu.”

Rizeni pred spravnim soudem je zaloZeno na kasa¢nim opravném systému,
tzn., Ze soud je opravnén pouze zrusit napadené rozhodnuti a véc vratit spravni-

" Rozsudek NSS ze dne 28. bfezna 2007, ¢j. 1 As 32/2006-99. Stejn€ i rozsudek NSS ze dne
31. kvétna 2007, ¢j. 7 Afs 100/2006-103 nebo rozsudek NSS ze dne 22. kvétna 2009, ¢j. 2 Afs
35/2009-91.
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mu organu k dalsimu fizeni. Pravnim nazorem, ktery vyslovil soud ve zrusujicim
rozsudku, je v dal$im fizeni spravni organ vazan. Stejné tak musi spravni organ
zahrnout mezi podklady pro nové rozhodnuti dtikazy, které provedl spravni soud
(§ 78 5. 1. s.). Soudni fad spravni neupravuje zadny radny opravny prostredek, fize-
ni je tedy fizenim jednoinstanénim. I v téchto bodech je tedy pozadavek tzv. plné
jurisdikce naplnén a garantovana soudni ochrana je z hlediska mezindrodnich
zévazkd vyplyvajicich z Umluvy dostacujici.

Jiny je postup soudu v pripadé, ze rozhoduje o zalobé proti rozhodnuti, jimz
spravni organ ulozil trest za spravni delikt. Pokud soud nepfistoupi ke zruseni
tohoto rozhodnuti, ale trest byl uloZen ve zjevné nepfiméfené vysi, miize od néj
soud upustit nebo jej snizit v mezich zakonem dovolenych, 1ze-li takové rozhod-
nuti ucinit na zédkladé skutkového stavu, z néhoz vysel spravni organ a ktery soud
pfipadné vlastnim dokazovanim v nikoli zasadnich smérech doplnil (§ 78 odst. 2
s. I s.). Takova pravni iprava také spliuje vyssi pozadavky kladené na ni judika-
turou Evropského soudu pro lidskéd prava ve vécech trestniho obvinéni®, pouze
vsak co do otdzky rozhodovani o uloZeném trestu.”

Jak z vySe uvedeného vyplyva, soucasny dvoukolejny systém soudni kontroly
¢innosti organti vefejné spravy tedy neni v rozporu s mezindrodnimi pozadav-
ky vyplyvajicimi z prava na spravedlivy proces, zaroven ale jimi neni ani od@-
vodnén. Proto je mozné zamyslet se i nad otazkou vhodnosti soucasné pravni
tpravy. | kdyZ se stavajici systém vyhnul predpokladanym obtizim souvisejicim
s rozliSenim obcanskych prav a zavazkl a jinych véci v fizeni pred spravnim
soudem, prindsi s sebou problém obdobny, a to urceni toho, zda dana véc je svou
povahou soukromopravni ¢i vefejnopravni. RozliSeni véci a pravnich vztahtl
spadajicich pod pravo vefejné ¢i pravo soukromé je totiz casto velmi slozité, jed-
notlivé teorie dualismu prava v mnoha pfipadech neprinéaseji jednotny vysledek,
pravo vefejné a soukromé se vzajemné prolinaji.”” Po prijeti zakont ¢. 150/2002 Sb.
a ¢. 151/2002 Sb. bylo proto nezbytné vytvorit nezavisly a nestranny organ, ktery
by mohl co nejrychleji a nejkompetentnéji resit otdzky dualismu prava a predejit
tak situaci, kdy bude tcastnikiim odepreno projednani a rozhodnuti jejich véci.
Z toho dtivodu byl zakonem ¢. 131/2002 Sb., o rozhodovani nékterych kompetenc-

2N Mz

nich sporti, vytvoren tzv. zvlastni senét, ktery fesi spory o pravomoc® mezi soudy

19 K obsahu pojmu trestni obvinéni opét v podrobnostech odkazuji na publikaci SVAK, J. Ochrana
ludskych prav (z pohladu judikatiry a doktriny Strasburskych organov ochrany prav). 11. rozsire-
né vydanie. Zilina: Eurokodex Poradca podnikatela, 2006, str. 426—436, ISBN 80-88931-51-7.

9" Viz napt. rozsudek Evropského soudu pro lidska prava ve véci Gradinger proti Rakousku ze dne
23. fijna 1995. Stiznost 15963/90.

" Jak vhodné uvedl Ustavni soud, v souasné dobé& neni soukromé a veiejné pravo oddéleno ,,&in-
skou zdi“, ale dochdzi k ¢astéjsimu a uzsimu prolindni, kombinaci i vzajemnému intenzivnimu
ovlivitovani prvki soukromopravnich a vefejnopravnich. Viz nalez US ze dne 10. ledna 2001,
sp. zn. P1. US 33/2000.

9 Z.¢. 131/2002 Sb. hovoti v § 1 dle mého nazoru, s ohledem na teoretické vymezeni pojmu pravo-
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v ob¢anském soudnim fizeni a soudy ve spravnim soudnictvi, tedy de facto spory
o to, zda se v daném konkrétnim pripadé jedna o véc soukromopravni ¢i vefejno-
pravni povahy.” Vzhledem k precedenénimu charakteru rozhodnuti zvlastniho
senatu lze vSak predpokladat, ze jeho ¢innost v této oblasti bude postupné utlu-
movana?, a proto v tomto bodé jiz v soucasnosti nevidim ve stavajici dvoukolejné
pravni tpravé zadny vétsi problém. Nutno vsak podotknout, Ze zcela jisté vyza-
duje po zalobci urcité pravni povédomi a v opa¢ném pripadé€ zptisobuje pritahy
v soudnim fizeni.

Nevyhovujici je vSak spiSe samotna procesni strdnka soukromopravni vétve
soudni kontroly prezentovana ¢asti patou o. s. ., pficemz zasadni nedostatek je
spatfovan v tom, Ze spravni organ, ktery neni tcastnikem fizeni, neni rozhodnu-
tim civilniho soudu do budoucna vazan a nutné tak nemusi dochézet ke sjedno-
covani rozhodnuti soudti a spravnich organd ve stejnych otdzkach.”

Ucastnik spravniho fizeni by pfitom mél mit jistotu, Ze uréitd véc bude roz-
hodnuta stejné, jako byla skutkové shodna ¢i obdobna zdlezitost rozhodnuta
soudem, a nikoliv jen spravnimi organy, jak vyzaduje spravni rad (§ 2 odst. 4
z. ¢. 500/2004 Sb.). Jak uvadi E. Wagnerové ve svém odlisném stanovisku k nalezu
Ustavniho soudu P1. US 26/08, spravni organy vSak za sou¢asného stavu naopak
mohou své chyby dale opakovat, aniz by se jim véci vracely, a aniz by tak na
né byl vyvijen tlak k akceptaci ndzord vyslovenych spravnim soudem, kdyby
rozhodoval on. Nadto, setrvavaji-li spravni organy na svém zptisobu pravniho
posouzeni urcitych opakujicich se skutkovych okolnosti nebo na svém vykladu
prava, a je-li tedy tfeba jejich chybna rozhodnuti (v lepsim ptipadé€) opakované

moc a piislusnost, nespravné o sporech o vécnou ptislusnost, stejné tak i § 104b a § 104c o. s. I
Obdobné¢ i1 Nejvyssi soud, ktery v jednom ze svych poslednich rozhodnuti dotykajicich se této
oblasti, terminologicky opravuje zalobkyni v tom smyslu, ze v otdzce kompetence mezi soudy
civilnimi a spravnimi soudy, nejde o pravomoc, nybrz o vécnou piislusnost, a to pravé s odkazem
na § 104b odst. 1 o. s. . Viz usneseni NS ze dne 20. tijna 2010, sp. zn. 32 Cdo 4775/20009.
Vychozi teze pro piipravu koncepce spravniho soudnictvi pocitaly i s tim, Ze okruh véci, ve kte-
rych bude svéfena pravomoc rozhodovat soudim civilnim, by mohly stanovit pfimo zvlastni
zakony upravujici rozhodovani spravnich organt ve vécech prava soukromého. Pro velkou
diverzitu téchto véci a zarovenl samotnou pravni slozitost jejiho urceni se mi takovy postup
nejevi jako pfili§ vhodny. I sam navrh pfipoustél, ze soukromopravni véci, které¢ by nebyly
takto podchyceny, by zlstaly nekoncepéné v rezimu spravniho soudnictvi. Naprava by pak
musela byt zjedndna az postupnymi novelizacemi jednotlivych zvlastnich zakont.
Pravomocné rozhodnuti zvlastniho senatu je zdvazné pro strany kompetenéniho sporu, Gcast-
niky fizeni, jakoz i vSechny organy moci vykonné, organy uzemniho samospravného celku,
jakoz i fyzické nebo pravnické osoby nebo jiné organy, pokud jim bylo svéfeno rozhodovani
o pravech a povinnostech fyzickych a pravnickych osob v oblasti vefejné spravy, a soudy.
Precedenéni charakter byl rozhodnutim zvlastniho senatu pfiznan i nalezem Ustavniho soudu,
ktery plné odkazuje na odiivodnéni svého nalezu IV. US 301/05, znamého pod oznadenim
Slovenské diichody. Nélez US ze dne 23. listopadu, sp. zn. IV. US 1743/10.

Dalsi problematické aspekty pravni upravy fizeni ve vécech, o nichz bylo rozhodnuto jinym
organem, nejsou vzhledem ke svému rozsahu predmétem tohoto ¢lanku.

19]
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hojit rozhodovanim obecného soudu, je opét zcela zfejmé, Ze sama pravni Gprava
pfispivé k pfedvidatelnému prodluzovéni fizeni. Ucastnici jsou timto zminénym
strukturdlnim nedostatkem pravni tipravy ohrozovani porusenim svého zaklad-
niho préava, a to z hlediska trvani celkové délky fizeni, byt formalné jde o fizeni
dvé — spravni a soudni (pfed obecnym soudem).”?

Protoze spravni organ neni ticastnikem civilniho soudniho fizeni, nevyplyva
soudu navic ze zdkona ani povinnost dorucit mu vydané rozhodnuti (§ 158 o. s. 1.,
§ 168 o. s. ). Obcansky soudni fad v ¢asti paté o. s. I. tuto povinnost specidlné
nezakotvuje. I kdyz rozhodnuti neni z divodd vyse uvedenych pro spravni organ
zé&vazné, bylo by pfinejmensim vhodné, aby byl spravni orgdn soudem vyrozu-
mén, jakym zplisobem byly spor nebo jina pravni véc u soudu vyfizeny (na mysli
mam predevsim rozhodnuti soudu ve véci samé, nelze vSak opomijet ani rozhod-
nuti svou povahou procesni) a bylo by mozné alespon doufat v to, Ze se spravni
organ z tohoto rozhodnuti napiisté pouci, a tim i zajisti jednotné rozhodovani
spravnich organti. Pokud tak spravni orgdn neucini, mtze zptisobit nadbytecné
pratahy v procesu dovolavani se subjektivnich prav tcastnikil spravniho fizeni,
a s tim spojenou zna¢nou pravni nejistotu tcastniki takovych fizeni a zcela jisté
také zasahne do prava tcastnikil na predvidatelnost spravnich rozhodnuti.

Zachovani soucasné dvoukolejné koncepce soudni ochrany

Jak z vySe uvedeného vyplyva, soucasny dvoukolejny systém soudni kontroly
rozhodnuti organti verejné spravy sice vykazuje urcité vice ¢i méné zasadni nedo-
statky, na které jsem upozornila, na druhou stranu vsak jiz po dobu své tc¢innosti
dokazal, ze dosavadni stav je koncep¢né prijatelny a pro vyhovéni pozadavkiim
prava na spravedlivy proces postacujici. Problematicka je pak spiSe pravni iprava
samotné ¢asti paté o. s. 1., tedy fizeni ve vécech, o nichz bylo rozhodnuto jinym
organem. Zde by se oteviraly dvé rtizné varianty feSeni, a to bud jeji novelizace,
ktera by odstranila soucasné nedostatky nebo jeji celkova zmeéna.

Pokud bychom zvazovali celkovou zménu soucasné soukromopravni vétve
soudni kontroly rozhodnuti organti vefejné spravy, nabizi se zde navrat k civilni
soudni kontrole probihajici v klasickém nalézacim fizeni.

Takové pojeti by mélo své koteny jiz v obdobi Rakouska-Uherska. Clanek 15
zéakladniho statniho zakona ¢. 144/1867 f. z., o moci soudcovské, odlisil rozhodo-
vani spravniho organu v soukromopravni véci a oteviral zde cestu k pofadu prava
dle civilniho fadu soudniho, od rozhodovani spravniho organu ve vécech vefej-
nopravnich, v nichz byla zaloZena kompetence soudniho prezkoumani soucasné
zamyslenému Spravnimu soudnimu dvoru ve Vidni.

2 Nalez US ze dne 7. dubna 2009, sp. zn. P1. US 26/08.
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Na tuto tpravu navazal i nové vznikly Ceskoslovensky stat. Hned 2. listo-
padu 1918 byl zakonem ¢&. 3/1918 Sb., o nejvyssim spravnim soudé a o reSeni
kompetencnich konfliktti (zndmy také jako zakon listopadovy) zfizen nejvyssi
spravni soud se sidlem v Praze, jehoZ existence pak byla potvrzena Ustavou
z roku 1920 (§ 88 z. ¢. 121/1920 Sb.). Soudni ochranu mél poskytovat v nejvyssi
instanci soud slozeny z nezavislych soudcti zfizeny pro celé tizemi republiky.
V pripadech, kdy spravni organ rozhodoval na zakladé zakona o vécech sou-
kromopravni povahy, méli Gcastnici tohoto fizeni, po vycerpani opravnych
prostfedkti, moznost domahat se napravy tzv. poradem prava, tzn. u fadnych
soudti (§ 105). V podrobnostech odkazovala Ustava na zakon, kterym byl
z. €. 217/1925 Sb., jimz se provadi § 105 tstavni listiny. Pro kontrolu vykonava-
nou fadnymi soudy platilo, Ze tyto soudy rozhodovaly o véci znovu od zacat-
ku, jakoby se jednalo o fizeni v 1. stupni. V ramci svého postupu prezkouma-
valy rozhodnuti spravniho organu jak z pravni, tak ze skutkové stranky, v plné
jurisdikci. Napravy mohlo byt dosaZeno zalobou urcovaci v pripadé, Ze byl
rozhodnutim spravniho uradu pfiznan strané uplatiiovany narok (strana se
v tomto pripadé domahala vyroku, Ze narok uznany rozhodnutim spravniho
dradu neni po pravu viibec anebo z ¢asti) nebo v pripadé, zZe byl narok sprav-
nim dfadem zamitnut. Pokud doslo k zamitnuti ndroku spravnim tradem,
bylo mozné se domahat napravy i zalobou na plnéni. K pfezkumu mohlo dojit
i v rdmci fizeni nesporného, nédlezel-li ndrok podle své povahy k fizeni ve
vécech nespornych.

K takové upravé se ostatné jiz za tcinnosti z. ¢ 519/1991 Sb., kdy ochranu
subjektivnim vefejnym i soukromym praviim, o nichz rozhodly spravni organy,
poskytovaly soudy civilni ve specidlnim soudnim fizeni, vratily z. ¢. 458/2000 Sb.,
energeticky zakon a z. ¢ 151/2000 Sb., o telekomunikacich. Ty svérily ochranu
soukromych prav, o nichz bylo rozhodnuto spravnim organem, civilnim sou-
déim v nalézacim soudnim fizeni. Inspiraci ptitom erpaly pravé z § 105 Ustavy
z roku 1920, ktery odkazoval na z. ¢. 217/1925 Sb., jimz se provadi § 105 dstavni
listiny. Zaloby podadvané na zékladé § 97 energetického zdkona a § 102 odst. 3
zékona o telekomunikacich nebyly Zalobami kasa¢nimi, ale Zalobami urcovacimi,
popt. zalobami na plnéni (vyslovné to stanovil pouze energeticky zakon), soud
nepiezkoumaval rozhodnuti spravniho organu, ale rozhodoval o tomtéz naroku
v tzv. plné jurisdikci. I pfes tuto nespornou vyhodu oproti pravni tiprave obsaze-
né v tehdejsi casti paté o. s. 1., vSak byla zminénda ustanoveni dosti neprehledna
a slozita a nebyla nasledovana zadnymi dal$imi zakony.?

Takova pravni tiprava by vsak, s ohledem na specifickou povahu soudni kon-
troly rozhodnuti organti vefejné spravy ve vécech soukromopravnich, vyzadovala

» Podrobnéji k této problematice viz PAZDERKA, S. Rozhodovani spravnich ufadi o soukro-
mych pravech nebo povinnostech. Pravni rozhledy ¢. 4/2001, roc. 9, str. 151-156. ISSN 1210-
6410.
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vyrazny zasah do ¢asti prvni az tfeti o. s. f. v podobé zavedeni novych specidlnich
ustanoveni popft. zakotveni vyjimek z dosavadni pravni dpravy. Jen prikladmo
I1ze uvést lhttu k podani zaloby, kterd by musela byt obsazena bud v ¢asti prvni
az tieti o. s. . nebo v kazdém jednotlivém specidlnim pravnim predpise, specialné
upravenou vécnou a mistni prislusnost, podminku vycerpani radnych opravnych
prostfedkti a dalsi. Navratem k takovéto pravni tpravé by navic ani nedoslo
k vyfeseni soucasného nejpalcivéjsiho nedostatku pravni dpravy soudni kontroly
rozhodnuti spravnich orgénti ve vécech soukromopravnich, kterym je skute¢nost,
Ze spravni organ neni vazan rozhodnutim soudu v dané véci. Vhodnéjsi se proto
zda byt pri zachovani souc¢asného dvoukolejného modelu cesta postupnych nove-
lizaci jednotlivych problematickych ustanoveni.

Odstranéni dualistického systému soudni kontroly vefejné spravy

Razantnéjsim zasahem, ktery by alespon po urcitou dobu prinesl nestabilitu
a pravni nejistotu, ktera je spojena s kazdou vétsi reformou dosavadniho pravniho
stavu, by pak bylo odstranéni dualistického systému soudni kontroly verejné spra-
vy. Soudni kontrola rozhodnuti organti vefejné spravy by mohla byt vykonavana
spravnimi soudy, a to bud bez jakékoliv diferenciace jednotlivych véci v rdmci
jednotné upraveného fizeni, nebo s vnitfni diferenciaci fizeni na véci obcanskych
prav a zavazki a opravnénosti jakéhokoli trestniho obvinéni a ostatni zalezitosti.
Soudni kontrola by pak v ndvaznosti na toto rozliSeni probihala ve dvou samo-
statnych fizenich s tim, Ze tiroveni soudni ochrany pozadovana ¢l. 6 Umluvy by
byla poskytnuta pouze vécem obcanskych prav a zavazki a opravnénosti jakého-
koli trestniho obvinéni. Urceni daného druhu fizeni by bylo svéfeno samotnému
soudu. Utastnik, jehoz véc nebyla soudem posouzena jako véc ob&anskych prav
a zavazk a byla tak projednédna v fizeni s nizsim standardem ochrany, by samo-
zfejmé musel mit moznost brojit proti tomuto rozhodnuti za pomoci opravnych
prostredk®, ¢imz by opét dochazelo k nadbyteénym pritahtim v fizeni a jako
vhodnéjsi se proto pfipadné jevi prvni varianta zaloZend na jednotném fizeni
pred spravnimi soudy:.

V pravomoci spravnich soudii by samozrejmé v obou pripadech zistaly i dalsi
véci, jako je napt. ochrana pred necinnosti spravniho organu nebo ochrana pred
nezakonnym zasahem, pokynem nebo donucenim (§ 4 s. 1. s.).

Pokracovani v tfidéni véci dle jejich soukromopravni ¢i vefejnopravni povahy
by jiz v ramci spravniho soudnictvi vykonavaného spravnimi soudy nebylo tcel-
né, a to is ohledem na ¢l. 6 Umluvy, ktery takové rozliSeni z hlediska zabezpedeni
zésad spravedlivého procesu neobsahuje.

S prezkumem pocitala i jedna z variant Vychozich tezi pro ptfipravu koncepce spravniho soud-
nictvi.
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Zavér

Na zékladé vyse uvedeného je zfejmé, Ze vSechny modely soudni kontroly
¢innosti organt verejné spravy se potykaji s urcitymi problémy a nedostatky.
Zakladnim predpokladem pritom zistava, aby byly schopny dostat narokém
vytyéenym ¢l. 6 Umluvy, pfedev$im pak pozadavku tzv. plné jurisdikce.

Odstranéni dualistické koncepce soudni kontroly cinnosti organti vefejné
spravy a svéreni této c¢innosti do vylu¢né pravomoci spravnich soudd by tento
pozadavek zcela jisté naplnilo, a to jak v podobé jednotného fizeni ve vécech
kontroly rozhodnuti spravnich organti dotykajicich se obéanskych prav a zavazki
nebo opravnénosti jakéhokoli trestniho obvinéni a véci ostatnich, tak i v pripadé
dvou samostatnych oddélenych fizeni. Systém soudni kontroly rozhodnuti organti
vefejné spravy ve dvou typech fizeni, pri¢emz vyssi standard ochrany vyhovujici
pozadavkim ¢l. 6 Umluvy by spliiovalo pouze jedno z nich, by vsak vedl k néko-
lika problémiim. Netspésny ucastnik, jehoz véc by byla soudem posouzena jako
otazka nespadajici mezi obcanska prava a zavazky, by se jisté rozhodl branit
proti takovému rozhodnuti a pravni tprava by mu musela takovy prostredek
ochrany poskytnout. Z toho diivodu by dochazelo ke zna¢nym pritahtim v fize-
ni. Zavedeni takovéto struktury by alesponn v pocatcich také vedlo ke znacné
nejistoté ucastnikd rizeni, ktera by byla ¢astecné vyresena az zavedenim katalogu
konstantni judikatury v téchto otazkach. S ohledem na to, Ze praveé nedostatecné
a nejasné rozliseni prava soukromého a prava verejného a s tim souvisejici nutné
judikatorni vymezeni téchto oblasti by mohlo byt jednim z hlavnich argumentt
pro zruseni soucasné pravni koncepce, bych se vsak k takové pravni tipraveé zcela
jisté nepriklanéla a pripadné ponechala soucasny jednotny systém ochrany zakot-
veny v s. I. s.

Druhy nacrtnuty model soudni kontroly ¢innosti organti verejné spravy spo-
¢ivajici v ponechani soucasné dvoukolejné koncepce a pripadném odstranéni
specidlni casti paté o. s. . a ponechdni soudni kontroly ve vécech soukromo-
pravnich v rezimu klasického nalézaciho soudniho fizeni dle ¢asti prvni az treti
by samoziejmé také mohl byt fesenim. Byl by jim zaroven otevien prostor pro
napravu celé fady nedostatkt, které vykazuje soucasna ¢ast pata o. s. . Vzhledem
ke specifickym rystim, které tato oblast prava prinasi, bych vsak byla pro zacho-
vani specialni pravni dpravy, s nutnymi novelizacnimi zasahy do soucasné casti
paté o. s. . VySe nastinéné feSeni by totiz vyrazné zasahlo do pravni tpravy
v ¢asti prvni az tfeti o. s. . v podobé zavedeni novych ustanoveni popft. zakotveni
vyjimek z dosavadni pravni dpravy a tim k jejimu dalsimu znepiehlednéni. Jiz
nynéjsi pravni dprava zaloZena na jednotném civilnim soudnim fizeni je znac-
né nepraktickd a uvazuje se, a to nejen vzhledem k prijeti nového obcanského
zékoniku, o jeji novelizaci v podobé vytvoreni specidlniho zakona zahrunujiciho
pravni tpravu nespornych fizeni. ,Rozpusténi” soudni kontroly rozhodnuti orga-
ntli vefejné spravy ve vécech soukromopravnich do ¢asti prvni az tfeti o. s. I. by
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bylo velmi slozité i z toho diivodu, Ze pravni dprava dle casti paté vykazuje jak
znaky fizeni sporného, tak i fizeni nesporného, a ve svém celku ma tedy hybridni
charakter. Prevazujici povaha daného fizeni se pak fidi predevsim povahou kon-
krétniho spravniho fizeni, které soudnimu fizeni predchézelo, a z néhoz vzeslo
,Mapadené” rozhodnuti. NedofeSena by navic i nadale ztstala otazka zavaznosti
rozhodnuti soudu pro spravni organy.

I kdyz se soucasny model soudni kontroly ¢innosti organti verejné spravy
samozfejmé potyka s urcitymi nedostatky, priklanéla bych se, i s ohledem na vyse
uvedené, k jeho zachovani.*® Zakladni problém s nim souvisejici, spocivajici v nut-
ném rozlieni véci soukromopravni a vefejnopravni povahy, jiz je po deseti letech
existence tohoto modelu judikaturou zvlastniho senatu témeér dofesen a pocet
véci feSenych zvlastnim sendtem postupné klesa. Spravnou cestou by proto bylo
dle mého nazoru odstranéni pouze dil¢ich nedostatki ¢asti paté o. s. ., pricemz
nejvétsi polemiku by jisté vyvolal vySe naznaceny problém spocivajici v nezévaz-
nosti rozhodnuti soudu pro spravni organy a s tim souvisejici itvahy nad tcasti
spravnich organd v soudnim fizeni v pozici dcastniki fizeni.

Pfi zachovani soucasné dvoukolejné koncepce by bylo mozné zamyslet se
i nad tim, zda by veSkerym vécem dotykajicim se obc¢anskych prav a zédvazkl
nemeéla byt poskytnuta ochrana civilnimi soudy. Ur¢ité véci spadajici pod pojem
obcanska prava a zavazky totiz podléhaji kontrole soudt civilnich, nékteré pak
spravnich, pricemz v kazdém z téchto dvou druhii soudnictvi je jim poskytovan
trochu jiny druh ochrany. Vzhledem k judikature Evropského soudu pro lidska
préava, ktery vyklada tento pojem velmi extenzivné, by vsak byly civilni soudy
postaveny do role, kdy by v kone¢nych disledcich poskytovaly ochranu ve
velké mife i vécem, které v nasem pojiméni spadaji pod okruh véci prava veftej-
ného a doslo by tak k vyraznému rozsifeni pravomoci civilnich soud@. Nutno
je znovu upozornit i na skutecnost, Ze ochrana poskytovana spravnimi soudy
i ve vécech obcanskych prav a zdvazki je dle judikatury Evropského soudu pro
lidska prava dostacujici.

Shrnuti:

Prispévek je zaméren na zhodnoceni soucasné koncepce soudni kontroly ¢in-
nosti organti vefejné spravy, kterd je zalozZena na dvoukolejném systému. Pfezkum
rozhodnuti spravnich orgadniti ve vécech prava verejného je spoleéné s dalsimi
pravomocemi svéfen spravnim soudiim, rozhodnuti soukromopravni podléhaji

% K jinému zavéru dochazi ve svém &lanku P. Lavicky. Viz LAVICKY, P. Problémy vymezeni
pravomoci civilnich a spravnich soudti. Jurisprudence ¢. 4/2012, ro¢. XXI, str. 3-9. ISSN 1802-
3843. Vzhledem k tomu, ze jeho ¢lanek vysel v mezidobi mezi odevzdanim tohoto ¢lanku a jeho
korekturou, neni na n¢j v pfispévku reagovano. S mnohymi myslenkami a nazory tohoto autora
se vSak i pfes odlisny pohled na vhodny model soudni kontroly rozhodnuti organt vefejné spra-
vy ztotoziuji.

STRANA 482



soudni kontrole vykonavané civilnimi soudy. Zédkladnim kritériem hodnoceni
soucasného modelu je, zda je efektivni a vyhovuje pozadavkiim tzv. plné juris-
dikce stanovené ¢l. 6 Umluvy. Autorka v pfispévku navrhuje i jiné mozné modely
soudni kontroly rozhodnuti spravnich organd, které zaroven kriticky analyzuje.

Reflections on the current concept of the legal regulation concerning the ju-
dicial control of administrative bodies - summary:

The Article is focused on the evaluation of the current concept of the legal
regulation concerning the judicial control of administrative bodies. If administra-
tive body decides about issues which within our legal system belong to private
law matters, then this decision shall be, according to Chapter Five of the Civil
Procedure Code, reviewed by civil court. On the other hand, if administrative
body decides about issues which within our legal system belong to public law
matters, this decision shall be, according to the Administrative Procedure Code,
reviewed by administrative courts. The judicial control of administrative bodies
acts is therefore divided into two parts, which can be identified also as civil justice
and administrative justice. The basic criterion for evaluation of the current model
is whether it is effective and meets the requirements of the full jurisdiction laid
down by the Article 6 of the Convention. The author also proposes other possible
models that are also critically analysed.
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