DISKUSE

Karel Cernin

Utednici a pyramida: K vykladu
podzakonnych pravnich pfedpisi
spravnimi organy’

I. Ufednik pied pyramidou

O hierarchii vnitrostatnich pramenti prava se ¢asto uvazuje jako o pyramidé.
Ustava a dalsi pravni predpisy, které tvoti spole¢né tstavni potadek, predstavuiji
jeji pomyslny vrchol a maji tudiz nejvyssi pravni silu. Zakony lezi ve stfedu,
pricemz uprostfed se nachazeji nejen co do pravni sily, ale téz co do pocetnosti.
Zakladnu pyramidy pak tvofi obrovskd masa podzakonnych pravnich predpisti
vydavanych exekutivou, od nafizeni vlady az po vyhlasky jednotlivych minis-
terstev.") Predpisy lezici vySe maji v piipadé vzajemného rozporu dostat pred-
nost pred predpisy lezicimi nize, coz vyjadfuje latinské pravidlo lex superior
derogat inferiori.

Takto si ovSiem muze dovolit uvaZzovat o struktufe pramenti prava akademik
¢i soudce. Tém je déno, aby onu pomyslnou pyramidu nazirali z vnéjsku a v jeji
celistvosti, nebot se nachazeji mimo moc vykonnou a jsou na ni nezavisli. Uted-
nik, jenZ ma vydat a odtvodnit spravni rozhodnuti, je v ponékud jiné pozici.
Stoji u samé paty oné obii pyramidy, zfetelné vidi kazdou cihlu jeji zdkladny, ale
vrchol se mu ztraci v mlzném oparu. Kdyby snad i zatouzil vypnout se na
Spicky a dohlédnout vyse, zjisti, Ze to nejde — jeho Sos je pfiskfipnut désivou
vahou autority ministerstva ¢i jiného ustfedniho tfadu, tedy jeho nadfizeného
spravniho organu, jenZ vydal podzakonny pravni pfedpis upravujici podrobné

7 Tento p¥ispévek vznikl v rdmci projektu Grantové agentury Ceské republiky & GA13-
30730S. , Prostfedky ochrany subjektivnich prav ve vefejné sprave, jejich systém a efektiv-
nost.”.

Nutno podotknout, Zze pokud bychom piipocetli i mezinarodni a unijni prameny prava,
tradi¢ni pfirovnani k pyramidé by nam jiz tplné nefungovalo - srov. k tomu KYSELA, J.
Meénici se struktura pravniho fadu a jeho atributy. Eric Stein Working Paper ¢. 1/2009, do-
stupné online: http://www.ericsteinpapers.cz/papers/2009-1. Navic povaha dalSich podza-
konnych prament prava, zejména téch, které vydavaji v pfenesené i samostatné ptisobnosti
tzemni samospravné celky, a jejich misto v naznacené hierarchii predstavuji téma pro
samostatnou stat (stejné jako smérnice tstiednich spravnich tfadt publikované ve Véstniku
vlady pro organy kraji a organy obci).

)
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veskeré myslitelné situace vcetné té, jez pravé lezi na stole pfed nim thledné
zabalena ve spisovém obalu.

Ve své praci se hodlam zabyvat tim, jakou roli by méla hrat hierarchie pra-
ment prava pii aplikaci prdvnich norem spravnimi orgdny v jejich rozhodnu-
tich. Budu si zejména klast otazku, zda, a za jakych okolnosti, miize spravni
organ zcela upustit od aplikace urcitého ustanoveni provadéciho pravniho pted-
pisu, resp. jak daleko muze zajit pii vykladu takového ustanoveni s odvolanim
na text predpisu vyssi pravni sily. Jak jiz jisté napovédél ponékud poetictéji
pojaty tivod, jsem v tomto ohledu skeptik a pragmatik. Ve svém vykladu vy-
chézim z toho, Ze kreativni feSeni sloZitych pravnich ptipadi (tzv. hard cases™)
neni pfiméfenym tkolem pro kazdodenni rutinni praxi spravnich organd, a za-
myslim se i nad tim, nakolik vlastné ,vykladova rozevlatost” tfednim rozhod-
nutim slusi (a prislusi).

II. Dosavadni diskuze jako odrazovy mustek

Pfed vice nez deseti lety probéhla na strankach odborného tisku debata nad
otazkou, zda je spravni organ vzdy bezvyjimecné vazan podzakonnymi prav-
nimi pfedpisy. Odstartovala ji pomérné kratka zminka o tomto problému
v ¢ldnku,” ktery se prevazné vénoval jinému tématu, konkrétné aplikaci mezi-
narodniho prava v Cesku po novelizaci ¢l. 10 Ustavy ustavnim zikonem
¢. 395/2001 Sb. Filip Kiepelka zde ucinil kriticky postfeh, Ze ani soudy nevy-
uzivaji vzdy plné ¢l. 95 odst. 1 Ustavy,” ktery jim dava moznost neaplikovat
podzakonny pravni pfedpis, jenz je v rozporu se zakonem (resp. si na jejich
vzdjemny soulad necini vZdy jasny nazor). Na uvedenou kritiku navazal na-
sledujici tivahou: ,Co Ize potom ocekivat od stitni (vefejné) sprivy? Podzikonny
predpis je pro ni neziidka prosté podrobnéjsi verzi zikona. Zikon samotny potom sprdva
nevédomky (ignorovdni zikona nikdo nepfiznd) postavi stranou. Podzdkonny predpis
navic zpravidla vytvofil orgdn ji nadvizeny a jeho ignorovini by si Zddalo odvahu, kterou
od bézného tivednika asi nelze ocekdvat. Ustava ostatné vijslovné ani organ stétni spravy
posoudit soulad podzdikonného predpisu se zikonem nezmocriuje, a tak vzbuzuje vse-
obecné sdilené minéni o jeji povinnosti dodrzet podzdkonny predpis.” V poznamce pod
carou pak pfipojil osobni postteh: ,Tento vseobecné sdileny pfistup povazuji za
mimorddné problematicky, na tomto misté vsak nedokdzi poskytnout dostatecné jakostni
argumentaci.”

Tato lehce nacrtnuta tivaha inspirovala Marka Steinera, ktery se pokusil chy-
béjici argumenty doplnit a podpofit tak tezi, ze ani spravni organ nemtize apli-
kovat podzédkonny pravni predpis, ktery je v rozporu se zakonem.” Vysel z toho,

K pojmu hard cases v anglosaském pravnim systému srov. KUHN, Z. Aplikace prdva ve
sloZitych pripadech. Pravni principy v judikatufe. Praha: Karolinum 2002, 419 s., s. 41 a nasl.
® KREPELKA, F. Nesamozfejma hierarchie préva a vstup CR do EU. In Soudni rozhledy
¢. 6/2003.

. Soudce je pti rozhodovini vizin zikonem a mezindrodni smlouvou, kterd je soucdsti pravniho fadu;
je oprdvnén posoudit soulad jiného pravniho predpisu se zdkonem mnebo s takovou mezindrodni
smlouvou.”

% STEINER, M. Spravni organ a ¢l. 95 odst. 1 Ustavy. In Prdvni rozhledy ¢. 10/2003.
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Ze stejné pravo (rozuméj systém prava) musi platit pro soud i pro jiny statni
organ. ,Jinak feCeno, nemiize mit jiny stdtni orgin na rozdil od soudu prevrdcenou
hierarchii pra’vnz’ch norem. Uzndvdni prevrdcené hierarchie pravnich norem by zname-
nalo, Ze sprdvni orgdn neni vizin zdkonem, ale protzzakonnou vyhlaskou, natizenim Ci
jinym predpisem. Takovy post(J] by odporoval zejména ¢&l. 1 Ustavy, ktery prohlasu]e
Ceskou republiku za pravni stat. Pfitom Zalobu na rozhodnuti sprdvnich orgdnii je
mozné vétSinou podat az po vycerpdni tadnych opravnych prostiedkii. Tak napf. prvoin-
stancni sprdvni orgdn by védél, Ze podzikonny predpis je v rozporu se zdkonem, nicméné
by na zdkladé vyhldsky rozhodl. Véc by bezvysledné musela projit odvolacim fizenim,
pak by bylo mozno podat Zalobu u soudu. Teprve soud by protizikonny predpis neapli-
koval.” Svou argumentac1, opfenou té7 o dalsi ¢lanky Ustavy, uzaviel Marek
Steiner konstatovanim, ze ,¢l. 95 odst. 1 Ustavy je zde vlastné zvldStnim predpisem
s platnosti pro soudy, na rozdil od ¢l. 2 odst. 3 Ustavy a ¢l. 2 odst. 2 Listiny, které plati
pro vSechny stdtni orgdny. Z tohoto jasné vyplyvd zdveér, Ze i jiné orgdny nesmi aplikovat
podzikonny predpis, ktery je v rozporu se zdkonem.”

Uvedené uvahy nezﬁstaly bez povéimnuti O zavaznosti jednotlivych pra-
menu prava pro organy statni spravy pojednal ve svém clanku komplexné Jan
St1avn1cky, ktery na Marka Steinera polermcky reagoval ® Upozornil predevsim,
Ze i podzakonné pravni predpisy obsahuji pravni normy, které jsou — jako vsech-
ny pravni normy v ramci kteréhokoliv pramene prava — per definitionem zavazné.
Soudce sice miiZze rozhodnout v rozporu s nimi, avsak pouze, dovodi-li jejich
rozpor se zakonem jakoZzto predpisem vyssi pravni sily, v opacném pripadé je
i on podzdkonnym pravnim predpisem vazan. Jan gtiavnick}'z nicméné s odvo-
lanim na princip delby moci dovozuje, Ze spravm organ takovouto moZnost
nema: , Stitna spriva je siiastou vykonnej moci, ktord, ako to z jej nizou vypljoa,
vykondva zikony, resp. ustavu. K tomuto vykondvaniu je splnomocnend (cl. 79 ods. 1
a 3 Ustavy CR) na vydavame podzakonnych predpisov. Zdaroveri je sStdtna spmva hie-
rarchicky organizovand, teda niZsia zloZka je podriadend vyssej zlozke. Zo samej pod-
staty, racionality Stdtnej sprdvy, ndm vyplyva, Ze spravny orgdn nemoze polemizovat so
zdviznostou normativnych prdvnych aktov vlastnej — vykonnej moci.”

Jén Stiavnicky dale poukazuje na $iri souvislosti. Podle néj je pfevaha prav-
nich prament vys$si pravni sily nad pravnimi prameny nizsi pravni sily zajisténa
jinymi prostfedky, nez tim, Ze by spravni organ mohl neaplikovat podzdkonny
pravni predpis. Spravni organ musi respektovat subordinacni vztahy uvnitf
exekutivy. Ma-li o zakonnosti vydaného provadéciho predpisu pochybnosti,
muze o tom nanejvys informovat nadfizeny spravni organ. Toto upozornéni
miiZze pokracovat dale smérem k vladé, ktera mize sama provadéci predpis
zrusit (jde-li o nafizeni vlady), zavazat k jeho zruseni pﬁ’sluéného ministra
(jde-li 0 vyhlasku ministerstva), pfipadné podat navrh na zruseni podzakonného
pravniho predpisu Ustavnimu soudu.

Dtlezité vSak je zejména to, Ze ucastnik fizeni vedeného pred spravnim orga-
nem ma moznost podat proti rozhodnuti zaloZeném na protizdkonném prova-

© STIAVNICKY, J. Pozndmky k problematike zavéznosti prametiov prava a &l. 95 ods. 1

Ustavy (v:R, In Privni rozhledy ¢. 16/2004.
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décim predpise spravni Zalobu a soud pak ma Ustavou dovoleno provédéd
predpis neaplikovat. Soudni rozhodnuti bude pfimo zdvazné pro spravni organ
v konkrétnim pripadé, vedle toho vsak lze podle Jéna Stiavnického uvazovat
i 0 jeho vyznamu precedencnim: , Ak by sprivnej Zalobe vyhovel spravny siid, resp.
Najuyssi spravny sid, a takéto rozhodnutie by sa stalo zndmym, to by sndd mohol byt
dovod pre spravne organy v takichto veciach ex nunc nepouzivat’ dotknuty podzikonny
predpis. Spravny organ sa tu uz mobZe opriet o autoritu siidneho rozhodnutia, nielen
0 svoju tivahu. Samozrejme, v odbovodneni rozhodnutia by mal uviest rozsudok stidu,
z ktorého vychddza.”

]an Stiavnicky také upozorfiuje, Ze soudci jsou na rozdil od Gfednika statm
spravy nejen nezavisli, ale jsou to také , osoby profesionalné znalé prava“”.
U spravnich organti panuji naopak v této oblasti znaéné rozdily podle naroc-
nosti agendy. Autor téz cituje na podporu svého nazoru fadu ustanoveni prav-
nich predpisti (na prvru'm misté § 2 odst. 1 spravniho fadu, podle néhoZ spravni
organy postupu]l v fizeni v souladu nejen se zakony, aleis 8]m}'fmi pravnimi
predplsy) a zmitiuje té7 argumenty historické” a srovnévaci”. Vyrovnava se
i s moznym poukazem na judikaturu Evropského soudniho dvora, podle niz
vSechny orgdny vefejné spravy, vcetné obci a meést, jsou povinny aplikovat ko-
munitdrni nafizeni a naopak nepouZit jim odporujici narodni pravo. K tomu
uvadi: ,V ndrodnom prive je situdcia odlisnd. Ide o jeden systém, nie o systémy dva.

. Funkcnost' ndrodného systému je podmienend tym, aby spravne orgdny aplikovali
bezvyhradne aj podza’konné predpisy.”

Své vyvody uzavira Jan Stiavnicky nasledu]1C1m shrnutim: , Vyklad ¢l. 2 ods. 3
Ustavy CR, podla ktorého $titnu moc mozno uplatiiovat len v przpadoch v medziach
a sposobmi, ktoré stanovi zdkon, mozno upresnit' tym spdsobom, Ze stitna moc je po-
vinnd realizovat aj to, Co je v podzikonnom predpise. Tym sa nepopiera princip prdv-
neho statu a exkluzivita zdkona, lebo aj ked’ je spravny orgdn viazany aj podzikonnym
pravnym predpisom, kazdy sa moze domdhat’ preskiimania jeho pouZitia na vSeobecrniom
stide, ktory je viazany prdve len zdkonom.”

Shodou okolnosti ve stejné dobé, kdy probihala na strankach odborného tisku
popsana polemika, prezentoval pomérné vyhranény ndzor na danou otazku
rozsiteny senat Nejvyssiho spravniho soudu, byt pouze jako obiter dictum. Nej-
vyssi spravni soud uvedl: ,Tam, kde se dostivd do rozporu zdkon s nafizenim,
je postavent soudce vy’jimeéné v tom, Ze soudce (na rozdil od orgdnu exekutivy) je vizin
pouze zdkonem. Jen on je oprdvnén natizeni v takovém pripadé nerespektovat (cl. 95
odst. 1 Ustavy) a pouzit pouze zdkon. ... Na okraj Ize poznamenat, Ze z hlediska budou-
ctho vyvoje zdkonoddrstvi bude ziejmé trveba hledat TeSeni praktictéjsi, nebot’ vysloveni
nezdkonnosti nafizeni soudem v jednotlivé véci se miize stdt nejuys precedentem, ktery
nemd obecnou zdvaznost, a jiné soudy mohou o takové otdzce judikovat opacné. V jinych
ptipadech pak soudy sice mohou obecné a jednotné odmitat uziti nékterého ustanoveni
z kontroverzniho natizent, nicméné orgdny verejné spravy budou povinny takového
ustanoveni pri svém rozhodovdni i naddle dbdt, nebot jsou jim ve své rozhodovaci

7)
8)

Komentat F. Weyra z roku 1931 k Ustavni listiné Ceskoslovenské republiky.
Komentar H. Schulze-Fielitze z roku 1998 k Zakladnimu zakonu Spolkové republiky Né-
mecko.
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¢innosti vdzdany (s vyjimkou ptipadil, kdy tato vizanost je pretrZena rozhodnutim
soudu, ktery se v konkrétni véci o nezdkonnosti navizeni vyslovil).”” Nahled Nejvys-
$tho spravniho soudu je tedy jesté piisnéj$i, nez ivahy Jéna Stiavnického, nebot
Nejvyssi spravni soud nepfipousti za zadnych okolnosti moznost, ze by se
spravni organ mohl odchylit od zakonného textu ve prospéch zdkona, a to do-
konce ani na zakladé ustalené judikatury. Takovato absolutni a neprekrocitelna
vazanost podzakonnymi predpisy je podle mého nazoru neakceptovatelna, jeli-
koz v praxi by vedla, pfinejmenSim v pripadé extrémniho rozporu mezi pod-
zakonnou a zdkonnou normou, k absurdnim dusledktim, jak si ostatné zjevné
uvédomuje sam Nejvyssi spravni soud.

Jak vidno, popsana diskuze ztstala, pfinejmensim v pravni nauce, bez jedno-
zna¢ného vyusténi.'” Navic mém za to, Ze problém vazanosti spravnich organti
pravnim fadem jako celkem pouze nacala. Vyse citovani autofi ponechali stra-
nou problém interpretace podzdkonnych pravnich pfedpisti spravnimi organy
a zejména jejich mezi. NedofeSena ztstala i otazka, za jakych okolnosti miize
urcity rozsudek plnit funkci precedentu pfi (ne)aplikaci urcitého podzakonného
pravniho predpisu. Zkoumani unikla téz role ombudsmana v celém tomto pro-
cesu. Proto bych rad nyni diskuzi na dané téma znovu otevfel a tematicky
rozsifil. Ackoliv v praxi budou spise ziidkavé pfipady, kdy by spravni organ
stal pfed vyhrocenou otazkou, zda viibec aplikovat urcity pravni predpis, v teorii
spravniho prava jde o otdzku vcelku vyznamnou. Jedna se zde totiZ o pnuti mezi
dvéma zasadami, jez by mél spravni organ respektovat — zasadou vazanosti
pravem, véetné podzékonnych pravnich norem' a obecnym pravnim princi-
pem jednoty a bezrozpornosti pravniho fadu, resp. zasadou lex superior derogat
inferiori. Je s podivem, ze vice ne dvacet let od ti¢innosti Ustavy neni tato otazka
uspokojivé vyfeSena. Z uvedenych diivodii povaZuji dané téma za stale ak-
tualni.

III. Klasifikace moznych situaci a nastin feSeni

Domnivam se, Ze rozpor v nazorech vySe citovanych autorti vyplyva prede-
vSim z toho, Ze se vSichni snazi dat jedinou a definitivni odpovéd na pomérné
komplexni otazku. Jedna se o otdzku, zda je spravni organ vazan i takovym
provadécim pravnim predpisem, u néjz ma za to, ze se dostava do rozporu se

) Usneseni rozéifeného senatu Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 5. kvétna 2004 ¢. j. 6 A 100/

2002-74, ¢. 449/2005 Sb. NSS. Na prvni cast citované tivahy odkazal Nejvyssi spravni soud
i v pozdéjsich rozhodnutich, napt. ze dne 26. 8. 2008 ¢. j. 4 Ads 20/2007-59 ¢i ze dne
30. 7.2009 ¢. j. 7 As 32/2009-69.

19 Na stranu Jana Stiavnického se kloni napt. Tomas LangédSek v nejnovéjsim komentéfi
k Ustavé CR. Srov. RYCHETSKY, P, LANGASEK, T, HERC, T., MLSNA, P. a kol. Ustava
Ceské republiky. Ustavni zikon o bezpecnosti Ceské republiky. Komentd?. Praha: Wolters
Kluwer, a.s., 2015, 1224 s., s. 987.

') Srov. § 2 odst. 1 spravniho ¥adu: , Sprdvni orgdn postupuje v souladu se zdkony a ostatnimi
prdvnimi predpisy, jakoZ i mezindrodnimi smlouvami, které jsou soucdsti pravniho 7ddu (ddle jen
"pravni predpisy”). Kde se v tomto zikoné mluvi o zdkoné, rozumi se tim téz mezindrodni smlouva,
kterd je soucdsti pravniho vadu.”
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zakonem jakoZto pravnim predpisem vyssi pravni sily. Podle mého nazoru od-
povéd ve skutecnosti zalezi na nékolika rtiznych proménnych, tudiz kazdy
z autori mtiZze mit v zdsadé pravdu (avSak kazdy jen v urcité situaci). Povazuji
proto za uzitecné si nejprve mozné situace klasifikovat a popsat a teprve v ramci
jednotlivych subtypti feSeného problému davat jednoznacné odpovédi. Pokusim
se nejprve o strucny (a lehce alegoricky) nastin svych tvah a nasledné podrob-
néji rozeberu jednotlivé varianty.

V zasadé jsou mi blizsi teze Jéna Stivanického, tedy Ze tfednik je i podzakon-
nymi pravnimi predpisy bezvyhradné vazan. Na spravni organ nahlizim jako na
ozubené kolecko v soukoli exekutivy, které se musi pfedevsim tocit a plnit své
malé tkoly, aby cely mechanismus moci vykonné hladce pracoval. Olejem, ktery
promazava chod onoho pomyslného kolecka, je tfednikova iniciativa, avsak
osou, kterd kolecko drzi na ]eho misté, je respekt k autorité nadfizeného organu
I]an Stiavnicky nicméné uznava, ze je zde autorita vy$si, o niz se piipadné mize
nase ozubené kolecko opfit, chce-li obratit svlij chod a vzepfit se tak normo-
tvorné pravomoci ustfedniho spravniho organu. Jedna se o autoritu soudni.
Na soud rozhodujici konkrétni kauzu mtizeme v tomto podobenstvi nahlizet
jako na hodinare, ktery opravi chod urcitého kolecka bud piimo (tedy soud
rozhodne v konkrétni véci a uifad je jeho rozhodnutim vazan), nebo opravi jinou
¢ast mechanismu a pfitom si bru¢i pod vousy poznamky, z nichz kolecko jasné
vyrozumi, Ze i ono by se mélo tocit jinak (tedy soud vylouci v jiném pfipadé
aplikaci urcitého ustanoveni podzakonného pravniho piedpisu a tfad z jeho
rozhodnuti vyjde ve skutkové obdobné véci, kde se jedna o pouziti téhoZ usta-
noveni). V tu chvili se role ufadu meéni - jiz neni pouhym koleckem v soukoli,
které nedohlédne za jeho hranice, ale pociti a uvédomi si, Ze cely onen vykonny
mechanismus, jehoZ je soucasti, podléha vyssi moci (zde moci soudni), kterou
také musi jako celek respektovat.

Otazka, kterou si oproti Janu Stiavnickému kladu navic, zni, zda je soud
jedinou vyssi autoritou, jez pfipadd v tvahu jako opora, uvazuje-li spravni
organ o neaplikovani urcitého podzakonného pravniho pfedpisu. Mam za to,
Ze uvazovat lze pfinejmensim jesté o vefejném ochranci prav. Ten sice neni
organem aplikace prava v ryzim smyslu, disponuje vsak potfebnou nezavislosti
a mél by vzhledem ke své roli pozivat odpovidajiciho respektu, jak se pokusim
podrobné dovodit nize v tomto ¢lanku. Pfifkl bych mu tedy pfinejmensim roli
kukacky, ktera ohlasuje urcity cas, pricemz ukazuji-li hodiny pravé jiny, zaslouzi
si tato disharmonie korekci ze strany té jejich soucasti, kterd ji ma na svédomi.

Zajimavéjsi je vSak otdzka jind. Nemohl by onou vyssi autoritou byt téZ sam
zakonoddrce? Mam za to, ze odpovéd musi byt v zasadé kladnd. Zakonodarce
muZeme pfirovnat k vyrobci hodin, ktery sice jiZ neni pfitomen, avSak ziistaly
po ném plany celého mechanismu a navod k jeho pouziti. Schopnost jednotli-
vého ozubeného kolecka témto ndkresiim a text(im rozumét a pochopit je v celé
§i¥i je samozfejmé limitovana jeho pozici v soukoli. Utad tak udéla jisté lépe,
bude-li se v naprosté vétsiné situaci fidit mnohem jednoznacnéjsimi a konkrét-
néjsimi pokyny nadfizeného spravniho organu obsaZenymi v jim vydavanych
provadécich predpisech (a koneckonct i v jeho stanoviscich a metodikach).
A pfrece... Pfece miiZe nastat situace, kdy rozpor mezi dvéma normami, jez by
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mél spravni organ aplikovat, je natolik zjevny, nepochybny a zaroven nepreko-
natelny vykladem, Ze mu nezbyvd, nez aby si vybral jen jednu z nich. Tyto
situace budou jisté nastavat jen ojedinéle (niZe uvadim ptiklady, kdy k nim dojit
mitiZe, a v jednom pripadé dokonce i doslo). Nastanou-li vsak, pak mam za to, ze
se musi uplatnit avahy Filipa Kfepelky podpofené argumenty Marka Steinera.
Spravni organ musi pfi vybéru ze dvou vzajemneé neslucitelnych pravnich no-
rem vybrat tu, jez vyvéra z pravniho pfedpisu vyssi pravni sily. Jinymi slovy, ani
celd obrovska sila nadfazenych ¢asti mechanismu nemitiZze pfimét ozubené ko-
lecko, aby se tocilo v rozporu s jasnym a nezpochybnitelnym tmyslem jeho
tviirce.

Shriime tedy dosavadni tivahy. Spravni orgdn musi na dany pfipad aplikovat
i takovy provadéci pfedpis, jenz vybocuje z mezi zdkonného zmocnéni (praeter
legem), nenabizi-li se mu jina alternativa. Naopak podzakonny pravni pfedpis,
ktery je v pfimém rozporu se znénim zakona (contra legem), spravni organ s od-
volanim na vy$si autoritu zdkonodarce aplikovat nemtze. Je ovsem tfeba dodat,
ze vyslovny rozpor mezi dvéma pfedpisy rtzné pravni sily, ktery by nebyl
preklenutelny vykladem, se v praxi vyskytuje zfidka. Zakon malokdy hovofi
dostatecné urcitymi slovy na to, aby bylo moZno konstatovat rozpor podzakon-
ného pravniho predpisu pfimo s jeho textem — daleko castéji bude mozno uva-
Zovat o subtilnéjsim problému, totiz o rozporu s tcelem a smyslem zakona.
Pripocitame-li k tomu fakt, Ze i text podzdkonného pravniho predpisu bude
zpravidla pfipoustét riazné vyklady, pak vidime, Ze dosavadni analyza, vénujici
se uplnému neaplikovani podzakonného pravniho predpisu, fesi vlastné jen
dosti vyjimecné, a v jistém smyslu extrémni, pripady aplikace prava. Spravni
organy daleko castéji stoji pfed situaci, kdy maji na vybér ze dvou vykladovych
variant podzdkonného predpisu, z nichZ jedna lépe odpovida textu, ucelu ¢
smyslu zdkona — zde nejde o rozpor dvou norem, ale o rtizné moznosti vykladu
jedné a téze normy. Pak je samoziejmé zcela namisté, aby pfi volbé mezi témito
alternativami dostala prednost ta, ktera lépe ladi s normou vyssi pravni sily.
Zaroven vsak zastdvam ndzor, Ze ufednik je pifi vykladu prava striktné vazan
textem aplikovaného pravniho predpisu a — na rozdil od soudce — nesmi zadkon
ani podzakonné pravni predpisy vykladem dotvaret. Vykladové metody analo-
gie a teleologické redukce jsou mu tedy po mém soudu zapovézeny. Pouze soud
nebo ombudsman muize spravni organ téchto pout zbavit, jestlize dotvoii vy-
kladem urcitou pravni normu nebo pfijme zavér, Ze se podzakonny pravni
predpis nema pro rozpor s obsahem ¢i smyslem a tucelem zakona aplikovat
vibec.

Pojdme se nyni na jednotlivé situace a jejich varianty, véetné piikladi z praxe,
podivat podrobnéji. Nasledné se budeme vénovat roli soudti a ombudsmana.

III.1. Podzdkonny prdavni predpis jako vylucna pravni norma

Spravni organ nemitze podle mého ndzoru upustit od aplikace podzdkonné
pravni normy pouze s odvolanim na to, Ze byla vydana bez potiebného za-
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konného zmocnéni (praeter legem).'® Dalo by se jisté namitnout, ze mléeni za-
konodarce by mélo mit stejnou vahu jako jeho vyslovny projev, tj. Ze vyhlaska
vydand bez zdkonného zmocnéni je vlastné také v jistém smyslu v rozporu se
zakonem. Nenabizi-li ale pravni fad jinou pravni normu, ktera by tentyz pravni
vztah upravovala, pak by spravni orgdn pouze nahradil existujici (byt mozna
nezakonnou) pravni normu vlastni uvahou. Takovy vysledek je jisté nepfi-
pustny. Shodné s Janem Stiavnickym lze konstatovat, Ze statni sprava je orga-
nizovana na hierarchickém zdkladé a vztahy uvniti ni se fidi subordinacnim
principem. Volné zpochybnovani normotvorného opravnéni nadfizenych
stupnt této struktury podfizenymi spravnimi organy by se dostavalo s uvede-
nou charakteristikou do rozporu a mohlo by v konecné fazi vést az k anarchii
a rozpadu systému Fizen{ statni spravy.'>

Spravni organy tedy musi respektovat i takové podzakonné pravni predpisy,
u nichZ maji za to, Ze exekutiva pfi jejich vydani pfekrocila zdkonné zmocnéni.
To neplati pro situace, kdy prislusny zakon sam danou otazku vyslovné upra-
vuje odlisné od podzdkonného pravniho pfedpisu, takze ten je vydan nikoliv jen
praeter, ale navic téz contra legem. Odlisny by byl i pripad, kdy by vedle sebe
existovaly dva provadeéci pravni predpisy, jez by oba upravovaly (kazdy odliSné)
totoznou pravni materii. Tim bychom se vSak jiz dostali na pole volby jedné ze
dvou vzajemné neslucitelnych norem, ktera bude predmétem nasledujiciho vy-
kladu. Konecné povazuji jesté za nutné podotknout, Ze hypoteticky by aplikaci
podzdkonného pravniho pfedpisu postradajictho zakonnou oporu mohla vy-
loucit pfimo Listina zakladnich prav a svobod. Mohlo by jit napfiklad o piipad,
kdy by podzadkonny pravni predpis zakotvoval novou skutkovou podstatu
spravniho deliktu v rozporu se zasadou, Ze neni trestu bez zakona (nulla poena
sine lege)."” Taktéz by sem zfejmé spadalo jednoznaéné a vyznamné omezeni

!2) Pfipometime, Ye zatimco ministerstvo potfebuje k vydani provadéci vyhlasky vyslovné
zékonné zmocnéni (&l. 79 odst. 3 Ustavy), vlada pro vydani natizeni nikoliv (¢l. 78 Ustavy).
I vlada se vSak pochopitelné musi udrzet v mezich zadkona (intra legem), jehoz materii chce
podrobnéji upravit. Rozdily mezi zdkazem tpravy praeter a contra legem jsou velmi pte-
hledné shrnuty v rozsudku Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 19. 12. 2006 ¢. j. 2 As
57/2005-71, ¢. 1124/2007 Sb. NSS.

Ostatné otazka, zda zakonné zmocnéni k vydani provadéci vyhlasky existuje, ¢i nikoliv,
nemusi byt viibec trividlni, jak ukazuje napt. zavér Ustavniho soudu, podle néhoZ ,vypu-
Sténim zmocriujiciho zdkonného ustanoveni nemiize dojit k automatickému zrusent vyhldsky vydané
na zikladé tohoto zmocnéni, neni-li tak v zdkoné vijslovné uvedeno” — viz nalez sp. zn. PL. US
3/2000 ze dne 21. 6. 2000 (N 93/18 SbNU 287; 231/2000 Sb.).

Cl. 39 Listiny zakladnich prav a svobod (srov. k tomu rozsudek Nejvy$siho spravniho soudu
ze dne 21. 7. 2010, ¢. j. 3 Ads 42/2010-92). Na okraj podotykam, Ze z hlediska adresata statni
spravy je velmi inspirativni v otazce rozporu dvou pravnich pfedpist rtizné pravni sily
a nasledkti, které z toho vyplyvaji pro oblast spravniho trestani, rozsudek Nejvyssiho sprav-
niho soudu ze dne 20. 12. 2006, ¢. j. 1 As 14/2006-68, publ. pod ¢. 5/2007 Sb. NSS. Nejvyssi
spravni soud zde stanovil obecné pravidlo, ze fyzicka ani pravnicka osoba (zde dopravni
podnik) nemtize byt trestana za to, Ze respektovala pravidlo chovani obsazené v pravni
normé nizsi pravni sily (zde nafizeni obce o maximalnich cenach jizdného), byt bylo roz-
porné se zakonem (zde se jednalo o pravidlo diskriminacéni). Vzapéti z n€j ovSsem soud
s ohledem na skutkové okolnosti ucinil vyjimku, nebot v daném piipadé byl provinily
dopravni podnik zcela kontrolovan obci, ktera diskriminac¢ni pravidlo zakotvila.
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nekterého ze zakladnich lidskych prav, u nichz Listina zakladnich prav a svobod
stanovuije, Ze je lze omezit pouze zdkonem.'” V obou téchto ptipadech Ize ale
opét hovofit o zjevném rozporu podzakonného pravniho predpisu s jinou
pravni normou, pouze tato norma neni obsazena v zakoné, ale v ustavnim
potadku. Toto vse jsou tudiZ po mém soudu pouze vyjimky z obecného pravi-
dla, Ze vyboceni z mezi zakonného zmocnéni samo o sobé neopraviuje spravni
organ, aby sam a jen na zakladé svého vlastniho tsudku upustil od aplikace
podzdkonného pravniho pfedpisu.

Uvedené teze se pokusim demonstrovat na praktickém piikladu podzakonné
pravni normy vydané praeter legem, jiz piesto musi piislusné stavebni urady
respektovat. Jedna se o § 14 odst. 1 pism. a) provadéci vyhlasky Ministerstva
dopravy'® k zdkonu o pozemnich komunikacich.'” Citované ustanoveni upra-
vuje povolovaci rezim pro stavby technickych zafizeni a jejich soucasti urcenych
k vyméfeni, vybéru a kontrole tthrady poplatku za uziti pozemni komunikace
(tzv. mytnych bran). Zakon o pozemnich komunikacich pfitom zmocnil Minis-
terstvo dopravy pouze k tomu, aby v provadécim pfedpise vymezilo povolovaci
rezim pro , stavebni vipravy dalnice, silnice a mistni komunikace provddéné na silnic-
nim pozemku”. Stavebnimi tipravami dalnice, silnice a mistni komunikace Ize jisté
rozumeét téz upravy jejich soucasti, nikoliv vsak jiz upravy jejich pfislusenstvi.
Mytné brany p¥itom patii pravé mezi ptislusenstvi, nikoliv soucasti dalnic.'®
Stavby pfislusenstvi pozemnich komunikaci navic ani nepovoluji specidlni sta-
vebni ufady podfizené ministerstvu dopravy, nybrz obecné stavebni urady pod-
fizené ministerstvu pro mistni rozvoj. Mam tedy za to, Ze ministerstvo dopravy
zde bezpochyby své zakonné zmocnéni prekrocilo. Pfesto doporucuji stavebnim
tfadtim,'” aby z provadéci vyhlasky k zékonu o pozemnich komunikacich vy-
chazely, nebot stavebni zdkon zadny vlastni zvlastni rezim povolovani mytnych

bran nenabizi.??

Jiny zajimavy ptiklad vybodeni z ramce zakona lze najit v nalezu Ustavniho
soudu, ktery se tykal provadéci vyhlasky Ministerstva prace a socialnich véci
k zdkonu o socidlnim zabezpedeni.*" Tato vyhlaska doplnila oproti zadkonu

19 Cl. 4 odst. 2 Listiny zékladnich prav a svobod.

16) Vyhlaska ¢. 104/1997 Sb., kterou se provadi zdkon o pozemnich komunikacich, ve znéni
pozdéjsich predpisti.

Zéakon ¢. 13/1997 Sb., o pozemnich komunikacich, ve znéni pozdéjsich predpisti.

Srov. § 13 pism. h) zakona o pozemnich komunikacich.

Srov. éERNfNOVA, M., CERNfN, K., TICHY, M. Zdkon o pozemnich komunikacich. Komentdr.
Praha: Wolters Kluwer, a. s., 2015, 528 s., s. 132.

Naproti tomu v piipadé verejného osvétleni, kde se cely problém v podstaté opakuje
(vefejné osvétleni predstavuje taktéz pfislusenstvi pozemnich komunikaci, jehoZz stavebné
povolovaci rezim provadéci vyhlaska nad ramec zakonného zmocnéni reguluje), je situace
odlisna. Zde jiz stavebni zdkon zakotvuje vlastni zjednoduseny postup, proto naopak do-
porucuji stavebnim tfadiim nasledovat stavebni zakon jakozto normu vyssi pravni sily.
Timse ovSem jiz dostdvame k dal$imu typu nesouladu mezi zdkonem a podzakonnym
pravnim predpisem, totiz k vyslovnému protifeceni si dvou pravnich norem, ktery je téma-
tem nasledujici podkapitoly.

Nalez Ustavniho soudu sp. zn. PL US 46/97 ze dne 2. 12. 1998 (N 148/12 SbNU 371;
312/1998 Sb.).
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novou podminku (horni vékovou hranici) pro uplatnéni zakonného naroku ob-
¢anti s tézkou vadou nosného nebo pohybového ustroji na pfispévek na zakou-
peni celkovou upravu a zvlaStni tpravu motorového vozidla. I zde musely
spravni organy podle mého nazoru piislusné ustanoveni ministerské Vyhlasky
aplikovat az do ]eho zrueni Ustavnim soudem, nebot zakon nestanovoval vy-
slovné opak a sporné ustanoveni bylo zaroven prilis urcité, nez aby umoznovalo
jiny nez doslovny vyklad.

Jiny ptiklad se tyka fi¢nich kapitant, ktefi pozbyli prikaz zptsobilosti k ve-
deni rekreacnich plavidel podle § 27 vyhlasky ¢. 315/2000 Sb., o technickém
a zachranném vybaveni ndmoini jachty a prokazovaru zplusobilosti k vedeni
namoini jachty, ve znéni pozdéjsich predpist. Tedy kromé jediného, ktery se
postupu sprévm’ch orga’mﬁ odmitajicich mu platnost priikazu prodlouiit
resp. vydat novy, uspésné branil u spravruch soudti a uspél s namitkou, Ze
citované ustanoveni postrada zakonné zmocnéni.”® Soud vsak samoziejmé za-
kézal Ministerstvu dopravy nezdkonnou normu aplikovat pouze v této kon-
krétni kauze. Pochybuji, Ze by Ministerstvo dopravy bylo natolik progresivni,
Ze by z vlastni iniciativy napravovalo i dalsi piipady. Obdobné ztstal ziejmé
omezen na jedinou kauzu dopad rozsudku, v némzZ Nejvyssi spravni soud kon-
statoval, Zze opravu chybného zapisu prava v katastru nemovitosti na zakladé
listiny, ktera byla podkladem pro zapis tohoto tidaje, nesmi katastralni ufad
provadét z uredni }Z)ovmnosu, ale jediné na navrh Zadatele. Z tehdy platné
katastralni vyhlasky*® vydané Ceskym tfadem zeméméfickym a Katastralnim
by pfitom Vyplyval opak, vyhldska vsak podle soudu vybocila z mezi zakon-
ného zmocnéni.**

Prozatim jen na okraj podotykam, Ze podle vySe citovaného nazoru Nejvys-
$itho spravniho soudu prezentovaného v rozsudku ¢. j. 6A 100/2002-74 je vlastné
v poradku, jestlize spravni organy nasledovaly soudni rozsudek jen v onom
jediném ptipadé, na ktery dopadal. Jen aktivni Zalobce tak mohl téZit z pravniho
vykladu provedeného soudem. V jinych pfipadech byly spravni organy povinny
aplikovat podzdkonnou pravni upravu, byt soud vylozil, Ze byla vydana praeter
legem. Ja s timto striktnim nahledem nesouhlasim, protoZe nuti spravni organy
vydavat védomeé nezdkonna rozhodnuti. Proto se nize pokusim argumentovat
pro nazor, ze soudni rozsudek by jim k neaplikovani protizdkonného nafizeni
mohl skytat podklad i v dalSich obdobnych pfipadech.

22 Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 19. 12. 2006, ¢. j. 2 As 57/2005-71,
¢. 1124/2007 Sb. NSS.

) Srov. § 52 vyhlagky & 26/2007 Sb., kterou se provadi zakon & 265/1992 Sb., o zépisech
vlastmckych a jinych vécnych prav k nemovitostem, ve znéni pozdéjsich predpisti, a zakon
& 344/1992 Sb., o katastru nemovitosti Ceské repubhky (katastralni zdkon), ve znéni poz-
déjsich predpisti, (katastralni vyhlaska), v tehdy ucinném Zneru

2% Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 11. 1. 2012, ¢. j. 3 As 17/2011-371.
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I11.2. Vyslovny rozpor mezi podzdkonnym pravnim predpisem a jinou pravni
normou

Druhou zakladni situaci mtizeme charakterizovat tak, Ze spravni organ zde
neuvazuje o pouhém neaplikovani podzakonného pravniho pfedpisu bez toho,
Ze by jej nahradil jinou pravni normou, nybrZ leZi pfed nim volba ze dvou
plnohodnotnych alternativ. Jde zejména o situaci, kdy se text podzakonného
pravniho pfedpisu vzdjemné vylucuje s textem zdkona, ktery ma provadét.
Musim ovSem hned na tivod upozornit, Ze zdkonodarce je prospektivni a stano-
vuje obecnd pravidla, tudiz jen malokdy bude jeho prikaz natolik urcity, aby se
s nim podzakonné (a taktéZ obecné formulované) pravidlo dostalo do jedno-
znacného rozporu. Ve vétsiné pripadti bude naopak podzakonny pravni predpis
predstavovat interpretaci neurcitého zdkonného pravidla nadfizenym (ustied-
nim) spravnim orgdnem, a tuto interpretaci bude muset podfizeny spravni
organ respektovat. V této kapitole tak budu fesit skutecné jen onu extrémni
a velmi zfidkavou situaci, kdy je rozpor podzdkonné pravni normy s normou
nadrazenou zfetelny a vzpira se vykladu — zatimco zdkon jednoznacné a nezpo-
chybnitelné pravi ,A”, provadéci predpis stanovuje ,non-A”. Piiklady popsané
v této podkapitole tak povaZzuji spiSe za ojedinélé vyjimky z obecného pravidla,
Ze spravni organ je podzakonnym pravnim predpisem vazan.

Nize popsanym situacim je kazdopadné spolecné to, ze spravni organ v nich
chté nechté musi vybrat ze dvou vzdjemné neslucitelnych alternativnich prav-
nich norem tu, podle niz bude véc fesit. Spravni fad jej pfitom na stejném misté
a stejnou silou zavazuje k tomu, aby uposlechl provadéciho predpisu, i k tomu,
aby se fidil zdkonem.” Neobejde se tedy bez n&akého objektivniho voditka,
na jehoz zakladé by svou volbu ucinil a jimz by ji zaroven ospravedlnil. Hierar-
chie pravnich pfedpisti a nauka o jejich pravni sile (nebo, jinak feceno, vyssi
autorita zakonodarce) muze roli takového voditka sehrat vice nez dobfte.

Opét si vypomohu piikladem, tentokrat jen hypotetickym, o to vSak nazor-
ne€jsim. Bude se jednat o rozpor dvou pravnich norem téze pravni sily, konkrétné
dvou podzakonnych pravnich pfedpisti, kdy volba mezi nimi bude nevyhnu-
telna. Predstavme si, Ze by se Ministerstvo zemédélstvi dostalo do sporu
s Ministerstvem Zzivotniho prosttedi o to, kdo ma stanovit vysi odvodu za zabor
lesniho ptidniho fondu. Obé ministerstva by vydala své vyhlasky, v nichZ by
kazdé stanovilo odlisnou vysi odvodti. Organ ochrany lesa by tak mohl logicky
odvody v konkrétnim ptipadé pfedepsat pouze podle jedné z nich a zaroven by
se nemohl, vazan zakonnymi lhtitami, vyhybat rozhodnuti ve véci.*® V takové
situaci by po mém soudu nezbyvalo, nez aby si aplikujici spravni organ ucinil

) Srov. vyse citovany § 2 odst. 1 spravniho fadu.

26 Pomijim zde nyni moZnost prerugeni fizeni dle § 64 odst. 1 pism. c) ve spojeni s § 57 odst. 1
zakona ¢. 500/2004 Sb., spravni fad, ve znéni pozdéjsich predpisti, za tcelem vyckani na
rozhodnuti o pfedbézné otazce. Tato varianta feseni by totiz pfipadala v ttvahu jediné tehdy,
e by jiz probihalo pfed Ustavnim soudem fizeni o zruseni jednoho z konkurujicich si
podzakonnych pravnich pfedpisti (spor o kompetenci k vydani podzakonného pravniho
predpisu nelze povazovat za kompetencni spor ve smyslu § 133 spravniho radu).
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tsudek o tom, kdo ma v uvedeném kompetencnim sporu pravdu, tedy ktera
provadéci vyhlaska vychazi ze zdkonného zmocnéni a kterd je naopak postrada.
Vyhlasku vydanou podle jeho nazoru na zakladé zakona (secundum legem)
by pak mél aplikovat a vyhlasku postradajici zakonné zmocneéni (praeter legem)
pominout (Slo by tedy o zcela vyjimecny ptipad, kdy by k nepouziti podzakon-
ného pravniho predpisu postacoval nedostatek zakonného zmocnéni).

V uvedeném piikladu se o pozici normotviirce svarily dva nadfizené organy.
Norma vyssi pravni sily proto podle mého nazoru predstavuje jediného rozhod-
¢iho, jenz se spravnimu organu rozhodujicimu konkrétni kauzu nabizi. Naproti
tomu tam, kde se text podzakonného pravniho predpisu dostava do rozporu
se zakonem (contra legem), jiz muze zalezet i na tom, ktera z obou vzdjemné se
vylucujicich pravnich norem rtzné pravni sily je pro adresata statni spravy
priznivejsi.

II1.2.a. Podzdkonna pravni iiprava méné ptiznivd pro adresita

V pripadé, kdy tprava v podzdkonném pravnim pfedpise je oproti jedno-
znacnému textu zakona prisnéjsi ¢i vice omezujici, tj. zasahuje silnéji do prav
adresata statni spravy, se podle mého ndzoru musi plné uplatnit teze Filipa
Ktepelky a Marka Steinera. Statni moc je totiZ mozno vuci jejim adresatiim
uplatriovat jen na zdkladé a v mezich zdkona, a to zptsobem, ktery zakon
stanovi.””) Spravni orgén proto musi podrobit zakonnost podzédkonného prav-
niho predpisu dostatecné peclivému zkoumani, aby uvedenou ustavni kautelu
neporusil. Zakon, jakoZto norma vyssi pravni sily Setfici vice prava adresata,
musi dostat v takovéto situaci pfednost pfed jinym pravnim piedpisem, jestlize
ten naopak do prdv adresata zasahuje vyraznéji, aniz by jej k tomu zdkon
zmoctioval. Spravni organ nemtZe nikoho omezit v pravech nebo zavazat
k plnéni urcité povinnosti jen na zakladé provadéciho pravniho predpisu,
fika-li zakon v daném pfipadé presny opak. Porusil by tim zasadu, Ze nikdo
nesmi byt nucen ¢init, co zdkon neuklada, resp. Ze kazdy muize ¢init, co neni
zékonem zakazéno.”® Dostal by se téz do rozporu s uUstavnim principem,
7e povinnosti Ize ukladat toliko na zdkladé a v mezich zdkona,” resp. Ze meze
zékladnich prav a svobod mohou byt upraveny pouze zdkonem.>”

Ukazkovy navod, jak fesit flagrantni rozpor mezi textem zakona a jeho pro-
vadéci vyhlasky, a zaroven praktickou demonstraci toho, Ze popsany problém
muze tu a tam v praxi vzniknout, lze nalézt v jednom ze stanovisek vefejného
ochrance prav.’) Zakon o pozemnich komunikacich stanovoval, ze souhlas
vlastnika pozemni komunikace s pfipojenim nemovitosti na ni ma obstarat sil-

27 €. 2 odst. 3 Ustavy CR, &. 2 odst. 2 Listiny zakladnich prav a svobod.

28 C1. 2 odst. 2 Listiny zékladnich prav a svobod.

29 (Cl. 4 odst. 1 Listiny zékladnich prav a svobod.

30 (1. 4 odst. 2 Listiny zakladnich prav a svobod.

3 Zavéreéné stanovisko ve véci postupu Ufadu méstské &asti Praha 4 v Fizeni o pfipojeni
nemovitosti na mistni komunikaci ze dne 29. 7. 2013, sp. zn. 7141/2012/VOP/DS, dostupné
v Evidenci stanovisek ombudsmana (ESO) na www.ochrance.cz.
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nicni spravni ufad, jenz vede fizeni o pfipojeni. Provadéci vyhlaska Ministerstva
dopravy®® naproti tomu pfenesla povinnost obstarat podklady pro rozhodnuti
ze spravniho ufadu na Zadatele. Vefejny ochrance prav k tomu uvedl:

. Jestlize vyhldska jako podzikonny pravni piedpis neni vydina na zdkladé a v mezich
zikona (secundum et intra legem) a naopak jde pravidlo v ni vyjddiené vyslovné proti
zikonu (contra legem), je nezbytné, aby spravni utad uplatnil vykladové pravidlo,
Ze prdavni predpis vyssi pravni sily mad aplikacni prednost pred pravnim predpisem niZsi
prdoni sily (lex superior derogat legi inferiori). Piestoze soulad jiného pravniho pfedpisu
se zdkonem je oprdvnén posuzovat soud (¢l. 95 odst. 1 Ustavy) a spravni tifady jsou
vdzdny nejen zakony, nybrz veskerymi pravnimi predpisy (§ 2 odst. 1 spravniho #ddu),
musi rovnéz spravni ufad v pripadé zjisténi zjevného rozporu dvou pravidel riizné
pravni sily aplikovat to, jehoZ prdvni sila je vyssi. V Setfeném pripadé tedy nemohl
silnicni spravni utad aplikovat ustanoveni providéci vyhlisky (,podklad obstardvd Za-
datel”), nebot' tim zdroveri neaplikoval ustanoveni samotného zikona (,podklad obsta-
rdvd urad”). Prestoze byl tedy formdlné vdzin zdikonem i vyhlaskou, mél v pfipadé
ptimého rozporu obou norem aplikovat tu s vyssi pravni silou — zdkon a obstarat podklad
pro Fizeni v podobé souhlasu vlastnika komunikace sam.”>

Nelze samozfejmé prehlizet, ze takovouto vykladovou vstficnosti spravniho
organu se oddaluje, pfipadné dokonce eliminuje, moznost, Ze by se rozpor
podzakonného pravniho predpisu se zakonem manifestoval a fesil v soudnim
fizeni. Udastnik Fizeni, v jehoZ prospéch dal spravni organ zdkonné normé pred-
nost pfed normou provadédi, je totiz spokojen. Nevidim to vSak jako vazny
problém. V piipadé, Ze provedeny vyklad ve prospéch adresata statni spravy
nebyl spravny, mohou vefejny zajem vtéleny do podzadkonného pravniho pred-
pisu hdjit nadfizené spravni organy v odvolacim ¢i pfezkumném fizeni. Na dru-
hou stranu nelze tvrdit, ze pfednostni aplikace zdkona spravnim organem je
predem odsouzena k nezdaru, protoZe nadfizeny organ bude ,sviij” provadéci
predpis zdkonité hajit. Takovéto fatalistické uvazovani by popiralo diskursivni
povahu prava jako systému, v némz miize jeden aktér pfesveédcit svymi argu-
menty jiného, a kde tudiz muze i nadfizeny orgadn pod tihou argumentace
organu podfizeného uznat chybu ve své normotvorbé. A koneckoncti, vra-

52 Dtivodem, pro¢ opakované v pfikladech figuruje Ministerstvo dopravy, nespociva v tom,
ze by snad toto ministerstvo vynikalo na poli protizdkonnych pravnich pfedpist nad
ostatni. Na viné je vylucné jen mij zvySeny profesni zdjem o oblast pozemnich komunikaci.
Obdobné zajimavy piiklad prednostni aplikace znéni zdkona namisto jemu odporujiciho
textu provadéci vyhlasky predstavuje usneseni rozsifeného senatu Nejvyssiho spravniho
soudu ze dne 18. 9. 2012, ¢. j. 7 Afs 14/2011 — 115, publ. pod ¢&. 2748/2012 Sb. NSS. Zakon
¢. 526/1990 Sb., o cenach, stanovoval, zZe pokutu za poruseni cenovych pfedpisti Ize ulozit
jen v urcité Thateé, pricemz tato Ihiita méla zacit béZet v den, kdy se cenové kontrolni organy
o poruseni cenovych predpisti dozvédély. Provadéci vyhlaska k citovanému zakonu ,, upfes-
novala”, Ze za den, kdy se cenovy kontrolni organ dovédél o poruseni cenovych predpisti,
se povazuje az den, kdy kontrolovany subjekt obdrzel protokol. Nejvyssi spravni soud
dospél k zavéru, ze vyhlaska je v tomto bodé v pfimém rozporu s textem zakona a nelze
ji tedy aplikovat. Jsem presvédcen, ze spravni organ by nepochybil, pokud by provadéci
vyhlasku neaplikoval uz na zdkladé vlastni samostatné tivahy o jejim rozporu se zadkonem.
Uznavam vsak, Ze rozpor obou textti je zde o néco méné zfetelny, nez v ombudsmanském
prikladu.
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time-1li se k ingerenci soudu, musime si uvédomit, ze ani rozsudek, ktery by
podporoval nazor spravniho organu o nutnosti prednostni aplikace zakona, by
nemohl vést k tpInému ocisténi pravniho fadu od nezdkonné })rovédéci normy.
Soud totiz nema pravomoc ji zrusit, ale pouze neaplikovat.** Ani soudni roz-
sudek natolik pfesvédcivy, Ze by jej ostatni soudy a pfipadné téz spravni organy
nasledovaly (coz je pfipustné, ba zadoucdi, jak vylozim nize), by tedy nemohl
dosahnout niceho vice, nez ze by se nezakonnad pravni norma stala formalné
platnym, ale fakticky nadbytecnym a mrtvym ustanovenim.

II1.2.b. Podzdikonnd pravni tiprava piiznivéjsi pro adresita

Domnivam se, ze dokonce i v ptipad€, ze by podzakonny pravni predpis byl
priznivéjsi pro adresata, nemohl by jej v pripadé pfimého rozporu s textem
zakona spravni organ aplikovat. Uznavam vsak, Ze zde uZ je ma argumentacni
pozice mnohem slabsi. Vyse uvedené poukazy na zdkaz ukladat osobam povin-
nosti bez zakonné opory zde pouzit nelze, jelikoz v tomto pfipadé provadéci
pravni predpis zakonem zaloZené zavazky z adresatti statni spravy naopak
snimd nebo je alesponi zmirnuje. Zbyva tak jen argumentace principem délby
moci. Ten vSak podle mého nazoru postacuje. Ani zde nemiiZe subordinacni
princip prevazit nad jasné vyjevenou vuli zakonoddrce, nebot v oblasti normo-
tvorby je to zdkonoddrce, kdo vynasi vyssi kartu, nez kterykoliv (byt tfeba
i tustfedni) orgdn moci vykonné. A spravni orgdn nemuze, a to ani pod rouskou
respektovani provadéciho predpisu, porusit jednoznacné a vyslovné ustanoveni
zakona.

Mozny je jisté i nédhled opa¢ny. V duchu tezi Jana Stiavnického lze ¥ici,
Ze pravni norma, byt obsazena ,jen” v podzakonném pravnim predpise, zi-
stava pravni normou. Spravni organ tudizZ musi podzakonny piedpis pfi roz-
hodovani individualnich pripadii aplikovat a nejvyS muze o svych pochyb-
nostech informovat nadfizeny urad. Ulohou fadového tufednika neni ochranovat
vefejny zdjem proti vyslovnému znéni pravni normy ani upfednostiiovat vili
zakonoddrce pred provadeéci legislativou vytvofenou nadfizenym spravnim
organem, je-li tato pro adresata statni spravy priznivéjsi. Za piipadnou tjmu
vzniklou na vefejném zajmu odpovidd nadfizeny tifad, ktery prehnané benevo-
lentni podzakonny pravni predpis pfijal.

Domnivam se vsSak, Ze tato druha argumentace ma dvé vyznamné slabiny.
Za prvé, selhava tam, kde je dotcenych osob vice a jejich zajmy jsou proti-
chtidné, takZe pro ochranu prav nékterych z nich se jevi vyhodné&jsi aprava
obsazend v zakoné a pro jiné odchylny text podzakonného pravniho predpisu.
Prikladem mtze byt stavebni fizeni, kde by odchyleni se od zdkonné pravni
upravy ve prospéch stavebnika mohlo byt na ijmu prav sousedu. A za druhé, jiz
samotné rozliSeni mezi tim, kdy je rozpor mezi textem zadkona a podzakonného

3 Soud dokonce nemtize zruSen{ podzakonného pravniho pfedpisu ani navrhnout Ustavnimu
soudu [srov. napt. nélez Ustavniho soudu sp. zn. PL. US 28/95 ze dne 27. 11. 1996 (N 126/6
SbNU 407; 1/1997 Sb.), novéji pak usneseni sp. zn. Pl. US 29/13 ze dne 1. 4. 2014, bod 47
a nasl.].
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pravniho predpisu odstranitelny vykladem a kdy se naopak jejich aplikace
vzajemné vylucuje, je pomérné narocné. Pozadovat po ufednicich, aby ve dru-
hém ptipadé provadéli jesté dalsi jemné déleni spocivajici v tom, ktery z obou
protichtidnych pravnich predpisti je pro adresata piiznivéjsi, povazZuji za nerea-
listické. Plati to tim spiSe, Ze v nékterych pfipadech muze byt i tato otdzka
predmeétem diskuze, napt. bude-li kazdy predpis ukladat (mirné odlisné) povin-
nosti. V jinych nemusi byt viibec mozné toto odliseni provést, protoze rozpor
mezi obéma normami bude z hlediska zatéZe adresata statni spravy neutralni,
napf. bude-li predmétem sporu odlisné rozhraniceni plisobnosti spravnich
organtli v obou normach. Ze vSech téchto dtivodii povazuji za vhodnéjsi inter-
pretaéni rezim déle nestépit a resit veskeré fatdlni a neprekonatelné rozpory
mezi textem podzakonného pravniho predpisu a zdkona ve prospéch normy
vy$si pravni sily. Koneckonct, acastnik , postizeny” prednostnim uzitim zadkona
se muze proti tomuto aplikacnimu postupu vzdycky branit u spravniho soudu.

Za priklad méjme — zcela hypotetickou — situaci, kdy by Ministerstvo financi
bylo ovladnuto hazardni lobby, a to v dobg, kdy jesté platilo pro piijmy z loterii
uplné osvobozeni od dané z pfijmt za podminky, Ze provozovatel loterie od-
vadeél ¢ast vytézku na socialni, zdravotni, sportovni, ekologicky, kulturni nebo
jinak vefejné prospésny tcel.> Tato lobby by prosadila piijeti provadéci vyhlas-
ky, jez by tuto podminku fakticky eliminovala (napf. tim, Ze by nebylo tieba jeji
splnéni prokazovat). Mam za to, Ze finanéni ufad by mohl za této situace od-
mitnout provadéci vyhlasku aplikovat a predloZeni diikazu o splnéni zakonné
podminky by mohl vyZadovat. Samozrejmé lze namitnout, ze odpovédnost za
nezakonné snizeni pfijmu statniho rozpoctu by v takovém piipadé lezela jedno-
znacné na Ministerstvu financi jakoZto organu, ktery nezakonny provadéci
pravni predpis vydal. Mam ale za to, Ze pokud by trednik v takto jednoznacné
situaci upfednostnil ochranu vefejného zajmu pied subordinaci a dan by vy-
méfil podle zdkonné tpravy, nebylo by mozné jej jako statniho zaméstnance
postihovat jen za samotné nerespektovani vyhlasky (Spatné sluzebni hodnocent,
skonceni sluZebniho poméru). Absurdita tohoto nahledu obzvlasté vynika v si-
tuaci, kdy by tufednikovi pozdéji daly soudy v jeho pravnim hodnoceni za
pravdu, ale pracovnépravni postih by byl pfesto uznan za opravnény s odtvod-
nénim, ze ufednik neaplikoval (nezdkonnou) provadéci vyhlasku, jak je jeho
povinnosti.

Mtizeme tedy shrnout, ze argumenty pro neaplikaci podzakonného pravniho
predpisu rozporného se zakonem jsou slabsi tam, kdy je podzakonny pfedpis
pro adresata normy priznivejsi nez zakon. Pfesto i zde md podle mého nazoru
spravni organ dostatecnou oporu pro to, aby misto predpisu nizsi pravni sily
pouzil pfimo zdkonnou tpravu. Toto feSeni je vSak uplatnitelné pouze a vy-
hradné tam, kde rozpor mezi textem zakona a znénim provadéciho predpisu je
vyslovny, nepochybny a nelze jej pfekonat vykladem. Zdkonna a podzakonna
norma jsou tedy vzajemneé neslucitelné. Nyni se budeme vénovat pripadam, kdy

%) Srov. § 19 odst. 1 pism. g) zédkona & 586/1992 Sb., o danich z p¥jmt, ve znéni u¢inném
do 31. 12. 2011, ve spojeni s § 4 odst. 2 zakona ¢. 202/1990 Sb., o loteriich a jinych podobnych
hrach, ve znéni t¢inném do 31. 12. 2011.
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naopak podzakonny pravni predpis skyta prostor, aby jej spravni organ vylozil
a dosahl tak pii jeho aplikaci souladu nejen s textem, ale i se smyslem a ticelem
zakona.

II1.3. Vyjbér ze dvou vykladovych alternativ podzdikonného pravniho pred-
pisu

V této kapitole proberu situaci, kdy podle nazoru spravniho organu pfipadaji
v tvahu dva ¢i vice moznych vykladti podzakonného pravniho predpisu. Zde
neni podle mého nazoru zadny davod, aby spravni organ pri vykladu podza-
konného pravniho pfedpisu upfednostiioval jazykovy vyklad pfed jinymi vy-
kladovymi metodami. Nadfizeny spravni organ totiz v nyni rozebiraném pfi-
padé nevytvofil jednoznacnou pradvni normu. Tim svou Sanci na bezvyhradné
uplatnéni své normotvorné autority promarnil. Podfizeny spravni organ se nyni
nesnazi o nic vic, nez vykladem nalézt skutecnou vtli tviirce podzakonného
pravniho predpisu, ktery ma aplikovat, pfic¢emzZ je legitimni uzit vSech vykla-
dovych prostfedkt, které metodologie prava nabizi (s vyjimkou dotvareni
prava, jak vysvétlim niZe). Z obdobnych divodii se domnivam, Ze neni ani
di@ivod uprednostriiovat vyklad, ktery by byl Setrnéjsi k praviim adresata pravni
normy. Nestanovuje-li totiz text podzakonného pravniho predpisu jednoznacné
pravidlo, jeZ by bylo pro adresata vyhodné&jsi neZ pravidlo uvedené v zakong,
pak nelze bez dalsiho (napt. bez jednoznacného metodického aktu) predpokla-
dat, ze exekutiva minila z rdmce zdkona vybocit. Naopak, spravni organ mtize
pfi vykladu nejasného ustanoveni zcela legitimné vyjit z pfedpokladu, Ze cilem
nadfizeného spravniho organu bylo naplnit ve vSech ohledech vili zdkono-
dérce.* Mam tudiz za to, ze spravni organ ma upiednostnit takovy vyklad
nejednoznacné pravni normy obsazené v podzakonném pravnim predpisu,
ktery nejlépe odpovida obsahu normy vyssi pravni sily.

Otazka vsak zni, jak daleko mtiZe spravni organ pfi vykladu podzdkonného
pravniho pfedpisu zajit. Jinak feceno, jak moc smi text podzdkonné pravni
normy ,,ohnout” ve jménu toho, aby se priblizil zakonu jakozto predpisu vyssi
pravni sily? Domnivam se, Ze hranici by mél predstavovat rozsifujici, resp. zu-
zujici vyklad textu pravni normy obsaZené v podzakonném pravnim pfedpise.
Spravni organ by tedy nemél dosah vykladaného ustanoveni rozsifovat pomoci
analogie ani jej omezovat s vyuzitim teleologické redukce,”” a to ani ve jménu

%) K tomu mozno ocitovat ¢l. 69 odst. 2 Ustavy, ktery obsahuje znéni slibu ¢lena vlady (zvyra-
znéni doplnéno): “Slibuji vérnost Ceské republice. Slibuji, Ze budu zachovdvat jeji Ustavu a zdkony
a uvddét je v Zivot. Slibuji na svou Cest, Ze budu zastdvat sviij uifad svédomité a nezneuZiji svého
postaveni.” Ostatné podobnou filozofii uplatiiuje i Ustavni soud va&i zdkonodérci, kdy#
uprednostriuje ve své ustalené judikature uistavné konformni vyklad napadeného ustano-
veni pfed jeho zruSenim [srov. napf. nélezy pléna Ustavniho soudu ze dne 3. 2. 1999,
sp. zn. PL US 19/98 (N 19/13 SbNU 131; 38/1999 Sb.) nebo ze dne 29. 9. 2010, sp. zn. PL. Us
16/08 (N 58/2010 SbNU 801)].

K témto pojmim a jejich odliSeni od rozsifujictho, resp. zuZzujictho vykladu, srov.
MELZER, F. Metodologie nalézini priva. Uvod do prdvni argumentace. 1 vydani. Praha:
C. H. Beck, 2009, 304 s., s. 209 a nasl.

37

STRANA 103



dosazeni souladu vykladaného ustanoveni se zakonem. Jinymi slovy, spravni
organ by nemél dotvartet pravo,”® ale mél by se pii vykladu podzakonné pravni
normy udrZet v oblasti mezi jadrem a nejSirSim moZnym vyznamem pojmui
pouzitych v textu podzakonného pravniho predpisu. Tento nahled je podle
meé v souladu s vySe popsanymi tezemi o tom, Ze exekutiva je hierarchicky
organizovana a jeji nizsi stupen musi respektovat autoritu stupné nadrizeného
a nikoliv ji dotvafet nad rdmec vyiceného. Hovofim nyni o situaci, kdy se
ufednik nemiiZze opfit o vyslovné projevenou viili zdkonodarce, s niz je podza-
konnd pravni norma ve zjevném rozporu, jako tomu bylo v pfipadech nastiné-
nych v pfedchozi podkapitole. Pokud by v takové situaci text podzakonného
pravniho predpisu vykladem namisto pouhého rozsifovani doplnoval a namisto
pouhého zuzovani nékteré jeho casti ignoroval, prohfesil by se podle mého na-
zoru proti povinnosti postupovat vedle zdkona téZ v souladu s ostatnimi prav-
nimi predpisy.

Da se samoziejmé namitnout, ze i soudy prece pomoci interpretac¢nich metod
analogie a teleologické redukce ,unikaji” striktni vdzanosti zakonem, ktera pro
né vyplyva z ¢l. 95 odst. 1 Ustavy.*” Nelze vSak prehliZet, Ze dokonce i v p¥ipadé
soudii nejsou takové vykladové postupy piijimény v teorii jednoznacéng,*”
tim spiSe je tfeba byt obezietny v pripadé exekutivy. Navic, jak uz jsem naznacil
v uvodu, domnivam se, ze piilisna vykladova rozmachlost spravnim orgdntim
ani nepiislusi. Nejen, Ze ve vétsiné pfipadd pro ni nejsou ufednici vybaveni
dostatecnym pravnim rozhledem, ale chybi jim k tomu i potfebnd systémove
zarucena nezavislost. Nadnesené feceno, vyklad prava je hra se slozitymi pravi-
dly a velkou ¢ast tfednictva Ize charakterizovat jako laiky, ktefi byli vpusténi na
hriste, aniz by meli tato pravidla dobfe zazitd a aniz by bylo zaruceno, Ze jim
jejich chlebodarce (jimz je casto tizemni samospravny celek) nevnuti pravidla
vlastni. I z téchto divodti mam za to, ze tkolem aplikujiciho spravniho organu
muze byt nanejvys podzakonnou pravni normu vykladové zazit na samou dien
nebo ji naopak rozsifit aZ po hranici mozného vyznamu, ale tam se musi za-
stavit. Kdyby i poté nesoulad takto vylozené podzakonné normy s jasnym tex-
tem zakona pfetrval, je tfeba na tuto situaci nahlizet jako na vyslovny rozpor
obou pravnich norem a kolizi fesit podle pravidel uvedenych v predchozi ka-
pitole (tedy pfimo aplikovat zakon).

Zivot ovéem neni Cernobily. Rozliit, kdy ma afednik aplikovat text zékona
namisto s nim neslucitelné podzakonné normy a kdy ji ma pouze ve svétle
zdkonného textu vyloZit, nebude lehké. V praxi miize navic dojit k situacim,
kdy ani text samotného zdkona nebude zcela jednoznacny a bude nabizet vice
moznosti vykladu. Pochybnosti spravniho organu o souladu obou pravnich

) Toto omezeni vykladu provéadéného spravnimi organy podle mého soudu plati i pro inter-
pretaci textu zakona ve vztahu k tstavnimu potradku.

) Obdobné RYCHETSKY, P, LANGASEK, T, HERC, T, MLSNA, P. a kol. Ustava Ceské
republiky. Ustavni zdkon o bezpecnosti Ceské republiky. Komentdi. Praha: Wolters Kluwer,
a. s, 2015/1224 s., s. 987.

0) Srov. PAVLICEK, V. O é&eské stitnosti: tivahy a polemiky: 2/ O prévech, svoboddch a demokracii.
Praha: Karolinum. 2002. 285 s., s. 164.
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predpisti také mohou byt subtiln€jsiho rdzu a mohou se tykat spiSe rozporu
podzakonného pravniho predpisu s ucelem a smyslem zdkona, nez s jeho vy-
slovnym znénim.*" Zastdvdm proto pragmaticky postoj, Ze v pravné slozitych
situacich je nerealistické chtit po ufednikovi, aby nalezl spravnou aplikaci prava.
Resit vykladem té7ké ptipady (hard cases) je spise tikolem soudt. Proto je na-
misté doporucit, aby se spravni organ v pochybnostech pridrzel znéni podza-
konného pravniho pfedpisu, ackoliv ma o jeho souladu se zdkonem pochyb-
nosti. Mél by tedy v ném obsaZenou normu na dany pfipad aplikovat (za pouZiti
,standardnich” vykladovych metod, jak jsem vysvétlil vyse) a ponechat na
ucastnikovi, zda se bude chtit proti jeho postupu branit soudné. Zde se pak
uplatni veskeré vyse popsané teze Jana Stiavnického, podle nichZ aZ soud bude
tim, kdo zuzi nebo rozsifi aplikaci sporného podzakonného pravniho predpisu
na dan;'l piipad (a to piipadné i s vyuzitim analogie*” nebo teleologické re-
dukce*” jako nastrojii soudcovského dotvateni prava*®), ptipadné kdo aplikaci
podzdkonné pravni normy zcela vyloudi. Soud taktéZz zavaze svym pravnim
ndzorem spravni organ, jenz by sam k podobnému kroku opravnén nebyl.

Jen na okraj upozoriiuji, Ze podle vySe nastinénych tezi je vydani nezdkon-
ného spravniho aktu v pfipadé , defekiniho” podzakonného pravniho predpisu,
ktery ale jesté neni ve zjevném rozporu s textem zdkona, vlastné spravnym
(resp. nevyhnutelnym) postupem ze strany spravniho organu. Tato tivaha, po-
kud by ji soudni praxe akceptovala, by méla mit dopady v oblasti nahrady
Skody zptisobené pfi vykonu vefejné moci, zejména pokud jde o moznost po-
zadovat v takovych situacich regres po tzemnim samospravném celku,
resp. jeho ufednikovi.

Pro ukazku zuzujiciho vykladu podzakonné pravni normy s ohledem na
smysl a ucel pravnich pfedpisti vyssi pravni sily mtZeme sahnout do judikatury
Nejvyssiho spravniho soudu. Ten hledal odpoveéd na otdzku, zda lze zaradit

4D Pravé do fiSe téchto ,spornych rozport” bych odkézal i situaci feSenou v usneseni rozsi-
feného senatu Nejvyssiho spravniho soudu ¢. j. 6 A 100/2002-74, z néhoz jsem citoval
v uvodnim shrnuti dosavadnich odbornych diskuzi. Ustanoveni § 48 dnes jiz neplatné
vyhlasky ¢. 132/1889 Sb., kterou se provadéji néktera ustanoveni stavebniho zakona, bylo
daleko spiSe v rozporu se (soudem vyloZenym) ticelem a smyslem ustanoveni § 42 staveb-
niho zakona z roku 1976, nez zZe by bylo prima facie neslucitelné s jeho textem.

Nazorny priklad pouZiti analogie, byt aplikované pri vykladu zakona, predstavuje rozsu-
dek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 23. dubna 2014 €. j. 6 Ads 99/2013-18. Podle § 17
odst. 3 zakona ¢. 589/1992 Sb., o pojistném na socialni zabezpeceni, se pfeplatek na pojist-
ném na socialni zabezpeceni vraci zaméstnanci pouze na zdkladé jeho zadosti. Nejvyssi
spravni soud vSak pomoci analogie legis dovodil, Ze zadost mtize podat i pravni nastupce
zemfelého zaméstnance (zde vdova), a to s odkazem na § 17 odst. 1 téhoz ustanoveni, které
upravuje vraceni pfeplatku na pojistném zaméstnavateli.

P¥iklad teleologické redukce, opét pouZité pii vykladu zdkona, nabizi usneseni Ustavniho
soudu sp. z. PL US 30/09 ze dne 2. 4. 2013. Podle néj se zakaz vylouceni vedoucich tustied-
nich spravnich Gfadt a statnich tajemnikt z fizeni pro podjatost uplatni jen v samotném
spravnim fizeni, nikoliv jiz v soudnim pfezkumu vysledného rozhodnuti.

Na nutnost takovéto vykladové postupy mimotadné peclivé odtivodnit poukazuje napi.
nalez Ustavniho soudu ze dne 2. 11. 2004 sp. zn. IV. US 630/03 (N 35/2004 SbNU 215) — byt
musim fici, Ze v hodnoceni tam feSeného konkrétniho pfipadu se ztotoznuji spis s disentem
soudkyné Elisky Wagnerové, ktery je k citovanému nalezu pripojen.

42

43

44)
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jednoclennou obchodm spole¢nost do dotacniho zemédélského programu pro
skupiny vyrobcti.* Odpovéd znéla zaporné. Nejvyssi spravm soud se frl vy-
kladu pojmu ,,skupina vyrobcii” pouz1teh0 v piislusném naiizeni viady*® optel
zejména o evropské komunitarni pravo, k jehoz provedeni mélo vladni nafizeni
slouzit. Md-li byt predmétem Cinnosti pravnické osoby zajisténi spolecného odbytu ze-
médélské komodity, pak jeden clen sam nespliiuje onen rys spolecnosti a kooperace. Tento
— pro posuzovanou véc zdsadni — zdvér znamend, Ze pro zatazeni Zadatele do programu
musi byt splnéna mimo jiné i podminka spolecného postupu vice subjektil zajistujicich
spolecny odbyt urcené zemédélské komodity s cilem zajisténi Zddané virovné odbytovyjch
uskupeni v novych clenskych stdtech, a to pouze u komodit, které nejsou zabezpeceny
specidlnimi podpiirnymi programy, podpora novych clenskych stdtii v oblasti ptizpiiso-
beni se evropskému trhu a konecné zvyseni konkurenceschopnosti. Opatieni fesi zejména
problém slabého postaveni zemédélcil na trhu, jejich vyjedndvaci pozici vii¢i zpracova-
teliim a odbérateliim. Z kontextu cilii dotacniho programu je tedy ziejmé, Ze podpora je
urcena seskupenim producentii, naplnéni této podminky je nejen z hlediska zdkonného
znéni, ale i teleogického vykladu, nevyhnutelné. Opacnd argumentace by vedla k ab-
surdni situaci, jako kdyby dotaci na tandemovy mezindrodni védecky projekt dostala
jedna osoba s dvojim obcanstvim.”

V kontextu této prace stoji za povsimnuti, Ze stéZovatelka v kasacni stiznosti
argumentovala téz tim, Ze pokud podzdkonny pravni piedpis pfipousti dvoji
vyklad, nelze ho vykladat v neprospéch ucastnika fizeni, ktery se jej dovolava
proti organu statni spravy. S touto argumentaci nebyla ﬁspééné Priklad rozsi-
fujiciho vykladu podzakonného pravniho pfedpisu (a zarover ukazku interpre-
tace ve prospéch adresata statni spravy) lze nalézt v élanku VEJVALKOVA, Z.,
HLOUCH, L. Princip jednoty a bezrozpornosti aplikace pravniho fadu v rozho-
dovani spravnich orgénﬁ, In Prdvni rozhledy ¢. 23/2005. Vyhlaska Ministerstva
prace a socidlnich véci ¢. 182/1991 Sb., kterou se provach zakon o socidlnim
zabezpeceni a zakon Ceske narodni rady o ptisobnosti organti Ceské republiky
v socialnim zabezpeceni, stanovovala, ze pfispévek na provoz motorového vo-
zidla piislusi drziteli motorového vozidla. Vefejny ochrance prav dovodil, Ze za
drzitele vozidla je nutno povazovat jeho vlastnika ¢i provozovatele bez ohledu
na to, zda je takto zapsan v registru silnicnich vozidel — stézovatelka se v daném
pripadé stala vlastnici vozidla jiZz smrti zlistavitele (svého syna), ale zapsana do
registru byla az o devét mésicti pozde€ji na zakladé usneseni soudu v jeji dédické
véci. Ombudsman se pfi vykladu vyhlasky opfel mimo jiné o novelizovany za-
kon ¢. 56/2001 Sb., o podminkach provozu vozidel na pozemnich komunikacich,
jakozto normu vyssi pravni sily.

%9 Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 22. prosince 2010, & j. 1 As 68/2010-60 a tam
citovana prejudikatura.

6) Natizeni vlady & 655/2004 Sb., o stanoveni podminek pro zafazeni skupin vyrobcd, za-
jistujicich spoleény odbyt vybranych zemédélskych komodit, do programu zaklddani sku-
pin vyrobcti a o stanoveni podminek pro poskytnuti dotace k podpofte jejich ¢innosti.
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IV. Role soudi a ombudsmana

Role spravnich soudt pfi aplikaci podzakonnych pravnich predpisii je speci-
fickd. Pouze soud muze zavazat spravni organ, aby pravni normu dotvofil vy-
kladem nebo aby provadéci pravni predpis na dany skutkovy stav viibec ne-
pouzil, a to rozhodnutim v konkrétni kauze. Nazor soudu je v takovém piipadé
pro spravni organ zavazny, a ten proto musi podzakonny pravni pfedpis v da-
ném pripadé aplikovat zptisobem, ktery soud stanovil.*” Jak je to ale se sou-
dnimi rozsudky v jinych, skutkové podobnych kauzach? Spravni organ jisté
neni ze zakona povinen ;e nasledovat. Ovsem podle nazoru pravni nauky by tak
mély ¢&init samy soudy.*” Nevidim dtivod, pro¢ na rozhodovaci praxi spravnich
organd nahlizet odlisné.

V Ceské republice samoziejmé nepiedstavuji soudni rozsudky precedenty ve
smyslu anglosaského common law. Pfesto mam za to, Ze jakmile jednou soudy
aplikaci urcitého podzakonného pravniho pfedpisu vylouci nebo jej vyloZi s vy-
uzitim analogie ¢i teleologické redukce, otevira se tim cesta k tomu, aby spravni
organy i v dalSich pripadech dany podzdkonny pravni pfedpis neaplikovaly,
resp. aby jej aplikovaly tak, jak jej soudy vylozily. Nema jisté Zadny rozumny
smysl hnat kazdého ucastnika do soudniho sporu, jehoz vysledek lze pfedem
odhadnout podle dosavadni judikatury. Respekt k soudni autorité by mél v ta-
kové situaci prevazit nad respektem k nadfizenému exekutivnimu organu, jeli-
koZ pro to svédc¢i zejména argumenty raciondlni a systematické. Madm dokonce
za to, Ze se ani nemusi jednat o judikaturu ustadlenou — tu by spravni organ
rozhodné nasledovat mél. Miize vSak dotvofeni prava ¢i neaplikovani podza-
konného pravniho pfedpisu legitimné opfit i o jediny rozsudek (nejde-li o exces
vybocujici z dosavadni ustalené judikatury), a to nikoliv nutné Nejvyssiho
spravniho soudu, nybrz i soudu krajského, jestlize bude presvédcen pouzitymi
argumenty, Ze provedeny vyklad je spravny. K tomuto nazoru mé vede fakt,
ze soudy doposud se svou pravomoci neaplikovat podzakonny pravni predpis
pro rozpor se zakonem nakladaly uvazlivé. Stejné tak analogie a teleologicka
redukce se v soudni argumentaci vyuziva spise sporadicky. Kdyz uz tedy soud
v konkrétnim piipadé nazna, Ze je nezbytné tyto instrumenty vyuzit, domnivam
se, ze jej progresivni ufednik muiZze nasledovat a spornou normu aplikovat
v dalsich obdobnych pfipadech shodné s vykladem, ktery provedl soud.

Samoziejmé se tim ponékud relativizuji tvahy Ustavniho soudu o tom,
Ze podzakonna pravni norma neaplikovana soudem v konkrétnim pfipadé neni
zrusena erga omnes, ale z{istava platnou soucasti pravniho fadu.*” Muzeme si
klast otazku, pro koho takova norma jesté plati, pokud pfipustime, ze s odvola-

47) Srov. k tomu rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 7. 11. 2012, ¢. j. 6 Ads 76/2012-76,
¢. 2751/2013 Sb. NSS, bod 47.

8 K otazce nutnosti nasledovani ustélené judikatury samotnymi soudy srov. BOBEK, M.,
KUHN, Z. a kol Judikatura a pravni argumentace. 2. vydani. Praha: Auditorium, 2013,
496 s., s. 32-39, ptip. téz rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 16. 8. 2006
¢.j. 1 Aps 2/2006-68.

49 Srov. nalez sp. zn. IIL. US 274/01 ze dne 1. 11. 2001 (N 168/24 SbNU 243).
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nim na presvédcivou argumentaci pouzitou soudem v obdobném piipadé ji
nemusi nasledovat ani spravni organy podfizené tomu, kdo danou normu vy-
tvoril. Pfesto jsem pfesvédcen, Ze racionalita vykonu statni spravy a jeji akcep-
tovatelnost ze strany adresata by zde méla dostat pfednost pred principem
subordinace a vdzanosti spravnich organti provadécimi pfedpisy (a tois rizikem,
ze nazor soudu v nasledném ustavnim prezkumu neobstoji, jako se to stalo
v citovaném nalezu). Ostatné sam Ustavni soud v situacich, kdy neni nadan
pravomoci zrusit podzakonny pravni predpis, uvazuje o ¢l. 95 odst. 1 [:Tstavg
jako o jediném systémovém nastroji napravy takového defektu pravniho fadu.”

Zajimavéjsi a mnohem spornéjsi otazkou je, zda by podobny vyznam méla
mit i stanoviska vefejného ochrance prav. Pro pofadek podotykam, Ze zavéry
ombudsmana maji vzdy jen doporucujici povahu. Nemtize tedy zdvazné ulozit
spravnimu organu, aby neaplikoval ¢i dotvofil vykladem urcity pravni predpis.
Mohl by vsak presvédcivou argumentaci nabidnout afadu prostor pro takovy
postup, podobné jako soudni rozsudek v jiném obdobném piipadé? Podle mého
nazoru tomu tak je. Klicem, ktery otevird branu k dotvareni prava, jez je sprav-
nim orgdntim zapovézeno, je totiz podle mého ndzoru nezavislost. Ombudsman
tento poZadavek spliuje, nebot je ustanovovan jako nezavisly organ. Jeho ne-
zavislost ma samozrejmé odlisnou kvalitu nez nezavislost soudni - je volen
v politickém procesu Poslaneckou snémovnou, a svou funkci nezastava dozi-
votné, jako soudce, nybrz na funkéni obdobi Sesti let.” Nicméné stoji mimo
hierarchickou strukturu exekutivy a disponuje vlastni rozpoctovou kapitolou.
Jedinym ohroZenim pro nezavislou interpretaci prava by tak mohla byt pfi-
padna touha byt zvolen na dalsi funkéni obdobi.” Dilezity je téZ argument,
ze vefejny ochrdnce prav je pfi své cinnosti vazan pouze zdkony a vyssimi
pravnimi principy. To vyplyva jednak ze znéni jeho slibu,™ ale téz z jeho tikold.
Ochrance ma ptisobit ,k ochrané osob pred jedndanim utadii a dalsich instituci uve-
denych v tomto zikoné, pokud je v rozporu s priavem, neodpovidd principiim demokra-
tického pravniho stitu a dobré sprdvy, jakoZ i pted jejich neCinnosti, a tim pfispivd
k ochrané zdkladnich priv a svobod.”>®

Za povsimnuti stoji, Ze vefejny ochrance prav ma mimo jiné pravomoc do-
porucit ustfednimu spravnimu organu nebo vladé vydani, zménu nebo zruseni
zakona & jiného pravniho, piipadné vnitiniho, predpisu.”” Nadto je mu zéko-
nem o Ustavnim soudu svéfeno i opravnéni navrhnout Ustavnimu soudu zru-

50
51
52

N

Srov. nalez sp. zn. PL. US 9/04 ze dne 25. 1. 2005 (N 13/36 SbNU 139; 90/2005 Sb.).

§ 2 odst. 1 zakona ¢. 349/1999 Sb., o vefejném ochranci prav, ve znéni pozdéjsich predpisti.
Na druhou stranu Ize v této souvislosti poukézat na soudce Ustavniho soudu, jejichZ man-
dat je taktéZz casové omezeny, a o jejich nezavislosti ze systémového hlediska presto nikdo
nepochybuje.

Podle § 4 odst. 2 zakona o vefejném ochranci prav zni slib ochrance takto (zvyraznéni
doplnéno): ,, Slibuji na svou Cest a svédomi, Ze svou funkci budu vykondvat nezdvisle a nestranné,
v souladu s Ustavou a ostatnimi zikony a Ze budu chrdnit neporusitelnost priv.”

Srov. § 1 odst. 1 zakona o vefejném ochranci prav.

Srov. § 22 odst. 1 zakona o vefejném ochranci prav.

53

54
55

N

STRANA 108



$enf normy podzakonné.” T kdyz tedy ombudsman neptedstavuje ryzi organ
aplikace prava, na jeho utvareni a chapani ma nezanedbatelny vliv. A na druhou
stranu to, Ze mu zakon svéfuje nastroje k ,,purifikaci” pravniho fadu, nezbavuje
vefejného ochrance prav povinnosti , piisobit k ochrané osob pred jedndnim uradii
a dalsich instituci” v konkrétni kauze. Pro autoritu vefejného ochrance prav v ob-
lasti interpretace prava ostatné sveéddi i teorie délby moci. Ombudsman neni
povazovan za soucast moci vykonné, nybrz za jakousi prodlouzenou ruku moci
zakonodarné. Jeho tkolem je vlastné dohliZet na to, jak moc vykonna realizuje
akty moci zdkonodarné v praxi — za tim tcelem ma nejen provadét urcita zo-
becnéni a pfeddvat své poznatky Poslanecké snémovné v podobé ctvrtletnich,
vyrocnich a mimofadnych zprav, ale ma téz prosetfovat jednotlivé ptipady, pfi-
jimat v nich zavéry a vydavat doporuceni, jak by mély spravni organy dale
postupovat.”” Rozumi se samo sebou, Ze v civilizované spole¢nosti a za nor-
malntho béhu véci by stanoviska ombudsmana méla za strany organt statni
spravy pozivat respektu a ty by se jimi mély fidit. Pravé k dosaZeni tohoto
kyZeného stavu slouzi neformalni pravomoci ombudsmana k vytvareni natlaku
na neposlusny spravni organ prostfednictvim jeho nadfizeného orgdnu nebo
vefejnosti.”

Ze vsech téchto diivodti mam za to, Ze také stanoviska vefejného ochrance
prav by méla ufadtim skytat dostatecné silnou oporu pro kreativni feSeni slozi-
tych pripadt aplikace prava. Ombudsman mtize v prvé fadé urad inspirovat
k rozsifujicimu ¢i zuzujicimu vykladu podzdkonného pravniho predpisu ¢i
k pfimé aplikaci zdkona tam, kde je s nim podzdkonna norma v neslucitelném
rozporu. To vSak spravni organ muze (a v idedlnim svété by mel) ucinit i sam.
Utad vsak podle mého nazoru smi vefejného ochrance prav nésledovat i do
jinak zapovézenych vod dotvafeni prava pomoci analogie ¢i teleologické re-
dukce a neaplikovani podzakonnych predpist vydanych bez zakonného zmoc-
néni ¢i prekracujicich jeho ramec (tedy provedenych praeter legem), pokud se
samozfejmeé ztotozni s ombudsmanovou argumentaci.

Pokud nyni laskavy ctenar alespon na chvili pfistoupi na vyse uvedené teo-
retické zavéry, bude mozno nastinit jejich praktické diisledky.

Nahlédnéme nejprve celou problematiku pohledem statni spravy. Je nepo-
chybné, Ze bude-li se chtit opatrny ufednik vyhnout jakymkoliv nepfiznivym
nasledktim, pak udéla z pragmatického pohledu nejlépe, kdyZ se bezvyhradné
spolehne na autoritu nadfizeného spravniho organu a bude aplikovat veskeré
jim pfijaté podzakonné pravni predpisy bez ohledu na jejich pfipadny rozpor se
zakonem. Jedinou vyjimku pfedstavuje situace, kdy jej soud zavaZe k neapliko-
vani daného predpisu rozsudkem v konkrétni véci. Princip subordinace by mél
,kryt” opatrného ufednika pfed dusledky piipadného poruseni prav ucastnika
fizeni, jestlize vychazel ze zdvazné pravni normy. OvSem i Gfednik iniciativni,
ktery nechce aplikovat provadéci normu, jiz povazuje za rozpornou se zakonem,

ey

56) § 64 odst. 2 pism. f) zakona ¢. 182/1993 Sb., o Ustavnim soudu, ve znéni pozdéjsich pred-
pist.

57) Srov. § 18 a § 19 zdkona o vefejném ochranci prav.

) Srov. § 20 odst. 2 zdkona o vefejném ochranci prév.
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by mél postupovat obezfetné. V idealnim pripadé by se mél opiit o ustalenou
judikaturu k danému pravnimu problému, nebo alespon o jiz existujici rozhod-
nuti spravniho soudu ¢i stanovisko ombudsmana v jiné podobné kauze. UkaZe-
-li se totiz pozdéji v odvolacim ¢i soudnim rozhodnuti, Ze podzakonny pravni
predpis mél byt ve skutecnosti aplikovan, protoZe jeho rozpor se zdkonem byl
pouze domnély, muze se odvazny urednik zastitit autoritou oné nezavislé in-
stituce, z jejthoz nazoru vychdzel. Obdobné to podle mého nazoru plati i pro
dotvareni prava analogii ¢i teleologickou redukci. Pustit se na tenky led neapli-
kovani podzdkonné normy samostatne, bez zastity v podobé nezavislé instituce,
by mél ufednik jen tehdy, je-li si zcela jist vysledkem (rozpor se zdkonem je
naprosto zjevny). Neda-li mu totiz nadfizeny orgdn nebo soud pozdéji za
pravdu, bude jeho neposlusnost opravnéné oznacena za svévoli a bude muset
nést duasledky toho, Ze nerespektoval princip subordinace (napf. v podobé re-
gresniho naroku na nahradu skody zptisobené nezakonnym rozhodnutim).

Nyni se podivejme, co z predestienych tivah muize vyplyvat pro praxi ve-
fejného ochrance prav. Ten by si mél pfedevsim uvédomovat, Ze tam, kde do-
vodi neaplikovatelnost podzakonné pravni normy nebo nutnost jejtho dotvoreni
vykladem, nebude zcela korektni vytykat spravmmu organu, Ze pochybil, kdyz
tak neucinil sam. Ufednik totiz podle meého nazoru takovou moznost obecné
nemd. Ombudsman samoziejmé muize v takovém piipadé konstatovat pochy-
beni statni spravy jako celku spocivajici v tom, Ze pfijala netiplny ¢i nezdkonny
provadéci predpis (ktery logicky i aplikuje), a tim zasahla do prav stézovatele.
Obdobné v ptipadé, kdy ochrance svym vykladem dotvofi zakon, mél by prede-
vsim konstatovat deficit zakonné tpravy, ktery bez pouziti této vykladové me-
tody plodi neakceptovatelné vysledky, pfi¢emz statni sprava je v takovém pfi-
padé bez viny na nezddoucim vysledku, nebot ji dotvareni zakona (byf i defekt-
niho) nepfislusi. Teprve ombudsman tak mtize byt v téchto situacich tim,
kdo predestfe sviij ndhled na spravné vykladové feSeni daného pravniho pro-
blému a pripadnému progresivnimu ufednikovi tim doda odvahu a zejména
oporu pro to, aby nastinéné feseni vyuzil. Dosazenim individualni spravedInost
v konkrétni kauze vSak tkol ombudsmana nekonci. Mél by usilovat o systema-
tickou napravu zjisténého pochybeni. At jiz tedy aplikujici spravni organ jeho
vykladové doporuceni v konkrétnim pripadé respektoval ¢i nikoliv, mél by ve-
fejny ochrance prav u vadné (pod)zékonné normy co nejrychleji sméfovat k vy-
uziti svych zvlastnich opravnéni zminovanych vyse, tj. navrhnout zruSeni pod—
zdkonného pravniho predpisu Ustavnimu soudu nebo doporucit vladé zménu
zakona, ktery je natolik defektni, Ze jej neni mozno aplikovat bez vykladu, jenz
ma povahu dotvareni prava.

Konecné pro spravni soudy se témito tivahami v zdsadé nic neméni. Snad by
si jen mély, podobné jako ombudsman, uvédomovat, zZe nékteré vykladové po-
stupy, které samy vyuzivaji, jsou spravnim orgadntim za normalnich okolnosti
zapovézeny a otevira jim je teprve judikatura.
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V. Zavér

V této praci jsem se pokusil nalézt odpovéd na otazku, zda je spravni organ
vzdy a za vSech okolnosti vazan pii rozhodovani konkrétni kauzy podzakon-
nym pravnim predpisem. Namisto jediné odpovédi jsem se pokusil vymezit tfi
zakladni typy situaci, v nichz se podle mého nazoru odpovéd na danou otazku
bude lisit.

V prvém piipadé nema spravni organ k dispozici jinou pravni normu, nez tu,
kterd je obsaZena v podzakonném pravnim pfedpise. V takovém piipadé ji musi
na feSeny pfipad bezvyhradné aplikovat, byt by se tfeba domnival, Ze nadfizeny
spravni organ pfi jejim pfijimani vybocil z mezi zdkonného zmocnéni. Ve dru-
hém pfipadé se dostavaji do rozporu dvé rtizné pravni normy, pficemz tento
rozpor neni mozno odstranit vykladem, takze spravnimu organu nezbyva nez
zvolit jen jednu z nich. V takovém pfipadé musi spravni organ aplikovat pfimo
zékon.” Konené v pifpadé, Ze znéni podzédkonného pravniho predpisu umoz-
nuje vice vyklad(i, musi z nich sprdvni orgdn zvolit ten, ktery je v souladu
s textem, pfip. smyslem a ucelem zdkona, k jehoz provedeni md podzakonny
pravni predpis slouzit. Nesmi vSak pfitom podzdkonny pravni predpis dotvaret
pomoci analogie nebo teleologické redukce. Spravni organy by nicméné mély
podle mého nazoru pristupovat k této problematice pragmaticky — neni-li si
ufednik rozporem podzakonného pravniho predpisu se zakonem jist, udéla
lépe, kdyZ jej pouzije a ponechd na ucastnikovi fizeni, zda se proti jeho postupu
bude branit soudni cestou.

Role soudt spociva v tom, ze v konkrétnim piipadé zavazi spravni organ
svym pravnim nazorem ke ,spravné” aplikaci zakona ¢i podzdkonného prav-
niho pfedpisu. Judikatura miize déle otevfit spravnimu orgdnu branu k tomu,
aby svou nejistotu i vySe uvedena vykladova omezeni prekonal téz v dalsSich
kauzach. V souladu s ndzorem soudu pak miize tifad podzakonny pravni pred-
pis interpretovat i s vyuzitim metod dotvareni prava nebo jej pro rozpor s ticelem
a smyslem zakona nemusi aplikovat viibec, jako to ucinil soud v jiném obdob-

5 Jen pro potddek podotykam, Ze nelze stejné nahliZet na situaci, kdy by se do rozporu
s pravnim predpisem vyssi pravni sily dostaval samotny zakon. Organy vefejné moci musi
i protitstavni zékon aplikovat, dokud neni zrusen Ustavnim soudem. K tomu Ize ocitovat
napf. stanovisko pléna sp. zn. Pl. US-st. 31/10 ze dne 14. 12. 2010 (ST 31/59 SbNU 607;
426/2010 Sb.): , Zruseni pravniho predpisu pro futuro se jako princip projevuje i v tom, Ze p¥i
vyuZiti mozZnosti posunout okamzik vykonatelnosti ndlezu do budoucna (kup¥. za tim ticelem, aby
meél normotviirce dostatecny casovy prostor protivistavni tipravu nahradit normou tistavné kon-
formni) se po dobu odkladu vykonatelnosti hledi na napadenou prdvni tipravu jako na istavné
souladnou a v tomto sméru jsou orgdny verejné spravy povinny takovou tvipravu aplikovat, jinymi
slovy, ,stdtni orgdny nic neopraviiuje k tomu, aby ve svém rozhodovdni uplatiiovaly prdavni diisledky
zrugovacich nalezii Ustavniho soudu jesté pied tim, nez se tyto nalezy staly vykonatelnymi’ (Vojtéch
Simicek: Ustavni sti¥nost — 3. aktualizované a doplnéné vydini, Linde Praha, 2005).” Nutno ovSsem
dodat, ze ty nejkfiklavéjsi ptipady protitistavnosti zdkona bude moci spravni organ v praxi
nejspise fesit pfimou aplikaci nékteré z ,lidskopravnich” mezinarodnich smluv podle ¢l. 10
Ustavy (srov. k tomu napt. rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 11. 7. 2007,
¢.j. 6 As 55/2006-96, ¢. 1351/2007 Sb. NSS, ktery se vyrovnava i s moznou piekazkou piimé
aplikace mezinarodni smlouvy v podobé tzv. konkurzniho nalezu Ustavniho soudu).
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ném pripadé. Obdobnou roli argumentacni opory pro jinak zapovézeny vykla-
dovy postup ¢i pro neaplikovani podzdkonné pravni normy vydané tstfednim
organem statni spravy mohou podle mého ndzoru plnit téZ stanoviska vefejného
ochrance prav.

Shrnuti:

Autor se vénuje otazce aplikace podzakonného pravniho predpisu, u n€jz ma
spravni organ pochybnosti o jeho zdkonnosti. Nejprve fesi otazku uziti prova-
déci vyhlasky, jez pfekracuje zdkonné zmocnéni — tu podle néj spravni organ
aplikovat must (s urcitymi vyjimkami). V pfipadé, Ze se text provadéciho prav-
niho predpisu dostane do pfimého rozporu s jednoznaénym textem zakona,
musi podle autora dostat prednost zakon. Jestlize je totiz rozpor mezi obéma
normami ziejmy a neni odstranitelny vykladem, takZe spravni orgdn musi
z obou norem zvolit pouze jednu, pak musi vyijit z jejich pravni sily. Autor
nicméné zduraznuje, ze ve vétsiné pfipadt bude mozno podzakonny pravni
predpis interpretovat tak, aby jeho vysledna aplikace byla se zakonem v souladu.
Spravni organ totiz muze spornou pravni normu vylozit rozsifujicim ¢i zuzuji-
cim zplisobem v souladu s obsahem pravniho predpisu vyssi pravni sily. Nemél
by pouze pravni normu dotvaret (analogii ¢i teleologickou redukci), nebot tim
by opét vystupoval z role vykonného orgdnu a pasoval se do pozice normo-
tvlirce. V zavéru clanku se pak autor zamysli nad tim, jak se tento ndhled méni
v situaci, kdy o vykladu ¢i neaplikovani konkrétni podzakonné normy rozhodne
soud nebo ji doporuci ve svém stanovisku vefejny ochrance prav.

Officials and a pyramid: on interpretation of subordinate legislation
by administrative authorities — summary:

The author deals with application of subordinate legislation where an admi-
nistrative authority has doubts on the legality. First, he focuses on the issue
of application of a regulation that goes beyond delegation in law — in his opi-
nion, the administrative authority is obliged to apply it (with certain exceptions).
If the text of subordinate legislation is in direct conflict with clear text of law,
the law has to be applied. If the conflict of both norms is apparent and it cannot
be removed via interpretation so that the administrative authority has to choose
one of the norms, it has to act in conformity with their legal force. Nevertheless,
the author stresses in most cases subordinate legislation could be interpreted
in such a way that final application of it would be in line with the law.
The administrative authority is actually allowed to interpret the contentious
legal norm in an expansive or strict way in accordance with legislation of stron-
ger legal force. But, it should not make norms (via analogy or teleological
reduction) because its role would go beyond an executive body and would
become a legislative body. In the end, the author deals with the change
of the conception in a situation when a court decides on interpretation
or non-application of a particular subordinate norm or this is recommended
in an opinion of an ombudsman.
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