Tomas Svoboda

Podzakonny pravni predpis jako
zasah ve spravnim soudnictvi

1. Uvod?

Obecnou ambici domaciho pojeti spravniho soudnictvi je poskytovani
ochrany vii¢i vSéem (vrchnostenskym) formam spravnich ¢innosti. Co vsak —
ze systémového pohledu — ve spravnim soudnictvi schazi, je ochrana vici
podzakonnym pravnim predpistim, ¢i obecnéji normativnim spravnim akttim.?
Dil¢ét vyjimkou je pfezkum sluzebnich predpisti, jinak druhy fizeni dle soudniho
fadu spravniho® s normativnimi akty v zasadé nepocitaji. A to navzdory
skutecnosti, ze Ustava (¢l. 87 odst. 3) moznost k prezkumu podzdkonnych
pravnich pfedpisti ve spravnim soudnictvi poskytuje. Jeji nevyuziti bylo
pfedmétem diskuze jak v pocatcich téinnosti soudniho fadu spravniho, ¥ tak
i v pozdéjsi literatute.”

Souvisejici otazkou je, zda a do jaké miry by bylo mozné naznaceny deficit
soudni ochrany viici podzakonnym pravnim predpistim nahradit podpiirnou
aplikaci zdsahové Zaloby (§ 85 a nasl. SRS). Ze tato moznost neni jen hypoteticka,
plyne z nedavné soudni judikatury k pfezkumu krizovych opatfeni z roku
2020. Naznacena cesta sice — dle ocekavani — vyssimi soudy pfijata nebyla,
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Clanek vznikl na Masarykové univerzité v ramci projektu ,Dvacet let moderniho spravniho
soudnictvi” ¢. MUNI/A/1479/2022 podpoteného z prostiedkti tcelové podpory na specificky
vysokoskolsky vyzkum, kterou poskytlo MSMT v r. 2023.

Text se primarné zabyva problémem pfezku podzakonnych pravnich pfedpisti jako obecné
zavaznych projevli ,vnéj$i” spravni normotvorby smérem k adresatkdm a adresatim vefejné
spréavy. Vedle toho lze rozliSovat (v terminologii tzv. brnénské 8koly; k jejimu zakladu viz PRUCHA,
Petr. Sprdvni prdvo: obecnd ¢dst. 9. vyd. Brno: Masarykova univerzita, 2024, s. 228 a portiznu) také
kategorii normativniho spravniho aktu, ktera je ovsem §irsi (jelikoz zahrnuje i spravni normotvorby
interni — typicky oznacovanou jako vydavani vnitinich pfedpisti; srov. pozn. 7). Text je proto tiZeji
zaméfen, protoze zasahova Zaloba mtize byt aplikovana i v tomto prostoru interni normotvorby;
resp. skutecné komplexni zpracovani by mélo pokryvat obé tyto roviny, coz tento text necini. Slusi
se proto dodat, Ze je jen dil¢im pfispévkem do diskuze.

Zakon &. 150/2002 Sb., soudni ¥ad spravni, ve znéni pozdg&jsich piedpist (dle téZ ,,SRS®).

Viz napt. KOUDELKA, Z.: Nejvyssi spravni soud a ruSeni podzdkonnych pravnich piedpisti.
In: Casopis pro pravni védu a praxi. 2003, ¢. 3; MIKULE, V.: Pla¢ nad ztracenou prilezitosti aneb
Nejvy$si spravni soud nebude piezkoumavat pravni piedpisy. In Justicni praxe. 2002, & 3; PITROVA,
L.: Nejvyssi spravni soud — darek k desetileti eské Ustavy. In KYSELA, J. (ed). Deset let Ustavy
Ceské republiky. Vichodiska, stav, perspektivy. Praha: Eurolex Bohemia, 2003, s. 355-367, BAXA,
J., MAZANEC, M.: Reforma ceského spravniho soudnictvi. In Prdvni rddce. 2002, ¢. 1; ¢i nékteré
piispévky v publikaci VOPALKA, V. (ed).: Novd iiprava spravniho soudnictvi: soudni ¥ad spravni. Praha:
ASPI, 2003.

Viz napf. KOUDELKA, Z.: Rudeni podzékonnych pfedpist. In FRUMAROVA, K. a kol.: Sprivni
soudnictvi. Praha: Leges, 2022, s. 117-120; PLACHY, J.: RuSeni pravnich predpisii jako (staro)novy
prvek ve spravnim soudnictvi. In Casopis pro pravni védu a praxi. 2017, &. 2, s. 299-309; & aktualné
zejména BOZIK, O.: K pfezkumu podzékonnych pravnich predpisti spravnimi soudy. In Spravni
prdvo, ¢. 7-8, 2023, s. 379-407.
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presto ilustruje nékteré deficity soucasného modelu ochrany osob dotcéenych
na pravech podzdkonnymi pravnimi predpisy. Tento diskusni piispévek
se pokousi problematiku pfiblizit.

2. Spravni soudy a normativni akty

Pfedné je vhodné poznamenat, Ze spravni soudy nemaji k pfezkumu
podzakonnych pravnich predpist natolik daleko, jak by se mohlo zdat.® Spravni
soudy sice nemohou pfezkoumavat akty vydavané v této pravni formé, mohou
vSak pfezkoumavat normativni spravni akty vydavané v jiné formeé ¢i v jiném
kontextu blizicim se pfezkumu podzakonnych pravnich predpisti de facto.

Nejzfetelnéjsim pripadem je fizeni o zrusSeni sluzebniho predpisu (§ 101e
a 101f SRS). Dosah tohoto Fizeni je ale omezeny, jelikoZ sméfuje na vnitini
predpisy podle zakona ¢. 234/2014 Sb., o statni sluzbé. Obdobnou situaci
je prezkum tzv. statutdrnich predpist (jakozto taktéz normativnich spravnich
akt1”), ktery sice v praxi neprobihd, nicméné je umoznén neékterymi zvlastnimi
zdkony.® To vsak bez odpovidajiciho procesniho zdkladu v soudnim fadu
spravnim, coz je také predmeétem kritiky.? Se zavedenim zvlastniho druhu fizeni
pro pfezkum statutarnich predpisti je pocitano az v ramci aktualné pfipravované
rozsahlé novelizace soudniho fadu spravniho.'?

K dosud nejsirsimu (i kdyz nepfiznanému) prezkumu podzakonnych pravnich
predpisti spravnimi soudy dochdazelo na zakladé tzv. proptjcovani formy.
Jde o pfipady, kdy je — z urcitych diivodd — témto aktim proptijcena odlisna
pravni forma, ktera ve spravnim soudnictvim pfezkoumatelna je. Typickym
pfikladem je proptijceni formy opatieni obecné povahy v rdmci neddvné
pandemické regulace. Obsahové §lo o regulaci normativni, pouze pravné
provedenou ,jinak” nez formou pravniho pfedpisu.'

Spravni soudy taktéZ aplikuji ¢l. 95 odst. 1 vétu druhou Ustavy, podle kterého
muze kazdy soudce (i spravniho soudu) posoudit soulad podzakonného
pravniho predpisu se zakonem ¢i mezindrodni smlouvou. Zde se nejedna
o pfezkum normativniho aktu v pravém smyslu (jelikoz vysledkem je pouze
jeho neaplikace v individualni véci), o jistou formu hodnoceni podzakonného
pravniho pfedpisu spravnim soudem pfesto jde (podrobnéji sub 6.2). Bylo by
mozné zminit i nékteré dalsi, hrani¢ni priklady.'?

9 Srov. BOifK, O., op. cit. v pozn. 5, s. 391 a nasl.

7 Srov. napt. FRUMAROVA, K.: Vnitini predpisy, jejich , vn&j$i“ udinky a jiné problematické aspekty.
In Acta Universitatis Carolinae — Iuridica. 2020, ¢. 2, s. 23-35.

® Napf. § 50 odst. 2 zakona ¢. 85/1996 Sb., o advokacii, ve znéni pozdéjsich piedpisti; prikladii je ale
vice (viz KRYSKA, D.: pomezi spravniho dozoru a spravniho soudnictvi. In Sprdvni prdvo, 2012,
¢.5-6,5.302).

9 Viz SLADECEK, V.: Dozor nad zijmovymi vefejnopravnimi korporacemi.

10 Viz materidl, ktery je zvefejnén v Elektronické knihovné legislativniho procesu (VeKLEP)
pod ¢. j. predkladatele 101/2020-LO-SP.

D Podrobnéji viz HE](vj, D., SVOBODA, T.: K povaze , krizovych opatfeni”, odpovédnosti za skodu
a ochrané subjektivnich prav (3. ¢ast). In Prdvni rozhledy. 2021, ¢. 11, s. 397.

12 Situaci, kterd se do urcité miry piiblizuje pfezkumu normativnich akti spravnimi soudy,
je dozor nad orgény vefejné spravy provadény Ufadem pro ochranu hospodaiské soutéZe.
V tomto kontextu nesmi organ vefejné spravy vykonem vefejné moci , bez ospravedinitelnych ditvodii
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Jak je patrné, prostor prezkumu normotvorby a spravniho soudnictvi neni
ostfe oddélen. Podrazeni podzdkonného pravniho pfedpisu pod neohranicenou
(neurcitou) kategorii zasahu je ovsem kvalitativné a potencialné i kvantitativné
odlisné, jelikoz se jedna o feseni obecné, kolidujici se sou¢asnym nastavenim
prezkumu podzakonnych pravnich predpist. Nejprve je proto vhodné se zastavit
u soucasného pfistupu a jeho uskali.

3. Problémy soucasného pfistupu

V domacim pravnim fadu je jedinym organem provadéjicim prezkum
prévnich ptedpisti (s pravomoci je erga omnes rusit) Ustavni soud.' Pfistup
jednotlivce k tomuto prezkumu je podminén napadenim urcitého aplikacniho
aktu, resp. zdkladem je ustavni stiznost vii¢i takovému aktu, ke které je az
akcesoricky pojen pfezkum aplikovaného predpisu [§ 64 odst. 1 pism. e)
a odst. 2 pism. d) ZUS]. Tato konstrukce, jakkoli funkéni za bézného stavu,
se ukazuje jako problematicka tehdy, pokud dochazi ke znacné proménlivosti
normativni regulace.

Tak tomu bylo v dobé vydavani krizovych opatfeni (jakozto opatfeni
vydavanych podle krizového zakona'¥) v ramci pandemie onemocnéni covid-19
pocinajici na jate 2020. V praxi se tento mechanismus, nutici stézovatele obecné
vyuzit vSechny navrhové prostredky ochrany vtci aktu aplikace prava, ukazal
jako pfili§ pomaly a v dlisledku neefektivni. Jedinou cestou k soudnimu
prezkumu krizovych opatfeni byla v praxi tzv. abstraktni kontrola pravnich
piedpisti Ustavnim soudem (bez navaznosti na kauzu konkrétniho stézovatele,
iniciovana zvlastnimi navrhovateli — § 64 odst. 1 a odst. 2 ZUS), coz vedlo
k vyrazné nizsi frekvenci soudni ochrany ve srovnani s pfezkumem pozdéjsi
pandemické regulace. Ta byla realizovana na zdkladé tzv. pandemického
zakona'® (podrobnéji sub 6.1), v jehoz kontextu se sice jednalo o pfezkum
opatfeni obecné povahy, materidlné slo stale zpravidla o normativni spravni akty.

Pasivni piistup Ustavniho soudu k ptezkumu krizovych opatieni byl neziidka
predmétem kritiky.'® Tento pfistup byl zfejmé veden pfedpokladem docasnosti
uplatiiovani krizovych opatfeni, ktery se nenaplnil. V tomto kontextu byl
demonstrovan $irsi problém. Spociva v tom, Zze domaci model neumoziiuje

narusit hospoddrskou soutéz”, pii¢emz k tomu miize dojit taktéz na zakladé spravni normotvorby
(srov. § 19a zakona ¢. 143/2001 Sb., o ochrané hospodaiské soutéze, ve znéni pozdéjsich predpisti).
Podrobnéji viz BOZIK, O.: Umoziiuje § 19a OHS spravnim soudtim ptezkoumédvat normativni
akty? In Prdvni rozhledy, 2024, ¢. 7-8., s. 238 a nasl.

19 Srov. ¢l. 87 odst. 1 pism. a) a b) Ustavy, potazmo § 64 a nésl. zikona & 182/1993 Sb., o Ustavnim
soudu, ve znén{ pozd&jsich predpist (dale téz ,ZUS").

) Zakon ¢. 240/2000 Sb., o krizovém fizeni a 0 zméné nékterych zakont (krizovy zakon), ve znéni
pozdéjsich predpist (dale téz , KriZ”).

19 Zakon ¢. 94/2021 Sb., o mimofadnych opatfenich pii epidemii onemocnéni COVID-19 a o zméné
nékterych souvisejicich zakonti, ve znéni do 30. 11. 2022 (dale téz , PandZ”).

19 Takto zejména CHVOJKA, S.: Role Ustavniho soudu v koronakrizi. In Jurisprudence. 2021, ¢. 2,
s. 14-27; KOVALCIK, M.: Role Ustavniho soudu za pandemie v nouzovém stavu: aktivni hrac,
nebo pasivni piihlizejici? In Casopis pro pravni védu a praxi. 2021, &. 3, s. 649-668; & DIESNTBIER, J.,
DERKA, V., HORAK, F. Zptsoby mimofddného vladnuti v Ceské republice pii feSeni pandemie
nemoci covid-19. In KYSELA, J., REPA, K. a kol.: Reakce pravniho systému Ceské republiky na covidovou
pandemii. Praha: Leges, 2022, s. 135-174.
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primy pristup k soudni ochrané dotcéenych osob viici (podzdkonnym) pravnim
predpisim — ve smyslu moznosti je bezprostiedné a rychle napadnout u soudu
ze strany adresatd.'”

Dtivodem pro takové nastaveni, které neni v komparativnim pohledu
neobvyklé, '® mtize byt dilem pretrvavajici pfedstava, ze (podzakonné) pravni
predpisy samy o sobé nezasahuji do vefejnych subjektivnich prav adresatt,
resp. Ze nemaji stejné ucinky jako akty aplikacni (typicky individudlni) vydavané
na jejich zakladé. Tato argumentace ma své opodstatnéni v pfipadé tzv. vnitinich
predpisti.’” V pfipadé (podzakonnych) pravnich pfedpisti je toto vychodisko
opodstatnéné méné. >

Nejobecnéji totiz plati, Ze vlastnosti pravnich predpisti je jejich regulativnost, >
jiz samy o sobé tak ptisobi na spolecenské vztahy a vyvolavaji pfedpokladané
chovani svych adresatti. Pfesnéji jsou to jiz tyto akty, jejichz prostfednictvim jsou
spolecenské vztahy regulovany (byt tcinky vsech pravnich pfedpistt nemuseji
byt srovnatelné). Opak by ostatné znamenal, ze kazdy pravni predpis musi byt
proveden aplikacnim aktem, coz neodpovida praxi. Je-li (podzakonny) pravni
predpis protipravni, miize vést k nedovolenému zasahu do subjektivniho
prava, aniz by doslo k jeho aplikaci dalsim mocenskym aktem (jakkoli k nému
samoziejmé dojit mtize a mnohdy dochazi). Argument absence individualnich
ucinkti normativnich aktt je nespravné (pausalné) uplatiiovan také v pripadé
odpovédnosti za skodu zptisobenou (podzakonnymi) pravnimi pfedpisy.?

Jako lepsi zdtivodnéni soucasného pristupu se jevi diferenciace soudnimu
prezkumu v zavislosti na okruhu adresatti urcité pravni formy (obecné na mire
jeji abstraktnosti). Jednoduchy pfistup k soudni ochrané vtici (podzakonnym)
pravnim predpistim jako v piipadé aktti individudlnich by totiz potencialné vedl
k tomu, Ze kazdy pravni piedpis bude , testovatelny” kymkoli z Sirokého okruhu
adresatd. Predpokladame-li pfiméfené nizkou vadnost pravnich piedpisti, takto
Siroky pfistup k jejich pfezkumu zfejmé neni opodstatnény. Racionalnim se jevi
spisSe prezkoumavat pravni predpisy aplikacné problematické, a timto zptisobem
také nastavit pristup k soudni ochrané. Zdrzenlivost k soudnimu pfezkumu
Dalsim typickym argumentem mohou byt vztahy délby moci, resp. obavy o jejich
narusSeni silnym soudnim prezkumem.

7V nékterych jinych pravnich fddech vsak takova moznost existuje; viz napf. HE](V?, D., SVOBODA,
T., op. cit. v pozn. 11, s. 398 a zde uvadéné ptiklady (pozn. 54 cit. textu).

Viz napf. komparativni studie DEVIATNIKOVAITE, 1. (ed.): Comparative Administrative Law:
perspectives from Central and Eastern Europe. Abingdon, Oxon: Routledge, 2024.

Je pfijimano, Ze vnitfni pfedpisy nezaklddaji subjektivni prava ¢ povinnosti ve vztahu
k nepod#izenym osobam (viz FRUMAROVA, K., op. cit. v pozn. 7, s. 32).

Byt jeho kritika zazniva v doméci literatufe jen ojedinéle; takto zejména BRAZINA, R, HEJC, D.,
KADECKA, S.: Ochrana subjektivnich prav proti normativnim spravnim aktam. In SKULOVA, S.,
POTESIL, L. Prostiedky ochrany subjektivnich priv ve veiejné spravé — jejich systém a efektionost. Praha:
C. H. Beck, 2017. s. 290-301.

Viz napi. KNAPP, V.: Teorie prdva. Praha: C. H. Beck, 1995, s. 200.

Srov. SVOBODA, T, SMUTNA, V.. K odpovédnosti za Gjmu zptisobenou podzikonnou
normotvorbou. In Pravnik. 2016, ¢. 10, s. 913-923.

Moc soudni je nékterymi autory vnimana jako nedemokraticka, jelikoz je slozena z nevolenych
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Pristupy k soudni kontrole pravnich predpist tak mohou byt riizné. V praxi
1ze vysledovat ,silné” i ,slabé” modely kontroly pravnich norem.? Ani moznost
piimé soudni ochrany pfed pravnimi pfedpisy tak nemusi bez dalsiho indikovat
jejich dostate¢nou soudni kontrolu, stejn€ tak jako absence pfimého pristupu
dotcenych osob k soudni kontrole nemusi zpochybnovat jeji funkci. Co vsak plati
obecné, nemusi platit v tzv. mimoradnych situacich, kterou byla pandemie.

4. Podzakonny pravni pfedpis jako zasah ve spravnim soudnictvi

Rizeni o ochrané pfed nezidkonnym zasahem, pokynem nebo donucenim
spravniho organu je jednim ze , zdkladnich” zalobnich typt v soudnim fadu
spravnim. Je projevem ochranné funkce spravniho soudnictvi ve vztahu
k riznym kategoriim forem cinnosti vefejné spravy, na které je domaci spravni
soudnictvi zalozeno. Je pfijimano, zZe postaveni zasahové zaloby je v ramci
skupiny Zalobnich typti subsididrni.?® Zalovat zésah spravniho orgénu lze tehdy,
nelze-li soudni ochranu poskytnout na zakladé jiného druhu fizeni. Zasahova
zaloba ma proto pomérné riiznorodé uplatnéni. Typicky lze za nezdkonné zasahy
ve smyslu soudniho fadu spravniho povazovat tzv. faktické ukony verfejné
spravy, jsou jimi nékteré formalizované tikony nemajici povahu rozhodnuti
¢i tzv. necinnostni zasahy atd. 2"

Je notorietou, Ze zdsah ve smyslu soudniho fadu spravniho je pfikladem
tzv. neurcitého pravniho pojmu, ktery je vymezovan aplika¢ni praxi. Soudy
se proto (spravné€) vyhybaji jeho obecné definici.?” Obsah a rozsah tohoto pojmu
nicméné dosavadni judikatura formuje. A to ve vztahu ke zkoumané otazce tak,
Ze setrvale odmita podfazeni podzakonnych pravnich pfedpisti pod kategorii
zasahu.

Zakladem je zejména zavér, ze normativni akt — s ohledem na své abstraktni
charakteristiky — nenaplnuje podminku pfimého dotceni zalobce zasahem.
Presnéji dle dikce soudniho fadu spravniho neni naplnéna podminka déivodnosti
zasahové zaloby spocivajici v tom, ze zasah , byl zaméren pfimo proti nému
[zalobci — pozn. aut.] nebo v jeho diisledku bylo proti nému p¥imo zasaZeno”
(§ 82 SRS).? Aktudlné byl tento p¥istup aplikovan v sérii ¥izeni, jejichz
pfedmétem byl prezkum pandemickych opatfeni ukladanych vefejnou vysokou

soudcti rozhodujicich o vykonu moci volenymi organy. Zalezi vSak na chapani pojmu demokracie,
délba moci, pravni stat, zptisobu legitimizace existence soudni kontroly atd. (podrobnéji viz
napf. TROPPER, M.: The logic of justification of judicial review. In International Journal of
Constitutional Law, 2003, ¢. 1, s. 117 a portznu).

Napf. A. Harel a A. Shinar identifikuji podminky soudni kontroly, a to pravo dotéenych osob
obracet se na soudy se svymi naroky a povinnost soudt o tomto naroku odiéivodnéné rozhodnout;
za klicovy rozdil mezi zdrZenlivou a silnou soudni kontrolou vSak povazuji odliSnou miru uvazeni
(reconsideration) soudu pri svém rozhodovani (HAREL, A., SHINAR, A.: Between judicial and
legislative supremacy: A cautious defense of constrained judicial review. In International Journal of
Constitutional Law. 2012, ¢. 4, s. 970.)

Srov. napt. SKUREK, M.: Rizeni na ochranu pfed nezakonnym zasahem. In FRUMAROVA, K.
a kol.: Sprdvni soudnictvi. Praha: Leges, 2022, s. 461 a nasl.

Podrobnéji viz tamtéz.

Srov. rozsudek NSS ze dne 17. 3. 2005, €. j. 2 Aps 1/2005-65.

Srov. napft. rozsudek NSS ze dne 7. 11. 2012, €. j. 1 Aps 7/2012-50.
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Skolou prostfednictvim své autonomni normotvorby (vnitinich pfedpist),
kde Nejvyssi spravni soud konstatoval, Ze tato opatfeni nelze pfezkoumavat
jako nezakonné zasahy, jde-li vyhradné o pfezkum ucinkd normativniho aktu
(nikoli navazujicich aplika¢nich akttt). >

Naznadeny pfistup aprobuje také judikatura Ustavniho soudu.® Lze dodat,
ze dle jejich zavért normativni akty nemohou spadat ani pod blizkou tustavni
kategorii jiného zdsahu [jiného zasahu organti vefejné moci do tistavné zarucenych
zékladnich prav a svobod dle ¢l. 87 odst. 1 pism. d) Ustavy a navazujici
ustanoveni zdkona o Ustavnim soudu]?® & kategorii nespravného tifedniho postupu
pro ucely nahrady skody pfi vykonu vefejné moci.*?

Jak jiz bylo naznaceno, oziveni otdzky aplikovatelnosti zasahové
zaloby na podzakonné pravni pfedpisy predstavuje pandemicky kontext.
Pro pfipomenuti Ize uvést, ze judikatura Ustavniho soudu se ustélila na zavéru,
ze krizova opatfeni mohou predstavovat rtizné formy ¢innosti organt krizového
fizeni a je tfeba na né nahlizet skrze jejich obsah.* V praxi ovSem $§lo — v pfipadé
nejvyznamnéjsich krizovych opatfeni vlady — o normativni (spravni) akty,
resp. v chapani Ustavniho soudu piedpisy sui generis.* Ustavni soud nicméné
nevybodil z ,,obvyklych parametri” inciden¢ni kontroly pravnich predpisti, coz
bylo pfedmeétem kritiky.

To také vedlo ke zminénému problému praktické nedostupnosti soudniho
prezkumu téchto opatfeni ze strany dotcenych osob (nybrz pouze jizZ zminénych
zvlatnich navrhovateltl). Ustavni soud taktéz potvrdil, s odkazem na svoji
drivéjsi judikaturu, nemoznost poskytovat ochranu vici krizovym opatfenim
normativni povahy na zdkladé tstavni stiznosti proti jinému zasahu.3®

#) Vizrozsudek NSS ze dne 22. 11. 2023, ¢. j. 2 As 201/2022-41 (zejména bod 19) a pfedchazejici v tomto
rozsudku identifikovana rozhodnuti.
Kde se nap¥. konstatuje: ,S ohledem na dosavadni judikaturu Ustavniho soudu a principem souladného
vykladu pravniho fddu je nutno striktné odmitnout snahu, aby byla povaha ,nezikonného zdsahu’ ptiznina
i vysledkiim normotvorné Cinnosti, tj. zdkoniim a jinym pravnim predpisiim [...]. Nezdkonnym zdsahem
miiZe by’t shleddna toliko takovd cinnost orgdnu verejné moci, kterd se v pravni sfére adresita skutecné
pro]evz samotny pravni predpis pfi absenci jeho dalsi aplikace ipso facto vétsinou takovou zménu vyvolat
nemiize [...]” (usneseni US ze dne 18. 12. 2012, sp. zn. PL US 37/10-2, bod 24). Obdobné Ustavni
soud konstatoval, Ze zdsahovou zalobu nelze uplatnit k pfezkumu opatfeni obecné povahy (které
je jako forma tzv. smiSeného spravniho aktu ¢astecné abstraktni), resp. potvrdil pfednost ndvrhu
na zrugeni opatieni obecné povahy & jeho &sti (§ 101a a nasl. SRS); viz nalez US ze dne 15. 1. 2019,
sp. zn. TIL. US 2634/18, bod 63 a nasl.

) Viz napt. usneseni US ze dne 23. 3. 2004, sp. zn. IIL. US 121/04.

) Viz napt. stanovisko US ze dne 28. 4. 2009, sp. zn. P1. US-st. 27/09.
¥ Viz napt. usneseni US ze dne 5. 5. 2020, sp. zn. PL. US 13/20.

)

)

30;

Srov. tamtéZ & obdobné v ¥adé rozhodnuti Ustavniho soudu odkazovanych v tomto textu.
Zejména bylo poukazovano na nevyuziti vyjimky z nepiipustnosti tstavni stiznosti podle
§ 75 odst. 2 pism. a) ZUS, dle které Ustavni soud neodmitne ustavni stiznost jako nepiipustnou,
pokud ,Stiznost svym vyznamem podstutne presahuje vlastni zdjmy stéZovatele” (viz odlisna stanoviska
k , pilotnimu* pandemickému usneseni US ze dne 22. 4. 2020, sp. zn. P1. US 8/20; zejména stanovisko
J. Filipa ¢i spole¢né stanovisko K. Simackové, V. Simicka a D. Uhlire).
V jeho judikatufe se zejména konstatovalo (v duchu jiz uvedeného), Ze ,[tlento zdsah musi byt ,0sobni,
akutni a bezprostvedni’. Zikon o Ustavnim soudu neznd tzv. actio popularis (neboli Zalobu ve vefejném
zdjmu), kterou by mohl podat i nékdo, koho se zdsah organu vefejné moci bezprostiedné nedotyjkd. Ustavni
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Byla to ovSem pravé problematika jiného zasahu, ktera vedla k pozdéjsi aplikaci
zasahové zaloby v kontextu krizovych opatfeni.

Zékladem tohoto pfistupu bylo zfejmé odlisné stanovisko K. Simackové
k usneseni US ze dne 5. 5. 2020, sp. zn. Pl. US 13/20. kde byla (mj.) fesena
ustavnost zakazu vycestovat z uzemi CR ulozeného ]edmm z krizovych opatrem
vlady. Soudkyné Simackova v této véci rozporovala zavér vétsiny pléna, ze zékaz
opustit zemi nemtize byt pfimym zasahem do prav jednotlivce. Poukazovala
na judikaturu Evropského soudu pro lidska prava, ktery v nékterych pfipadech
dovodil, Ze i normativni akt mtiZe tento zasah predstavovat, ,musi-li jednotlivec
zménit své jedndni, ]mak by se vystuvzl riziku stlhum, nebo patti-li ke skupiné osob, které
riskuji, Ze budou pFimo ovlwneny privni tipravou.” Disproporce pozadavku Umluvy
o ochrané lidskych prav a zdkladnich svobod (dale téz ,Umluva“ ") a domaciho
modelu soudni ochrany mizZe dle Simackové nasledné vést k porusem
zde garantovaného zakladniho prava (v tomto pfipadé svobody pohybu) a prava
na ucinny prostfedek napravy.

Uvedené by bylo mozné zobecnit tak, ze ackoli Evropsky soud pro lidska
prava nema pravomoc prezkoumavat pravni predplsy smluvnich stata Umluvy,
tato normativni regulace muze prakticky vést k porusovani garantovanych prav
v dusledku svych ucinki. Konkrétné miize vést k jiz naznacenému problému,
kdy cestu k ochrané , otevird” az existence urcitého aplikacniho aktu, viici
kterému je tfeba se branit. Tato konstrukce ale miize byt v nékterych pfipadech
problematicka (podrobnéji sub 6.3).

5. Aplikace zasahové Zaloby na krizova opatfeni normativni povahy
5.1 Zavéry Méstského soudu v Praze

Vyse nastinény pfistup ochrany viiéi u¢inktim pravniho predpisu byl pozdéji —
na zakladé zasahové zaloby — aplikovan v rozsudku Méstského soudu v Praze
ze dne 11. 11. 2020, ¢. j. 14 A 45/2020-141, v jehoz pravni vété se konstatuje:
Ve zcela vyjimecnych ptipadech mohou diisledky krizového opatient vlddy vydaného podle
§ 5 a § 6 zdkona & 240/2000 Sb., o krizovém tizeni, jako jiného prdvniho pfedpisu
pfedstavovat piimy zdsah do prdv jednotlivce ve smyslu § 82 s. . s. Je vsak nutno
prokdzat uzsi vztah mezi Zalobcem a krizovym opatfenim a soucasné musi byt ziejmeé,
Ze nelze za damych skutkovijch okolnosti od Zalobce rozumné vyzZadovat, aby se vystavil
individudlni aplikaci krizového opatieni.”

V projedndvané véci slo (taktéz) o zdkaz vycestovat. Méstsky soud vsak
nenésledoval dosavadni judikaturu Ustavniho soudu k vykladu jiného
zasahu s tim, Ze nezdkonny zdsah podle soudniho fadu spravniho povazoval
za (obsahové) odlisSnou kategorii.®” Pfitom méstsky soud konstatoval, ze

stiznost nelze podat, nedojde-li k bezprostiednimu poruseni zikladnich priv stéZovatele viibec nebo k nému
dojde pouze obecné, tj. nekonkrétné, nebo neindividualizované [...]” (usneseni US ze dne 15. 12. 2020,
sp. zn. P1. US 111/20, bod 4).

Za zéklad pro poskytnuti ochrany ucinkiim normativniho aktu oznacil dikci soudniho fadu
spravniho umoznujici poskytnuti ochrany nejen vii¢i samotnému nezakonnému zasahu, ale také
vici zasahu v jeho ,dusledku” (§ 82 SIVQS)A Zda tento nahled odpovida konstrukci soudniho fadu
spravniho, je véci dalsi.
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povinnost zalobce k tvrzeni zasahu do svych prav neznacdi, ze ,je bezpodminecné
nutné, aby slo o zdsah primo adresovany danému Zalobci ve formé individudlniho
pravniho aktu. Ve zcela vyjimeénych ptipadech miize p¥imy zdsah do prdiv vyplyvat
z diisledkii pravniho predpisu.”

Meéstsky soud taktéz konstatoval, ze v pfedmétné véci neaspiruje na formulaci
obecného pravidla pro aplikaci nezakonnych zasahti na t¢inky normativnich
spravnich aktd (toto feSeni je zde zjevné chapano jako tzv. ultima ratio).
To se odrazi zejména v tom, zZe pro piipustnost zdsahové zaloby vySel tizce
z kritérii v judikatufe Evropského soudu pro lidska prava.® Vedle odtud
dovozeného kritéria uzsiho vztahu hodnotil méstsky soud (jako kritérium zalozené
subsidiaritou zasahové zaloby) existenci jiného pravniho prostfedku ochrany
prava. Za ten zalovana (vlada) oznacila jednak tistavni stiznost a jednak zalobu
na nahradu skody podle § 36 KriZ. Ani jedna z téchto moznosti ovSem neni
priléhava.®)

Ilustrovany pravni nazor byl pozdéji podpofen v usneseni US ze dne
26. 1. 2021, sp. zn. PL. US 1/21. Ustavni soud v tomto rozhodnuti sice podanou
ustavni stiznost odmitnul, ucinil tak vsak z ]mych diivodhi nez ve svych dfivéjsich
rozhodnutich.*” Dfive, byt ponékud méné zietelné, se Ustavni soud vyslovil
pro moznost ochrany vici ucinkim krizového opatfeni normativni povahy
taktéZ v usneseni ze dne 9. 6. 2020, sp. zn. Pl. US 19/20. Lze v8ak dodat, Ze vici
obéma témto rozhodnutim byla uplatnéna odliSna stanoviska namitajici odklon
od diivéjsi judikatury Ustavniho soudu k prezkumu krizovych opatfenti.

5.2 Navazujici zaveéry judikatury

Ilustrované reSeni Méstského soudu v Praze (14 A 45/2020-141) pozdé&jsi
judikaturou pr1]ato nebylo. Ne]prve se judikatura Ustavniho soudu
,navratila” pred zavéry usneseni Pl. US 1/21. V pozdéjsich rozhodnutich se jiz
(opét®)) uplatiiovala argumentace, ze krizova opatfeni normativni povahy jsou

% Konkrétnéji méstsky soud konstatoval: , Z judikatury ESLP Ize tedy dovodit urcitd pravidla, za kterijch
bude stiznost jednotlivce vii¢i ucinkiim zikona pfipusténa k meritornimu pfezkumu. Podle ESLP musi
existovat néjaky uzsi vztah daného jednotlivce k tomuto zidkonu nez u ostatnich. Ten miiZe byt din tim,
Ze aplikace zdkona vii¢i danému jednotlivce je velmi pravdépodobnd, Ze jednotlivec je prislusnikem tizce
definované skupiny, na které pravidlo dopadd, a Ze primo na zdkladé zikona musi upravit své chovini,
aby se nevystavil velmi nepfiznivym diisledkiim v podobé trestniho nebo spravniho stihdni.”

Jde-li o podani tistavni stiznosti, méstsky soud se ztotoznil s jiz uvedenymi limity domaciho modelu
soudni kontroly (poukézal zejména na neochotu Ustavniho soudu prezkoumévat jina nez platna
a ucinna krizova opatieni, coz s ohledem na jejich proménlivost vedlo k neefektivnosti kontroly,
véetné kontroly abstrakini). K argumentaci nadhradou Skody lze dodat, Ze je problematicka jiz
na prvni pohled, jelikoz ndhrada $kody nema nahrazovat jiné prostiedky ochrany prava. Nadto
zde existovala znacné nepfizniva judikatura obecnych soudti (ktera byla pfekondna az rozsudkem
NS ze dne 31. 8.2023, sp. zn. 30 Cdo 63/2023)
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nikoli jako jiny pravni pfedpis, nybrz jako jiny zasah. Pro ten ovSéem obecné plati, Ze se vii¢i nému
lze branit ve spravnim soudnictvi prostfednictvim zasahové zaloby. K odmitnuti tistavni stiznosti
proto doslo z diivodu nepfipustnosti spocivajici v nevycerpani vSech procesnich prostfedk, které
zékon k ochrané jeho préva poskytuje (§ 75 odst. 1 ZUS), coz indikuje uplatnéni ochrany pred
spravnimi soudy.

Takto jiz usneseni US ze dne 21. 4. 2020, sp. zn. P1. US 7/20, a fada navazujicich rozhodnuti Ustavniho
soudu.
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pravnimi predpisy (sui generis), viiéi kterym se lze branit v tistavnim, nikoli
spravnim soudnictvi.*?

Jde-li o judikaturu Nejvyssiho spravniho soudu, v neprospéch zkoumaného
pristupu vyznél jiz rozsudek ze dne 4. 2. 2021, ¢. j. 9 As 296/2020-69
(zejména bod 25). Pfedevsim vsak toto feSeni pozdéni odmitl rozsifeny senat
v rozsudku ze dne 30. 6. 2021, ¢.j. 9 As 264/2020-51.

vy

Otazkou, kterd byla podkladem rozhodovani rozsifeného senatu
(9 As 264/2020-51), byl zakaz osobni pritomnosti zak pfi vzdélavani
na zakladni Skole uloZeny krizovym opatfenim vlady, resp. otdzka moznosti
obrany prostfednictvim zasahové zaloby viici skole jako spravnimu organu.
Jednak se zde vychézi z vyse naznadeného vyvoje judikatury Ustavniho soudu
(bod 40 a nasl.), dale je zde posuzovana otdzka, zda v této véci mohla skola
vystupovat jako spravni organ (bod 47 a nasl.), pfedevsim je zde feSena moznost
soudni ochrany proti u¢inktim krizového opatfeni, je-li normativnim aktem
(bod 59 a nasl.).

Rozsifeny senat argumentoval zejména tim, ze ,[plojeti zdsahové Zaloby
v rozsudku 14 A 45/2020 [byt jej rozsifeny senat piimo nepfezkoumaval
— pozn. aut.] ve své podstaté zaklddd variaci na abstraktni pfezkum jinych prdvnich
predpisii(a dokonce téz zdkonii) sprdvnimi soudy v fizeni o zdsahové Zalobé.”
Soucasné plati, Ze v piipadé pojmu jiny zasah Ustavni soud nep¥ipousti
obchéazeni nastaveného mechanismu incidencni kontroly pravnich pfedpisti
jeho prostfednictvim. TotéZz ma dle rozsifeného senatu platit také pro vyklad
pojmu zasah ve spravnim soudnictvi (body 64 az 66). Na tom nema nic ménit
ani vyjimecnost uplatnéni zasahové zaloby na zakladé podminky uzsiho vztahu
pro pfipustnost zasahové zaloby konstruovand méstskym soudem, resp. také
ta vede k zminénému obchazeni (bod 68 a 69). K argumentaci méstského soudu
judikaturou Evropského soudu pro lidska prava rozsifeny senat konstatoval,
ze ,[tlakovéto priklady z judikatury ESLP jako soudu mezindrodniho nelze mechanicky
pfendset do soudniho tizeni spravniho” (bod 70).

6. Blizsi pohled na zaveéry rozsifeného senatu

Nelze zastirat, Zze ochrana proti podzakonnym pravnim piedpistim
cestou zasahové Zaloby je problematickd. Primarné se toto fesSeni odchyluje
od dosavadniho chapani nezdkonného zasahu ve sprdvnim soudnictvi
v judikatufe i teorii a zfejmé i od zdméru zdkonoddarce. Sekundarné je vytvorenim
specifické kategorie nezakonnych zasahti, které mohou pramenit z normotvorné
¢innosti (coz vytvari novou ,hrani¢ni situaci”, ktera znejasnuje, které spravni
akty mohou predstavovat zdsah a které nikoli). Tercidrnim problémem
je samozfejmé vztah takovych zasahovych zalob k pfezkumu pravnich predpisti
Ustavnim soudem.

2 Srov. napt. usneseni US ze dne 13. 4. 2021, sp. zn. P1. US 103/20 (pro dal$i rozhodnuti v tomto duchu
viz nize rozebirany rozsudek rozsifeného senatu NSS 9 As 264/2020-51).
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Celkové se zfetelné jedna o feSeni vybocujici z dosavadniho systému ochrany
vici podzakonnym pravnim predpistim, ¢i s nim pfimo kolidujici, coz jiz autor
tohoto textu konstatoval (spolecné s D. Hejcem) dfive.*? Z uvedenych divodi
se se zavéry rozsifeného senatu zdaji byt opodstatnéné. Blizsi pohled vsak
poskytuje opodstatnéni také pro zavéry Méstského soudu v Praze v rozhodnuti
14 A 45/2020-141, cemuz je vénovana nasledujici ¢ast textu.

6.1 Obchazeni systému prezkumu

Jako hlavni argument rozsifeného senatu (9 As 264/2020-51) v neprospéch
feSeni prijatého méstskym soudem lze chapat obchazeni prezkumu pravnich
predpisti Ustavnim soudem (a to zfejmé v podobé rizika jejich soubéhu, ktery
by nutné generoval kolize). Uvedené souvisi s teoretickou otazkou, zda Ize jednu
konkrétni formu cinnosti vefejné spravy podradit pod nékolik pfezkumnych
kategorii zaroven. To by obecné — ze systémového pohledu — byt mozné
nemeélo; resp. prezkumny systém by mél diferencovat takovym zptisobem,
aby k takovému piistupu nebyl dan diivod.

Pravni realita ovsem mtze byt slozité€jsi. Praktickym problémem argumentu
,obchazeni” je jiz zmifiovana pasivita Ustavniho soudu. Ta je s odstupem
patrna na objemu realizovaného pfezkumu , pandemické regulace”. Statistika
rozhodovaci ¢innosti Ustavniho soudu (ve vztahu ke krizovym opatfenim
z roku 2020 a pocatku roku 2021) a Nejvyssiho spravniho soudu (ve vztahu
k mlmoradnym opatfenim podle pandemlckeho zakona z let 2021 a 2022)
vyznivéa pro Ustavni soud znaéné neprlzmve Zatimco Nejvyssi spravni
soud v téchto vécech vydal vice nez padesatku zruSovacich rozhodnuti, *9
k meritornimu prezkumu krizovych opatfeni Ustavnim soudem dochézelo spise
vyjimecné, pficemz zruseno bylo pouze jediné krizové opatieni.*”

Toto srovnani je samozfejmé zkratkou, jelikoz parametry pandemické regulace
se proménily.*) Nicméné ilustrovanou disproporci zfejmé nelze vysvétlit
jen kvalitou krizovych opatfeni nebo naopak nekvalitou pozdéjsich obsahové
viceméné shodnych mimoradnych opatfeni, nybrz predevsim dostupnosti soudni
ochrany.* Ostatné to, Ze tehdejsi pfezkum krizovych opatieni nebyl efektivni,
pripousti (vedle literatury *¥) i sam rozsiteny senat (bod 74).

) Viz HE](VZ, D., SVOBODA, T, op. cit. v pozn. 11, s. 397.

“ Pro prehled viz KYSELA, J., REPA, K. a kol.: Reakce pravniho systému Ceské republiky na covidovou
pandemii. Praha: Leges, 2022, s. 269 a nasl., kde je v casovém rozmezi od 14. 4. 2021 do 16. 6. 2022
odkazovano na celkem 59 takovych rozhodnuti Nejvyssiho spravniho soudu (pfitom lze dodat, ze
néktera zrusujici rozhodnuti ovSem byla vydana i pozdéji).

Srov. nalez US ze dne 9. 2. 2022, sp. zn. P1. US 106/20.

Zejména v podobé vyslovného pozadavku na oditivodnovani (§3 odst. 2 PandZ), jehoz
nerespektovani vedlo ke zruSeni podstatné ¢asti vydanych mimofadnych opatieni.

Ostatné objem pfezkumu mimofddnych opatfeni normativni povahy provadény NejvySSim
spravnim soudem se bliZi objemu pfezkumu podzdkonnych pravnich predpisii Ustavnim soudem
za uplynule desetileti (viz HRUBESOVA, S.: Spravni zaloba proti zkraceni vefejnych subjektivnich
prav normativnim spravnim aktem. In COFOLA 2023 - Sbornik ptispévkii mladych pravnikii, doktorandii
a pravnich védcii: Cist 5 — Zaloba  proti rozhodnuti spravniho organu. 2023, s. 66).

# Napf. portiznu v KYSELA, J., REPA, K. a kol., op. cit. v pozn. 44 (zejména kapitola J. Dienstbiera,
V. Derky a F. Hordka citovand v pozn. 16).

45,
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Absence efektivniho soudniho pfezkumu v mimofadnych situacich
(kterou pandemie nepochybné byla) nicméné prekracuje optiku bézné
ochrany subjektivnich prav. Pro pandemickou regulaci byla specificka jeji
promeénlivost.*” Jesté vyznamnéjsi je vychyleni rozdéleni vykonu vefejné moci
ve staté pii feSeni mimoradnych situaci. Obecné se tzv. mimofadné vladnuti
vyznacuje docasnym posilenim moci vykonné za existence urcitych kontrolnich
mechanismt® moci zakonodarné a soudni, aby nemohlo dojit ke zneuziti
mimoradnych nastrojii. Z této dvojice se zda byt vyznamnéjsi soudni kontrola.*”
Tu pak nelze spojovat jen s ochranou dotéenych osob, ale také s potfebou
nachdzeni (kontroly) limitd mimotadného vladnuti.

Jak pozdéji konstatoval Ustavni soud v piipadé prezkumu pandemického
zakona, soudni kontrola je esencialni soucasti pfedmétného pravniho ramce.>"
V pfipadé pandemického zdkona byla soudni kontrola zajisténa zpravidla
pfimym pfezkumem Nejvyssim sprdvnim soudem (§ 13 PandZ), v pfipadé
krizového zakona spise (v praxi) zajiSténa nebyla. Na aplikaci zasahové zaloby
v kontextu krizového zdkona lze proto pohlizet nikoli jen jako na ndstroj
obchazeni nastaveného ramce soudni kontroly, nybrz — do urcité miry — jako
na jeho nahradu (jakkoli zjevné nesystémovou, neplanovanou, ale stdle
dostupnou a pravné moznou). Pak by se o ,,obchazeni” obsahové nejednalo.

Je vSak tfeba dodat, Ze cela situace je slozit&jsi. Jak totiz poukazuji J. Dienstbier,
V. Derka a F. Horak, v ramci feSeni mimofadnych situaci automaticky neplati
teze o maximalizaci soudni ochrany. Pfili§ volny pfistup k soudni ochrané mtze
totiz byt pro tcely feseni této situace kontraproduktivni, resp. jak upozornuji
tito autofi, ,prestoze se to tedy miize zdit z lidskoprdvniho hlediska absurdni, nelze
ignorovat fakt, Ze v mimoradnych situacich je ve jménu ochrany klicovych pravnich
statkil myslitelné proporciondlné omezit nejen substantivni zdkladni prdva a svobody,
ale v nezbytné mire rovnéz prava procedurdlni, véetné priva na pristup k soudiim.”>?
Toto omezeni by nicméné mélo byt konsistentni, nikoli nejasné rozkolisané
napfi¢ aplikovanymi pravnimi rezimy, jak tomu bylo u praxe krizového
a pandemického zakona.

¥ E. Mainclova piiléhavé poukazuje na to, Ze pocet vladou vydanych pandemickych krizovych
opatfeni je nepfehledny, pficemz uvadi tidaj blizici se dvou stovkam (130 za rok 2020 a 57 za rok
2021); viz MAINCLOVA, E.: Krizové opatieni vlddy ve vakuu soudniho (ne)piezkumu. In Spravni
prdvo, 2022, ¢. 2, 5. 97.

Parlamentni kontrole je totiz vytykano vice ¢i méné zietelné propojeni vlady a parlamentni
vétsiny (viz napf. HORAK, F., DIENSTBIER, J., DERKA, V.: Pravni tiprava mimoradného vladnuti
v kontextu pandemie covid-19. Rozhodnuti o vyhlaseni nouzového stavu. In Privnik. 2021, ¢. 6,
s. 450).

Viz nalez US ze dne 7. 12. 2021, sp. zn. PL. US 20/21 (¢ 4/2022 Sb.), kde Ustavni soud dovodil
piipustnost spojeni obecné zakonné upravy konkretizované az mimofaddnymi opatfenimi
(v ¢emz je pandemicky zdkon principidlné podobny krizovému zdkonu). Tuto tpravu vsak
dle Ustavniho soudu musi doprovézet uréity systém apriornich a posteriornich zaruk. Posteriorn
zaruky predstavuji prostfedky ochrany vici pfedmétnym opatfenim, zejména ochrana soudni
(viz bod 210 a nasl. cit. nalezu).

2 DIESNTBIER, J., DERKA, V., HORAK, F., op. cit. v pozn. 16, s. 171-172.
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6.2 Zasahova zaloba jako prostfedek prezkumu

I kdybychom akceptovali argumentaci, Ze ochrana poskytovana spravnimi
soudy v mezich zasahové zaloby a prezkum Ustavnim soudem vzajemné
kolidovaly, mohli bychom dale uvazovat o srovnatelnosti téchto prostfedkd,
resp. ptat se, ,jak blizko” ma zasahova Zaloba k prezkumu pravnich pfedpisii
Ustavnim soudem. Rozsifeny senat v rozsudku 9 As 264/2020-51 oznacil
uplatnéni zasahové zaloby na tcinky krizovych opatfeni za variaci na abstraktni
pfezkum (viz citace sub 5.2). Na vznesenou otdzku lze pohlizet ve dvou rovinach —
zdali jde v pripadé aplikace zasahové zaloby o ,pfezkum” a zdali jej lze
charakterizovat jako , abstraktni”.

Cl. 87 odst. 3 pism. a) Ustavy predpoklada, Ze ,zdkon miiZe stanovit, Ze namisto
Ustavniho soudu rozhoduje Nejoyssi spravni soud o zruSeni pravnich predpisii nebo
jejich jednotlivych ustanoveni, jsou-li v rozporu se zikonem, [...]”. Pokud bychom
zkoumanou situaci — podzadkonny pravni predpis jako zasah ve sprdvnim
soudnictvi — pokladali za spadajici pod toto zakonné zmocnéni, jednalo by se
o vykon soudni pravomoci ultra vires, jelikoz o zasahové zalobé jsou pfislusné

rozhodovat krajské soudy, nikoli Nejvyssi spravni soud.

97

Citované ustanoveni nicméné hovofi o ,ruseni” pravnich pfedpisti. K tomu
miize dochazet rlizné. Mize byt (typicky) vysledkem soudniho prezkumu, mtze
vSak jit také o vysledek statniho dozoru (ktery vsak v CR v této ,,sile” uplatnovan
neni) nad spravni normotvorbou ¢i o zruseni samotnym orgdnem nadanym
pravomoci predpis vydat.>

Jde-li o soudni pfezkum na zakladé zasahové Zaloby, pro jeji konstrukci
plati, Ze moznosti soudnich vyrokii jsou omezené, resp. nepfipoustéji
zruSujici vyrok (s uéinky erga ommnes). Namisto toho jsou k dispozici vyroky,
resp. subtypy zasahové zaloby zdrZovaci, k obnové ptivodniho stavu a urcovaci
(§ 87 odst. 2 véta prvni SRS). Odpovidaji tyto vyroky svymi uéinky vyroku
zruSujicimu? Zda se, Ze ne vzdy.

Neproblematictéjsim je vyrok sméfujici k obnoveni ptivodniho stavu, ktery
lze v tomto kontextu chapat zejména jako pokyn spravniho soudu ke zruseni
urcitého podzakonného pravniho predpisu vydavajicim spravnim organem a jeho
nenahrazeni jinou normativni regulaci. Jiz tim je tento vyrok neaplikovatelny,
jelikoZ normotvorna cinnost vefejné spravy je zpravidla povinnosti, jejiz vykon
nelze spravnim soudem zakdzat jako takovy (tim spise to plati pro pravomoc
vydavat a revidovat pandemicka opatfeni z moci ufedni). Restitucni vyrok tak
ve zkoumaném kontextu zfejmé musime vyloucit.

Dalsi moznosti je negatorni vyrok, dle kterého , trvd-li takovy zdsah nebo
jeho diisledky anebo hrozi-li jeho opakovini, zakdZe [spravni soud — pozn. aut.]
spravnimu orgdanu, aby v porusovdni Zalobcova priva pokracoval [...].” Méné jasné je,
co rozumét pod onim ,zdkazem” orgdnu, ktery podzakonny pravni predpis
vydal, pokracovat v zasahu. Ani tento vyrok nelze ztotoznovat s vyrokem

) Je pfijimano, Ze soucasti pravomoci vydat (podzdkonny) pravni pfedpis je taktéZz pravomoc
jej zménit ¢i zrusit (viz KNAPP, V., op. cit. v pozn. 21, s. 114-116).
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vedoucim ke zruSeni pravniho pfedpisu, jelikoZ jeho vyrokovy potencial
je obecné slabsi.® Na rozdil od zrusujictho vyroku je zde zachovana diskrece
spravniho organu, jak na zavér spravniho soudu reagovat (zda zrusi, zméni
¢i zvoli kombinaci apod.). Jednad se tedy o pfezkum nizsi intenzity. Lze vSak stéle
argumentovat, zZe byt o zruseni spravnim soudem stricto sensu nejde, obsahové
jde o zavazny pokyn spravnimu organu, ktery zruseni pfezkoumavaného aktu
viceméné odpovida svymi tcinky [a proto pfekracuje prostor pro zakonné
zmocnéni dany ¢l. 87 odst. 3 pism. a) Ustavy].

Kde se vSak miize nabizet prostor pro uvahy, je deklaratorni vyrok spravniho
soudu. Ten prezentuje ,pouze” urcité pravni hodnoceni (informovani spravniho
organu o vadnosti pfezkoumavaného aktu a jeho dtivodech), na které nenavazuje
zadny zavazny pokyn spravniho soudu. Jistd zavaznost urceni nezakonnosti
zasahu tu samoziejmé je. Plyne ale nepfimo, z obecnych pozadavkl na vykon
vefejné moci ve spojeni s informaci (kterou nelze ignorovat, srov. § 54 odst. 6 SRS),
Ze prezkoumavany spravni ukon tyto pozadavky nespliuje. Tyto pozadavky
predpokladaji reakci piislusného organu ex offo jiz na zakladé vlastnich zjisténi
o nezakonnosti urcitého postupu, v tomto piipadé vydaného podzdkonného
pravniho predpisu.>

V komparativni perspektivé 1ze deklaratorni vyrok o zasahové zalobé
smérujici vici podzakonnému pravnimu predpisu pfipodobnit k deklaraci
neslucitelnosti (declaration of incompatibility) podle €l. 3 odst. 1 britského Human
Rights Act 1998. Podle tohoto ustanoveni mohou soudci Spojeného kralovstvi
deklarovat neslucitelnost britské primarni ¢i sekundarni legislativy (z domaciho
pohledu zakonti & podzékonnych pravnich predpisti) s Umluvou. Tato deklarace
nema pravni ucinky a predpoklada se odstranéni neslucitelnosti az legislativni
cestou. Soucasné tato moZznost neni vyhrazena pouze vrcholnym soudiim
(ale napf. také soudtim odvolacim — courts of appeal). Tento (¢i obdobné>) ptipady
jsou v doktriné oznacovany za ,slabou” soudni kontrolu. Naopak ruseni
normativnich aktti erga omnes Ustavnim soudem bychom mohli chapat jako
kontrolu ,silnou”. V tomto smyslu by se pfedmétné mechanismy nesttetavaly,
i pokud by fungovaly soubézné.

K ¢emu bychom snad mohli uplatnéni deklaratorni zasahové zaloby
na podzakonné pravni pfedpisy v domacim pravnim fadu pfipodobnit,
je ¢l. 95 odst. 1 véta druha Ustavy (,Soudce [...] je opravnén posoudit soulad
jiného pravniho predpisu se zdkonem nebo s takovou mezindrodni smlouvou™). Jedna
se o odraz zasady vazanosti soudce zdkonem, ktery usti v moznost posoudit
pouzitelnost podzdkonného pravniho predpisu v konkrétni véci.® Tento institut

54,

Srov. napt. VEDRAL, J.: Souhlasy podle stavebniho zadkona jako nezakonné zasahy. In ASPL
Literatura ASPI - ptivodni nebo upravené texty pro ASPI, 2013.

Srov. BRAZINA, R, HEJC, D., KADECKA, S, op. cit. v pozn. 20, s. 296 a 297.

Viz HAREL, A., SHINAR, A.: Between judicial and legislative supremacy: A cautious defense
of constrained judicial review. In International Journal of Constitutional Law, 2012, ¢. 4, s. 958.
Tamtéz.

MIKULE, V., SUCHANEK, R.: CL. 95 [Vazanost soudcti a soudtt]. In SLADECEK, V. a kol. Ustava
Ceské republiky: komentd¥. 2. vyd. Praha: C. H. Beck. 2016, s. 1096 a nasl.
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se od deklaratorni zadsahové Zaloby v mnohém lisi, pfimou analogii mezi nimi
proto Cinit nelze.* V nécem se vsak shoduje, ®) zejména jde-li o ticel. Konstatuje-li
V. Simicek, Ze v piipadé ¢l. 95 odst. 1 Ustavy jde o ,urcityy komunikacni prostiedek
mezi obecnymi soudy na strané jedné a mezi tviirci podzikonnych norem na strané
druhé”,®V plati to i pro urceni zasahu v tomto kontextu. To by nas mohlo vést
k zavéru, ze zkoumané uplatnéni zasahové zaloby je blize ¢l. 95 odst. 1 nezli
¢l. 87 odst. 3 pism. a) Ustavy (byt ani to samoziejmé nemusi znamenat, Ze
je zkoumané feseni ustavné konformni). Z uvedeného vsak pfinejmensim plyne,
ze deklaratorni zasahova zaloba neni prostfedkem zruseni podzakonného
pravniho pfedpisu stricto sensu.

Jako jednoznacné se nejevi ani tvahy rozsifeného sendtu zdt@raznujici
abstraktni povahu zkoumaného feSeni. Pfedné je otazkou, v jakém smyslu
rozsifeny senat chapal abstraktni kontrolu pravnich norem. Ziejmé spojil
abstraktnost zasahové zaloby s moznosti vyhnout se akcesorické povaze
prezkumu (podzdkonnych) pravnich predpisii, tak jak to mohou cinit zvlastni
navrhovatelé (podle § 64 odst. 1 a odst. 2 ZUS) v p¥ipadé tzv. abstraktni
kontroly norem. Zkoumané uplatnéni zasahové Zaloby jiz ovSem neni abstraktni
ve smyslu kontroly podzdkonného pravniho pfedpisu bez navaznosti na dotéent
subjektivnich prav (jako je tomu u zminénych zvlastnich navrhovateli).

Piimé dotceni zalobce ve spravmm soudnictvi je naopak podmmkou vécné
zalobni legltlmace (§ 82 SRS), prlcemz jeho absence ¢ini nadbyte¢nym
(z divodu procesni ekonomie), aby spravni soud piezkoumaval, zda tvrzeny
zasah byl ¢i nebyl zdkonny.® Ryze abstraktni kontrola na ptdorysu zasahové
zaloby (po vzoru actio popularis) by proto, jak za soucasného stavu, tak jako
tak nebyla mozna. Nadto ve vySe rozebiraném rozhodnuti méstského soudu

% Poukazat Ize zejména na to, Ze postup podle ¢l. 95 odst. 1 véty druhé Ustavy je v kontextu spravniho
soudnictvi zfetelné akcesoricky k ,béznému” druhu fizeni, jehoz zakladem je ochrana vuci
aplikacnimu aktu spravniho organu (vcetné ponékud hrani¢niho opatfeni obecné povahy), kdezto
deklaratorni zasahova Zaloba je samostatnym prostfedkem pfimé ochrany. To se projevuje také
v tom, Ze zatimco hodnoceni podzakonného pravniho predpisu soudem na zakladé ¢l. 95 odst. 1
Ustavy se odrazi v odtivodnéni rozhodnuti, hodnoceni v zésahové Zalobé je obsaZeno jiz ve vyroku
(ktery je zavazny), ¢imz je toto hodnoceni ponékud silnéjsi. Nadto je toto hodnoceni adresovano
jinému spravnimu organu. V pfipadé zasahové zaloby je zalovanym organ, ktery podzakonny
pravni predpis vydal (§ 83 SRS). V ptipadé postupu podle ¢l. 95 odst. 1 Ustavy jde o organ aplikujici,
ktery zpravidla ani pfedmétny podzakonny prévni piedpis zrusit ¢i zménit nemitiZe, nybrz je pouze
vdzan pravnim ndzorem spravniho soudu v rdmci svého postupu, na néjz se predmetny predpis
Vztahu]e (srov. § 78 odst. 5 SRS). Na zakladé zasady spoluprace spravnich organu (§ 8 SR) by se
nicméné organ vydavajici podzdkonny pravni pfedpis mél o jeho hodnoceni spravnim soudem
dozvédeét.

Nejobecnéji jde v obou pfipadech o prostfedky ochrany subjektivnich prav (byt v pfipadé
&. 95 odst. 1 Ustavy nejde o svébytny narokovy prostiedek), pfiéemz uplatiiovana kontrolni
hlediska jsou principialné stejnd. V obou piipadech jsou jejich tcinky inter partes a taktéz nevedou
k pozbyti platnosti (Gc¢innosti) pfedmétného podzakonného pravniho predpisu, nybrz jen k jeho
neaplikaci (srov. nalez US ze dne 1. 11. 2001, sp. zn. TII. US 274/01).

SIMICEK, V.: CL. 95 [Vazanost soudcti, predlozeni véci Ustavnimu soudu]. In BAHYLOVA, L. a kol.
Ustava Ceské republiky: Komentd¥. Praha: Linde. 2010, s. 1292.

62 Srov. jiz citovany rozsudek NSS 2 Aps 1/2005-65.

) Srov. rozsudek NSS ze dne 9. 12. 2022, ¢. j. 5 As 230/2022-66.
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tykajicim se pfezkumu krizovych opatfeni bylo uvedené jesté zpfisnéno
podminkou existence uzsiho vztahu (viz sub 5.1). V tomto pojeti 1ze zdsahovou
zalobu iniciovanou dotéenymi osobami chédpat spise jako konkrétni soudni
kontrolu, * byt dostupnou — pro domaci pravni fad atypicky — pfimo.

6.3 Pienositelnost zavért Evropského soudu pro lidska prava

Rozsifeny senat se vymezil taktéz vici argumentaci méstského soudu
odkazujici na judikaturu Evropského soudu pro lidska prava. Jak jiz bylo
uvedeno, jeho obecnym vychodiskem je absence moznosti prezkumu pravnich
predpisti timto soudem. Jejich ti¢inky nicméné mohou vést k porusovani prav
garantovanych Umluvou tim, ze dotéené osoby neiniciuji odpovidajici ochranné
prostredky a omezeni prav akceptuji. Tato ,akceptace” sice neni omluvitelny
davod pro pravné nedovoleny vykon vefejné moci, nicméné jde o konstrukci
prakticky vyzadovanou ochranou pravni jistoty (pfesnéji presumpci bezvadnosti
aktti vefejné moci, kdy jejich vady vedou k jejich prezkoumatelnosti, nikoli
k neti¢innosti®).

Problém nastava tehdy, pokud je pfezkum vadného (podzakonného) pravniho
pfedpisu podminén jeho aplikaci vii¢i dotéené osobé a soucasné rizikem
zavaznych pravnich dasledkt v jeji sféfe. Toto riziko mftize, nikoli prekvapivé,
snizovat ochotu prezkum iniciovat. Nahlédneme-li do judikatury Evropského
soudu pro lidska prava (taktéz odkazovanou méstskym soudem v rozsudku
14 A 45/2020-141), takovym dtsledkem je zejména riziko trestniho stihani. )
Ve véci feSené méstskym soudem sice neslo o pfipad mozného trestnépravniho
postihu, pfesto taktéz neslo o nikterak zanedbatelné dopady do sféry zalobkyng,
resp. lze fici, Ze méstsky soud reagoval na principialné stejny problém. "

Tim je — v obecné roviné — lpéni na aplikaci vadného (podzakonného)
pravniho pfedpisu v ramci umoznéni piistupu k pfezkumu tohoto piedpisu
ze strany dotcené osoby. Tato osoba proto musi nejprve nechat sva prava vice
¢i méné zavazné porusit, aby se nasledné mohla pravneé branit. To sice zfejmé I1ze

) Srov. déleni soudni kontroly pravnich norem v literatute (napf. HOLLANDER, P.: Zklady vseobecné
stdtovédy. Plzeni: Ale§ Cenék, 2012, s. 275).

V literatufe se hovoii o presumpci pravosti ¢i spravnosti (srov. napt. POUPEROVA, O., Kapitola
9. Rozhodnuti. In FRUMAROVA, K. a kol. Sprdvni prdvo procesni. Praha: C. H. Beck, 2021, s. 285).
Odkazat 1ze zejména na rozsudek ve véci Dudgeon proti Spojenému krdlovstvi (rozhodnuti byvalé
Evropské komise pro lidskd prava ze dne 13. 3. 1980, ¢. 7525/76); podrobnéji viz HRUBEéOVA, S,
op. cit. v pozn. 47, s. 72 a nasl.

Z narace méstského soudu se podava, ze zalobkyné je samozivitelkou, kterd pecuje o dva syny
(9 a 18 let) a byla preshrani¢ni pracovnici zaméstnanou v Némecku. Tehdejsi regulace krizovymi
opatfenimi vSak umoznovala pfekroceni hranice jen za podminky, Ze doba vycestovani je delsi
nez 21 dni a od posledniho vstupu na tizemi CR uplynulo alespori 14 dni. Pokud by Zalobkyné
toto pravidlo nerespektovala, riskovala by, Ze po ndvratu z prace nebude vpusténa zpét a nebude
moci po dobu 21 dni (!) pecovat o své déti. Méstsky soud nasledné dospél k zavéru, ze , [v]zhledem
k témto individudlnim okolnostem Zalobkyné byla zvldst tiZzivé dotcena predmétnou Cdsti krizového opatent
a dle soudu nebylo mozné od ni rozumné vyzadovat, aby se vystavila individudlni aplikaci krizového opatieni.
To by v daném pripadé bylo predstavovino zdsahem policistii na hranici, ktefi by Zalobkyni nevpustili zpét
do Ceska.” Nadto dle méstského soudu nebylo nevpusténi Zalobkyné zpét pouze hypotetické,
nybrz s ohledem na tehdejsi zpfisnény rezim ochrany vnitini hranice prakticky jisté (rozsudek
14 A 45/2020-141, body 41 a 42).
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obecné akceptovat, jelikoZ mozné pravni dtsledky ,testovani” (podzakonného)
pravniho predpisu ve sféfe dotéenych osob zpravidla nebyvaji zavazné (typicky
v podobé potrestani za prestupek ¢i jinych relativné mirnych nasledkdi netrestni
povahy), v nékterych piipadech se vSak bude toto testovani jevit jako objektivné
nepiiméfené. Nemusi jit pouze o piipady zavaznych dopadt, ale taktéz o situace,
kdy prostor k tomuto testovani prakticky dan nebude. Pravé takovy piipad byl
feSen v rozebiraném rozhodnuti rozsiteného senatu (9 As 264/2020-51), kde byl
skutkovy stav zalozen na v krizovém opatfeni obsazeném zakazu prezenéni
vyuky v regiondlnim Skolstvi.

Zakladem pro rozhodovani rozsifeného senatu bylo pfedchazejici rozhodnuti
osmého senatu Nejvyssiho spravniho soudu, ktery dovodil, ze zakaz prezencni
vyuky miize vést k zadsahové Zzalobé podané pfimo na skolu jakozto faktického
ptivodce zasahu. S timto pfistupem se predkladajici devaty senat neztotoznil.
Rozsifeny senat tuto otazku vyfesil tak, zZe Skola nebyla ptivodcem zasahu
(nevystupovala jako spravni organ), nybrz sama byla adresatem krizového
opatrfeni (body 47 a nasl. rozsudku 9 As 264/2020-51). To ovSem — za soucasného
vylouceni zasahové Zaloby vicdi vladé vydavajici predmétné krizové opatfené —
vede k logické otazce, kdo ma byt zalovanym; resp. co maji dotcené osoby
ucinit, aby bylo pfedmétné krizové opatteni prezkoumano. Porusit jej ze strany
dotéenych osob (studujicich ¢i pfipadné rodici) totiz Ize velmi obtizné, I1ze-li
to viibec.®

Co do kritiky zavéru o absenci pasivni zalobni legitimace skoly lze odkazat
na dvojici odliSnych stanovisek k pfedmétnému rozhodnuti (soudcti P. MikeSe
a K. Simky), ktera se vyslovuji ve prospéch (alesporl) Zalovatelnosti Skoly
jako plivodce zasahu. Ale ani toto feSeni by nebylo prili§ uspokojivé. Jak totiz
poukazuje E. Mainclova, zavér o zalovatelnosti Skoly by vedl k analogické
zalovatelnosti jinych adresatti krizovych opatfeni, ktefi nasledné ,zasahuji”
do prav jednotlivch.® Mitize jit o rizné provozovatele kulturnich zafizeni,
restauraci, sportovnich kubt atd., ktefi nadto nebudou ani vefejnopravni
povahy (na rozdil od $kol, které maji specifické postaveni a v omezeném
rozsahu vykonavaji statni spravu). To by zfejmé vedlo jednak k dosti narocné
judikaturni kazuistice co do pasivni Zalobni legitimace, pfedevsim by vsak
dochazelo k faktickému (a ponékud nespravedlivému) pfenaseni odpovédnosti
za krizova opatfeni na jejich specifické adresaty. Pfistup méstského soudu
(v rozsudku 14 A 45/2020-141) uvedené problémy fesi, jelikoz Zalovanym
je v pripadé spojeni zasahu s podzakonnym pravnim pfedpisem spravni organ,
ktery jej vydal.

Vyse uvedené je ale samozfejmé srovnanim skutkového zakladu, nikoli
pravniho prostfedni, ve kterém se pohybuji domaci spravni soudy a Evropsky
soud pro lidska prava. Jak vystizné upozornuje O. Bozik, , vnitrostitni privo
je mnohem komplexnéjsi systém s uzsimi vazbami mezi jednotlivymi instituty
a konkrétnim vymezenim pravomoci soudii. Sytém Umluvy se naopak snazi formulovat

%) Viz HE](VZ, D., SVOBODA, T, op. cit. v pozn. 11, s. 397.
) Viz MAINCLOVA, E., op. cit. v pozn. 49, s. 105 a 106.
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pravomoc ESLP tak, aby mohl v pfipadé neposkytnuti ochrany na vnitrostitni
iirovni poskytnout efektivné ochranu na zikladé vignich ustanoveni Umluvy.” 7
Z uvedeného lze dovozovat, ze vnitrostatni pravo muize a mé vyse uvedené
situace resit jinak. Ale co kdyz tak necini? Je spravné tyto situace ignorovat
s poukazem na specifika vnitrostatniho prava, anebo je jiz na misté volit
,hestandardni” pfistup, na ktery je obdobné odkazan Evropsky soud
pro lidska prava? Ci jinak, ma byt pasivita ceského statu pricitana k tizi domacim
adresatim podzakonnych prvnich predpist?

7 Zavérecné poznamky
7.1 K zavéram méstského soudu (rozsudek 14 A 45/2020-141)

Pti pohledu na zavéry Méstského soudu v Praze a navazujici zavéry
rozsifeného senatu Nejvyssiho spravniho soudu (v rozsudku 9 As 264/2020-51)
se nelze ubranit dojmu, Ze se jejich pohledy mijeji. Zatimco rozsifeny senat
akcentuje systémovou (koncep¢ni, prospektivni) souladnost pravniho
fadu, méstsky soud akcentuje spiSe realnou (kontextualizovanou) ochranu
subjektivnich prav. Oboji ma ve spravnim soudnictvi své misto, nelze vSak
zapominat, Ze jeho primarnim téelem je to druhé (srov. § 2 SRS), nikoli ochrana
jakési abstraktni systémové Cistoty pravniho fadu. Nebylo by ale fér tvrdit, ze
si rozsifeny senat uvedeného stfetu nebyl védom. Ostatné sam zietelné indikuje
nespokojenost se zvolenym feSenim. Prevazit vSak ma sebeomezeni Nejvyssiho
spravniho soudu v ramci moznosti, které mu pravni fad poskytuje.”

Lze se domnivat, ze dtivod, pro¢ rozsifeny senat zvolil ,systémovy” pohled,
byla skutecnost, ze rozhodoval s takovym casovym odstupem, kdy jiz realna
potieba soudni ochrany na ptidorysu mimotadného uplatnéni zasahové zaloby
neexistovala. A to proto, ze tehdejsi pandemicka regulace se fidila pandemickym
zakonem, ktery jiz efektivni soudni pfezkum umoznoval (v podobé pfezkumu
opatfeni obecné povahy). V takové situaci bylo —iz mého pohledu — opodstatnéné
neotevirat prostor pro ponékud spekulativni uplatnéni zasahové zaloby.
Pokud by vsak trvala situace, za které nebyla efektivni soudni ochrana vtci
pandemické regulaci dostupna, povazoval bych za spravné akceptovat feseni
zvolené méstskym soudem, byt jako fesSeni ad hoc s dalsim moznym zpfisnénim
(napf. pouze v podobé akceptovani vyhradné deklaratorniho vyroku apod.).

Pochybnost nad existenci pravniho zakladu i pro toho omezené uplatnéni
zasahové zaloby sice pfetrvava. Lze vSak poznamenat, Ze judikatura v takovych

™ BOZIK, O., op. cit. v pozn. 5, s. 403 a 404.

D Jak se zde (9 As 264/2020-51, bod 74) konstatuje: , Rozsifeny sendt pripousti, Ze pravé uvedeny vyklad
neprispivd k ochrané individudlnich prdv v dobé pandemie. Tento vyklad se jisté nemusi vétsiné soudcil
rozsireného sendtu libit a hodnotové se s nim ani nemusi ztotoZiiovat. Ponechdvd totiz pfilis velky prostor
pro normotvorbu exekutivy v nouzovijch stavech, kterd neni podrobena efektivni kontrole spravnich soudii
(kontrola incidencni totiz prijde jen nékdy a pokud ano, tak s velkym casovym odstupem). Prikaz, dle néhoz
stdtni moc Ize uplatitovat jen v piipadech, v mezich a zpiisoby, které stanovi zikon (¢l. 2 odst. 3 Ustavy), viak
plati pro vsechny slozky stitni moci, tedy i na moc soudni. Kompetence soudni moci je v podminkdch pravniho
statu urcena zdkonem. Soudy si nemohou své kompetence libovolné rozsitovat s tim, Ze to bude v zdjmu
néjakého vyssiho dobra. Expanzivni vyklad soudnich pravomoct by neptispél k ochrané zakonnosti a hodnot
prdavniho stdtu, ale naopak k erozi téchto hodnot a k pravni anarchii.”
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situacich cesty nachdzet dokaze,” resp. pro dovozeni (byt nesystémové)
soudni ochrany by tu existovaly dostatecné padné dtivody dané specifi¢nosti
mimofadného vladnuti.” Presnéji se lze ptat, zda pravé toto obdobi ma byt
obdobim soudni zdrZenlivosti. Uvedené lze shrnout tak, Ze uplatnéni zdsahové
zaloby na spravni normotvorbu je dle mého nazoru mozné, rozhodujici
je vSak (dostatecné mimotadny) kontext. To, Ze judikatura s témito , vyjimkami
z pravidel” dokaze pracovat, je v kontextu pandemie patrné napf. na pozdéjsim
nalezu Ustavniho soudu ze dne 22. 5. 2023, sp. zn. IIL. US 3319/22.7%

7.2 K zavérum rozsifeného senatu (rozsudek 9 As 264/2020-51)

S ohledem na vyse uvedené povazuji zavéry rozsifeného senatu Nejvyssiho
spravniho soudu v prfedmétném rozhodnuti za pochopitelné. Také se
nedomnivam, ze by zasahova zaloba za soucasného stavu (bez jakychkoli
dal$ich zmén) byla rozumnym nastrojem ochrany proti podzakonnym pravnim
predpistim. V ¢em se vsak s rozsifenym senatem neztotoznuji, je rezolutnost
odmitnuti této moznosti, ktera je nékdy az zietelné neopodstatnéna.”
Ve vyjimecnych situacich (kterym byl i pfipad méstského soudu v rozsudku
14 A 45/2020-141) tu zkratka urcity prostor spatfuji.”® Obdobné jako vidim
prostor pro podfazeni nékterych protipravnich podzakonnych pfedpisti
pod nespravny tfedni postup.””

™ Vystizné je v tomto sméru spolené odligné stanovisko K. Simackové, V. Simicka a D. Uhlife
(PL. US 8/20), kde se konstatuje: , Domnivime se, Ze zdkladnim atributem prdoniho stitu je soudni
prezkoumatelnost vsech aktii vefejné moci, které jsou zpiisobilé zasihnout do zdikladnich priv fyzickych
a privnickych osob (viz ¢l. 4 Ustavy, podle kterého jsou zikladni priava pod ochranou soudni moci). Ustavni
soud proto must hledat efektivni mozZnosti poskytnuti soudni ochrany. Lapiddrné vyjddieno, jeho iikolem
je nachdzet zpiisoby prezkumu téchto aktii namisto diivodii pro jeho odmitnuti.”

Jak poukazuje M. Kovalcik, poskytovani bianco Seku moci vykonné prostfednictvim pasivniho
piistupu soudtt miize byt rizikové, resp. jak tento autor vystizné poznamenava v kontextu pasivity
Ustavniho soudu ve véci prezkumu rozhodnuti vlady o vyhlaseni nouzového stavu: ,Vzddnim
se veskeré kontroly ve prospéch Parlamentu proto Ustavni soud neucinil chvdlyhodny krok ve smyslu zdreni
se ingerence do zdkonoddrné moci, ale naopak odeptel svilj nenahraditelny podil na plnéni spolecného cile
statu” (KOVALCIK, M., op. cit. v pozn. 16, s. 663, 667 a poriiznu).

Zde Ustavni soud dospél k zévéru, ze odpovédnost za Skodu zptisobenou opatfenim obecné
povahy muze byt nesena i tehdy, pokud byly podminky zakona o odpovédnosti za Skodu splnény
pouze materidlné, resp. pokud , stéZovatelé ucinili vse, co po nich lze ve svétle shora citované ndlezové
judikatury zdejsiho soudu spravedlivé a rozumné ocekdvat s ohledem na zikonem stanoveny poZadavek zruseni
nezdkonného rozhodnuti (opatieni obecné povahy), [...].” Strikini setrvavani na formalnich (zakonnych)
pozadavcich by pfitom v tomto piipadé znamenalo neposkytnuti odskodnéni.

Rozsifeny senat napt. ponékud nejasné argumentuje (bod 70) tim, Ze zasahova zaloba by mohla vést
k pfezkumu nikoli pouze podzdkonnych pravnich piedpisti ale také zakonti. Neni ovSem jasné, jak
zde dovodit zdsah spravniho organu. Obdobné se v rozsudku 9 As 264/2020-51 ponékud nejasné
argumentuje (bod 72), ze vlada byla v pfedmétném kontextu vydavani krizovych opatfeni nikoli
spravnim orgdnem (ve smyslu soudniho fadu spravniho), nybrz organem tstavnim. Tento zavér
ma sice jisté opodstatnéni, jelikoz vldda je dosti specifickym stdtnim organem (viz SLADECEK, V.:
Vlada a nouzovy stav. In Sprdvni prdvo. 2020, ¢. 5-6, s. 266-281), a zfejmé by mél vést k dovozeni
(pouze) pravné-politické odpovédnosti vlady za pfedmétnd opatfeni, nikoli k jejich soudnimu
prezkumu (ve prospéch tohoto pfistupu viz tamtéz). Nicméné judikatura Ustavniho soudu
k tomuto zavéru v praxi nepfiklonila.

76 Obdobné také HRUBESOVA, S., op. cit. v pozn. 47, s. 75.

) Viz SVOBODA, T., SMUTNA, V., op. cit. v pozn. 22, s. 923 a porliznu.

73]

74,

75,
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Ostatné — byt nikoli v pandemickém kontextu — sam Nejvyssi spravni soud
pozdéji dovodil, ze zdsahova Zaloba je aplikovatelna na tc¢inky normativniho
spravniho aktu. A to v pfipadé soudni ochrany proti zménam v rozvrhu prace
soudce. Zde sice Nejvyssi spravni soud nejdfive judikoval, Ze rozvrh préce
. ve své podstaté neni nicim jinym, nez normou s casové (a osobné) omezenou piisobnosti,
vykazujici znaky interni normationi instrukce, kterd je adresovina ,dovnit?’ soudu
(na cemz niceho neméni povinnost zverejnéni rozvrhu prdce). Jednd se o fidici akt
predsedy soudu, vydany na zdkladé zdkonného zmocnéni jakoZto akt spravy konkrétniho
soudu”;”® neboli jde o vnitfni pfedpis. Pfesto pozdéji dovodil, Ze se proti tomuto
aktu lze branit zasahovou zalobou, jelikoz v pfipadé€ soudct ma rozvrh prace
bezprostfedni ticinky.”

K tomuto posunu je vSak tfeba ucinit dvé poznamky. Jednak byly tyto zavéry
ucinény pod vlivem aplikovatelné judikatury Soudniho dvora EU. Jednak rozvrh
prace neni béznym piikladem normativniho spravniho aktu, a to s ohledem
na svoji zfetelnou individualizaci. Uvedené nicméné pfedstavuje urcity posun,
ktery by za formalistického setrvavani na zavéru, ze normativni spravni akt
nemuze predstavovat nezdkonny zasah, nemohl byt pfijat.

Kde je zkoumany zaveér rozsifeného senatu problematicky vice, je prezkum
opatfeni podle krizového zakona. Nejvyssi spravni soud totiz svym rozhodnutim
fakticky ,navazal” na kritizovanou pasivitu Ustavniho soudu, coz piedstavuje
potencialni problém pfi budouci aplikaci krizového zakona. To je ale samoziejmé
separatni problém, ktery by mél byt fesen jinak nez aplikaci zasahové zaloby.
Pfedné by mél Ustavni soud pfehodnotit sviij dosavadni p¥istup smérem
k otevfeni cesty v ramci dosavadniho modelu prezkumu pravnich predpisti.
Sekundarné (a jesté 1épe) by mél byt krizovy zdkon novelizovan, tak aby umoznil
efektivni soudni pfezkum po nim vydavanych opatfeni. A to zfejmé po vzoru
pandemického zakona. Po tom uz ostatné literatura vola.®”

7.3 Mezery v soucasném modelu pfezkumu (podzakonnych) pravnich
predpistt

Pfesto se domnivam, Ze ilustrovana kauza neni jen problémem nastaveni
pandemické ¢i jiné obdobné mimofadné regulace. Lze zde nalézt i problém
obecny. Tim je nepfimy model ochrany proti (podzdkonnym) pravnim
predpisiim spocivajici na tom, Ze potencidlné dotcena osoba musi piedmétny
pravni predpis nejprve porusit, aby ,vyvolala” souvisejici aplika¢ni akt, jehoz
prezkum povede k prezkumu aplikovaného pravniho pfedpisu.

Vytvaii se tu dvé nezadouci motivace. Jednak jde o ponékud pochybnou
motivaci k jednani v rozporu s (podzakonnym) pravnim predpisem, ktery ma
byt prezkouman. Jesté vyznamnéjsi se vSak jevi motivace jednat v souladu
s protipravnim predpisem tehdy, pokud rizika plynouci ze jeho aplikace

”® Rozsudek NSS ze dne 19. 9. 2012, ¢. j. 1 As 48/2012-28.

) Rozsudek NSS ze dne 26. 5. 2022, ¢. j. 6 As 22/2022-58 (zejména bod 69).

80 Viz nap¥. WINTR, J. Zavér. In: KYSELA, J. — REPA, K. a kol. Reakce pravniho systému Ceské republiky
na covidovou pandemii. Praha: Leges, 2022, s. 266.
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pfesahuji moZzna rizika soudniho pfezkumu - tedy motivace k urditému
taktizovani dotcéené osoby ohledné moznych dopadd netspésného prezkumu
do sféry dotcéené osoby. Potfebu takového ,taktizovani” totiz muzeme
v materidlnim pravnim staté chapat jako prekazku v pfistupu k soudni ochrané.

Nespravna je argumentace, ze pfimy pfistup dotéenych osob k soudnimu
prezkumu (podzakonnych) pravnich pfedpisti bez dalSiho znamena obdobou
actio popularis. Tak tomu byt mtze, pokud nebudeme zkoumat zainteresovanost
osoby iniciujici soudni pfezkum. Ze tomu tak ale byt nemusi, naznacuje
dosavadni zkuSenost se soudnim pfezkumem mimofadnych opatfeni
vydavanych podle pandemického zakona v zakonné formé opatfeni obecné
povahy. Ta byla pfezkoumadna na zdkladé mirné modifikovaného navrhového
fizeni podle soudniho fadu spravniho, které pfedpoklada dotceni, resp. zkraceni
navrhovatele na subjektivnich pravech (§ 101a SRS). Jinymi slovy feceno, piimou
ochranu proti (podzakonnym) pravnim pfedpistim nelze bez dalsiho ztotozmnovat
s zalobni legitimaci k ochrané vefejného zajmu.

Uvedenym nema byt feceno, ze dosavadni model prezkumu (podzakonnych)
pravnich pfedpisti nema sva opodstatnéni (jak ostatné tento text ve strucnosti
pfiznava, viz sub 3), méli bychom vsak kriticky uvazovat nad jeho limity. Za jisté
pfiznani téchto limitt lze ostatné povazovat jiz zavedeni pravni formy opatfeni
obecné povahy spolecné s aktualnim spravnim fadem (od 1. 1. 2006). Opatteni
obecné povahy lze teoreticky charakterizovat jako spravni akt kombinujici v sobé
prvky abstraktni (adresaty) a konkrétni (pfedmeét), resp. jako akt tzv. smiseny
(hybridni).®" Lze dodat, ze v pfipadé této pravni formy existuje jak efektivni
prezkum, jsou-li vydana opatfeni obecné povahy nezakonna (dle soudniho radu
spravniho), tak také moznost nahrady skod jimi zptsobenych (jelikoz tyto akty
jsou dle aktudlni judikatury odskodnovany jako nezakonnda rozhodnuti).

Pfitom plati, ze hranice mezi opatfenim obecné povahy a podzakonnym
pravnim predpisem je mnohdy ponékud neostra.® Je-li takto nastavena ochrana
subjektivnich prav u opatfeni obecné povahy jako smiSeného spravniho aktu,
Ize se pochopitelné ptat, zda by obdobné nemélo platit také pro (pfinejmensim
nékteré) piipady dotceni prav podzakonnymi pravnimi pfedpisy. Toto uvazovani
by nicméné mélo vést k jinému legislativnimu nastaveni;® resp. v tomto sméru
I1ze souhlasit, Ze feseni by zfejmé nemélo spocivat na ,zivelném” uplatnéni
zasahové zaloby.

#) Srov. PRUCHA, P., op. cit. v pozn. 2, s. 246.

2 Srov. HEJC, D., BAHYLOVA, L.: Opatient obecné povahy v teorii a praxi. Praha: C.H. Beck, 2017, s. 24
anasl.

%) Tato feSeni mohou byt samoziejmé rtizna — mohou spocivat jak na zavedeni byt i jen dil¢i pfimé
soudni kontroly podzdkonnych pravnich pfedpisti (pro zahrani¢ni pfiklady viz pozn. 17),
mohou ale spocivat i na zavedeni odpovidajiciho statniho dozoru, ktery miize deficity nepfimé
navrhové soudni ochrany vyvazovat (pro priklady viz BRAZINA, R, HE]C, D., KADECKA, S.,
op. cit. v pozn. 20, s. 298 a nasl.).
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Shrnuti:

Clanek se vraci k judikatufe spravnich soudt, ktera se zabyvala
aplikovatelnosti zasahové zaloby ve spravnim soudnictvi jako mimofadného
prostfedku soudni kontroly nékterych opatfeni (normativni povahy) vydavanych
podle krizového zdkona v rdmci pandemie onemocnéni covid-19. Na tomto
plidorysu se text kriticky zamysli nad moznosti kvalifikovat alespori nékteré
podzakonné pravni predpisy (jejich ¢inky) jako potencidlni zasahy spravnich
organti. Ackoli se ¢lanek spise pfiklani k prevazujicimu pohledu judikatury
nepfipoustéjici pfezkum podzakonnych pravnich piedpisti spravnimi soudy,
upozornuje na nékteré deficity soucasného modelu ochrany subjektivnich prav
pred témito akty, které také vedly k feSeni zkoumané otazky v soudni praxi.

Klicova slova: spravni soudnictvi, soudni fad spravni, zasah spravniho
organu, podzakonny pravni predpis, ochrana prav, covid-19, pandemie.

Bylaw as an intervention in administrative justice — summary:

The article reviews the administrative courts' case law that has dealt with the
possibility of an interference action in the administrative justice system as an
extraordinary remedy for judicial review of certain measures (of a normative
nature) issued under the Crisis Act in the context of the covid-19 disease
pandemic. Although the article rather follows the prevailing view of the case law
not allowing the review of sub-legislative acts by administrative courts, it points
out some deficits of the current model of protection of subjective rights against
such acts, which also led to addressing the examined question in the judicial
practice.

Keywords: administrative Justice, Code of Administrative Justice, Administrative
Authority interference, Sub-legislation, Protection of Rights, Covid-19, Pandemic.
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