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1. Uvodem

Pozadavek zakonnosti realizace moci vykonné — vefejné spravy je samoziejmou
premisou v podminkéch pravniho statu.

Pfes zdanlivou jednoznacnost, zdani ptehlednosti ¢i dokonce nevinnosti takového
pozadavku - jde ve skutecnosti o problematiku nesouci v sobé vnitini rozpor, jistou
problemati¢nost a diskutabilnost, a mozna také pravy opak nevinnosti — jistou
zaludnost.

Vztah zikonnosti vefejné spravy na strané jedné, a konkrétni Cinnosti spravnich
orgadnl na stran¢ druhé (mam na mysli pravni formy cinnosti — tedy majici pifimé
pravni disledky, a jsouci meritorni povahy), nese v sob¢ urcity rozpor.

Uvedeny rozpor ¢i problém byl zaloZzen prosazenim poZadavku vazanosti verejné
moci, konkrétné jeji slozky vykonné, zakonem, resp. pravem, a to proti puvodni
neomezenosti vykonné moci policejniho — absolutistického statu.

2. Ke vztahu vazanosti a volnosti v rozhodovani verejné spravy

Historicky vyvoj se pfitom ubiral jednak spiSe cestou svazovani verejné spravy
ustavou a zdkony, a od posledni Ctvrtiny 19. stoleti také ¢innosti spravnich souda, jez
byly zaloZzeny k ochran¢ vefejnych subjektivnich prav, jako tomu bylo u nas.

(Jinde - v anglosaském systému - tradice akcentovala vytvareni stdle dokonaleji, a to
zejména soudné, garantovaného prostoru jednotlivce, chranéného pred
neopravnénymi, tedy fadné - rozumné neodivodnitelnymi ¢i nadmérnymi mocenskymi
zasahy).

Takto stru¢n¢ pro oblast verejné spravy vyjadreny princip ,,pravniho statu®, tedy
vazanost moci zdkonem, zda se byti zcela legitimnim a jasnym: ,,Je tieba pravné
svazat vykon spravy véci verejnych, pokud mozno presné danymi pravidly a stanovit
mu pevné meze.*

Pro tadu riznych agend vetejné spravy, lze s uvedenym pozadavkem jisté souhlasit.
Nelze jej vSak absolutizovat.
Spravu véci vefejnych nelze totiz svazat zcela.



Nelze (k nasemu $tésti) presn¢ pfedem normativné upravit feSeni vSech situaci, které
spravovani véci vefejnych a Zivot sdm piinaSeji. (I kdyz pocindni naseho Parlamentu
n¢kdy zda se vypovidat o snahach praveé opacnych — stav ,,pferegulovanosti‘).

Bitvu tohoto typu neni mozno vyhrat, nebot’ Zivot sdim a rovnéz vyvoj vetejné spravy,
reagujici na rizné potfeby zivotni, se tomu vzpiraji.

Pokud by totiz uvedené vitézstvi — tedy naprosta regulace vSech ¢innosti vefejné spravy
- mozné bylo, pak bychom mohli klidn€ a s divérou spoc¢inout v naruci pln¢ informacni
spoleCnosti, tedy v nasem kontextu v objeti plné automatizované vetfejné spravy.
Pokusme se takovou situaci jen na par sekund pfedstavit. Bylo by to zfejm¢ objeti
smrtici.

Nebot’ obrana proti poc¢itaciim s pevné danymi programy pro feseni vSech situaci (lze-li
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bézné pltky s zivymi ufedniky.

Jak vSichni vime, kazdy tkol, coz se tyka také ukoli verejnych, vyzaduje ke svému
feSeni vhodné prostiredky.

Automatizované postupy lze vyuzivat pouze omezené, a to u problémt, u nichz
pievazuje moznost jejich kvantifikovatelnosti, tedy jednoznacnosti hodnoceni podklad
a piijimanych feSeni - rozhodnuti. A zaroven je zaruCena dostatend ochrana prav
jednotlivet 1 vefejného zajmu.

Avsak - ukoly tohoto typu ve verejnés prave neprevidadaji. Verejné ukoly se vyznacuji
multikriterialnosti.

Projevuje se to také tim, ze vedle poZadavku pravni povahy (principy pravniho statu,
ochrana prav jednotlivce) existuji totiz dalsi kritéria, jejichz povaha neni prioritné
pravni.

Napr-. efektivnost (a v jejim ramci také ekonomicnost, racionalita, a spravnost) feSeni
jednotlivych ukoll vetejné spravy. Musi byt efektivnosti spolecenskou, ktera vypovida
o tom, jak uceln¢, vhodné a dostate¢né je plnén stanoveny vetejny ukol (napf. zajisténi
souladnosti ¢innosti v izemi, poskytovani potiebné urovné vetejnych sluzeb, zajisténi
fadného a v€asného rozhodovani zalezitosti jednotlivet, apod.)

Spolecenska efektivnost je  tedy obtizn¢ kvantifikovatelna, ¢i pravné piesné
regulovatelna.

Naprosta pravni regulace, kterd by znamenala plnou pravni vdzanost spravnich
organu pri vSech Cinnosti vefejné spravy tedy neprichazi v uvahu.

AvSak v podminkach pravniho statu neni mozno pripustit, zejména ve vztahu
k jednotliveim, mysSlenku liboviile (arbitrareness) , neboli naprosté nevazanosti
vefejné spravy, ktera mize nabyt az formy zviile (ktera by se dala popsat jako zdmérné
zneuzivani moci).

Libovile muze mit formu materidlni — tedy poruSeni hlediska spravedlnosti a
racionality, ke které miize dojit také zneuzitim existujicich pravidel a postupd, a dale
liboviile spocivajici v nerespeketovani /nebo dokonce neexistenci/ stanovenych pravidel
a postupii — viz odli$né stanovisko soudcti Holldndera, Jurky a Sevéika ke kauze II. US
229/95 Sb.N. a U. US)



Liboviile je poptrenim zakladl pravniho statu. Prava jednotlived pied vefejnou moci,
tedy verejna subjektivni prdava, jak vyplyvaji z ptisluSnych pravnich ptedpisl, nejsou
pravem garantovana. Pozadavek, nebo piimo princip pravni jistoty, zdstava
nenaplnén.

Nyni jsme se ocitli ptimo v jadru problému:

Plna vazanost veiejné spravy zdakonem neni prakticky zajistitelna,

a zaroveri neni pripustnd plna rozhodovaci volnost téch, kteri vykondvaji veiejnou
spravu.

Pozitivni pravo feSeni rozporu samoziejmé jiz ddvno nalezlo, a to ve dvoji forme¢ —
neurcitych pojmii a spravniho uvazeni.

3. Neurcité pojmy

V pripadé NP - zdkon ponechava aplikujicimu spravnimu organu urcity prostor pro
feSeni otazky subsumpcni - tedy zda dany jev ¢i problém podradit pod ptislusnou
pravni normu a pak jej v souladu s ni fesit.

Jednak jsou do pravnich norem zatazovany pojmy, jejichz obsah a rozsah neni pfedem piesné
vymezen ( coz je také diivodem a ucelem jejich existence) , tedy tzv. neurcité ( anglicka
literatura pouziva mozna vystiznéjsi oznaceni ,,nedefinované‘) pravni pojmy.

Aplikacéni cestou, a cestou prezkumné soudni judikatury, je obsah a rozsah pojmu postupné
vymezovan, napliovan, nebo i ménén. Z pohledu interpretace jde o hodnoceni subsump¢ni.
Tento proces by mél byt vzdy fadné zdivodnén.

Meél by vést k jisté stabilizaci (jak vyzaduje zejména princip rovnosti, nebo princip pravni
Jistoty),

4. Diskrecni pravomoc, spravni uvazeni

U spravniho uvaZeni (,,diskrecni pravomoc*), jeZ je v centru nasi pozornosti, jde o
ponechani prostoru k tvaze spravniho orgéanu, tedy pti naplnéni hypotézy pravni normy
vybéru z nejméné dvou variant dal§iho postupu — tedy dispozic.

2 druhy spravniho uvézeni :
- zda podle dané normy postupovat ¢i nepostupovat
(,uvdzeni jednani®),
- nebo které z vice nabizenych konkrétnich feSeni dané véci
pouZzit (,,uvdzeni volby“).

Pozitivné pravni Gpravy tedy piiznavaji spravnim organtim urcitou, limitovanou volnost
pro nalezeni vlastniho feSeni konkrétni situace ¢i problému. Nemulze to vSak byt
»jakékoliv* feSeni. Musi splilovat urcité pozadavky, urcita kritéria ci hlediska.

Normativisté hovoftili o procesu konkretizace norem od normy nejvyssi, resp. od
nejvice relativné abstraktniho aktu k aktu relativné konkrétnimu(tedy konkrétnimu
rozhodnuti) , jenz od aktu abstraktnéjSiho odvozuje svoji pravni silu. Determinace
vys$Sim aktem nemiize byt zcela Gplna. Pravni determinace je doprovdzena spravnim
uvazenim organu provadéjiciho konkretizaéni proces (Merkl).



Weyr upozoriiuje, ze intenzita vazanosti, resp. pomer mezi mezi vazanosti a
volnosti pfedstavuje nekonecnou fadu feseni.

/Nutno vzit v vahu, ze i tam, kde neni spravni uvazeni, miize se objevit neurcity pojem
(a dale zde, vedle NP a SU existuje jesteé prostor pro volné hodnoceni ditkazii, jez je
v rezii spravniho orgdnu — ovSem pod striktnimi kautelami dostatecnosti zjiSténi a
logického uvazovani)./

5. SU - projevem pravomoci spravniho organu. Problémy s identifikaci spravniho
uvazeni.

Pravidlem v podminkach pravniho statu je pokud mozno pfesné pravni vymezeni pravomoci
a pusobnosti spravnich organt, spojené s povinnosti prislusného spravniho organu svou
pravomoc napliiovat.

Pravomoc v sob¢, jak ziejmo, nutné zahrnuje vazanost, nebot’ vefejna moc je vdzana zasadou
legality. Ustava' tuto zasadu formuluje v &l. 2 odst. 3: ,,Statni moc slouzi viem ob&antiim a lze
ji uplatiiovat jen v piipadech, v mezich a zpasoby, které stanovi zékon.“’. Obdobnou
formulaci nachazime také v €l. 2 odst. 2 Listiny.

Podle D.Hendrycha pravni stat’ vyzaduje, aby podminky, za nichZ miiZze byt uplatnéna
statni moc, byly presné specifikovany a pravem regulovany. Citliva otdzka poméru moci a
prava je v Ustavé fesena ve prospéch podfizeni moci pravu.*

Z uveden¢ho je nepochybné, ze z formalniho hlediska je sprava pln¢ podfazena zakoniim a
ostatnim pravnim piepisim.” Tak je naplnén pozadavek nejen zakonnosti, ale také pravnosti
Vefe%né spravy tam, kde je jeji vykon vazan vedle zakonu také pravnimi predpisy nizsi pravni
sily.

Jak jsem jiz podrobné rozvedla, do rdmce dovoleného chovani vefejné spravy je vclenéna
moznost uplatnit vlastni uvazeni, tedy urcit mira volnosti.

Jaky je konkrétni rozsah a obsah uvedené volnosti, v rozhodovani jakych véci a v jakych
formach bude do obecné vnéjsi vazanosti vefejné spravy implantovana, neboli zda a jaky
prostor pro volnou tivahu bude spravé ponechan, to je uz otazka dalsi, svétena predevsim do
pravomoci zakonodarce.

! Ustavni zakon ¢&. 1/1993 Sb., Ustava Ceské republiky, ve znéni pozd&jsich zmén a doplnéni, dale jen
,,Ustava“.

> A obdobné ¢&l. 2 odst. 2 Listiny zékladnich prav a svobod (usneseni piedsednictva CNR &. 2/1993
Sb., o vyhlageni Listiny zakladnich prav a svobod jako souéasti Gstavniho poradku Ceské republiky,
v platném znéni /dale jen ,,Listina®/).

3 _Pravnim stitem se rozumi stat, ve kterém je statni moc vykonavana toliko na zékladé zakona
v ramci prava a jeho prostiednictvim.“ - Hendrych, D., Svoboda, C. a kol.: Ustava Ceské republiky,
komentar, Praha, C.H.Beck, 1997, str. 2

4 Tamtéz, str. 4.

> Vopalka,V. in Hendrych, D. a kol,, cit. dilo, str. 57.

® Coz plati pro celou vefejnou spravu obecng, s vyjimkami zejména pro nékteré oblasti &innosti
uzemni samospravy, jak to stanovi napt. § 35 odst. 3 zdkona o obcich a § 16 pism. a) zédkona o
krajich, které stanovi, ze p7i vydavani obecné zavaznych vyhlasek v oblasti samostatné piisobnosti se
oba uzemni samospravné celky ridi (pouze - pozn.aut.) zakonem.



V tomto sméru Ustava pro zékonodarce nevytvaii zadna specialni pravidla. Klade viak
v souhrnu naro¢né pozadavky, které vyplyvaji z vice jejich ustanoveni, upravujicich zejména
vykon vetejné moci a vztahy moci k jednotliveim. Na né navazuji dalsi pozadavky zaloZené

upravou zakladnich prdav a svobod. K témto otazkdm se podrobné vratime v pojednani o
hodnotach, principech a zasaddach ovladajicich spravni uvazeni. Na této Grovni obecnosti je
mozno vec shrnout konstatovanim, Ze zdkonoddrce nemad, co do upravy volné uvahy veiejné
spravy, vlastni volnou tivahu’.

Zakonodarcovo omezeni ve vztahu k vytvafeni prostoru pro volnou uvahu vefejné
spravy pusobi dvéma hlavnimi sméry. Prvni z nich bychom mohli oznacit jako ,,pozitivni®,
nebot’ pfedstavuje povinnost zalozit prostor pro volnou uvahu, jako je tomu v ramci vytvareni
autonomniho prostoru pro vykon samospravy, konkrétng tzemni samospravy. Piimo Ustava
zaru€uje urcity autonomni rozhodovaci prostor pro izemni samospravné celky v oblasti jejich
vlastni — samostatné pisobnosti®. Uvedeny pozitivni smér omezeni zdkonodarce, neboli
povinnost vytvofit prostor pro uvazeni, se vztahuje jen na urcité oblasti nebo ptipady vykonu
vetejné moci.

Obecne, tedy pro celou oblast vetejné spravy platny, a vykon vefejné moci prostupujici, je
druhy smér omezeni legislativy, ktery je skuteCnym omezenim, tedy povahy negativni. Je jim
povinnd omezenost zaklddani diskrecni pravomoci, a to Uplnd nebo ¢éastecnd, jak je to pro
jednotlivé druhy ¢innosti vetejné spravy nutné.

Prostor pro uvahu vykonavatelii verejné spravy ( jakoz i dalSich slozek vetfejné moci ve state)
nelze v pravnich predpisech vytvaret libovolné, tedy s libovolnym rozsahem a obsahem, nebo
vibec, nebot je nutno respektovat zdkladni principy pravniho statu, vychazejici
z limitovanosti vykonu vefejné moci, zejména princip ochrany prav jednotlivcl, a v tom
zejména zakladnich prav a svobod, rovnosti pted zdkonem, pravni jistoty, apod.

Uvedenou volnost je mozno zjistit (a nutno hledat) pouze piimo ze znéni ptislusnych pravnich
norem, nebot’ nejsou stanovena konkrétni obecné pouzitelna, resp. vyslovna pravidla pro
stanovovani volnosti pro vlastni uvahu organii verejné spravy v pravnich predpisech, ani pro
jeji pouzivani, neboli aplikaci.

V nékterych pfipadech mizeme mit problém srozpoznanim, zda o volnost skutecné jde
(,,mize* neznamena vzdy ,,mize*).

V celkovém pohledu jde o poZadavek urcitosti zakonit, z nichz by mél byt vzdy patrny obsah,
Gicel a rozsah pasobeni spravy’.

V.Vopalka tika, ze ,,pozadovanou miru zdkonné upravy spravy mizeme, v obecné roving,
odvodit predev§im z ustavnich norem. Zadkonodarce musi stanovit piisobnost a subjekt, ktery
bude jejim nositelem, v zakladnich rysech proces rozhodovani, dale obsah a rozsah zasahii do
prav osob nebo stanoveni jejich povinnosti a ucel jimi sledovany. Tim je vymezen obecny

7.V pojeti ustavniho statu, na kterém je zalozena Ustava Ceské republiky, neni pravo a spravedlnost
predmétem volné dispozice zdkonodarce, a tim ani zdkona, protoze zédkonodarce je vazan urcitymi
zékladnimi hodnotami, jez Ustava prohlasuje za nedotknutelné.“ — Nalez Ustavniho soudu P1. US
19/93, Sb.n.US, sv.1, str.6-7.

¥ Srov. ¢l. 8, ¢l. 100, odst. 1, &l. 101, ¢1.104 ust. zakona &. 1/1993 Sb., Ustavy, zakladajici v souhrnu
zaruceny a chranény prostor pro vlastni samostatné rozhodovani v samospravnych zalezitostech.

? Vopalka, V. in Hendrych, D. a kol., cit. dilo, str. 43.
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zdkonny zaklad, obecn& uréen rozsah vyhrady zakona.“'° Znamena to naplnéni pozadavku
zékonného zakladu &innosti vefejné spravy. !

Avsak — existuje diferenciace shora popsané miry vazanosti pii vykonu tzv. vrchnostenské
spravy, neboli pri uplatiiovani verejné moci, a jiné (niz$i) pii ostatnich ¢innostech vetejné
spravy nevrchnostenské povahy.

J.Boguszak k tomuto problému tika, Zze Groveinn zabezpecCeni pravni jistoty a rovnopravnosti
jednotlivetl je pfimo umérnd podrobnosti pravni Upravy €innosti statnich orgdnd, coz je vSak
jen jeden z aspektt zdkonnosti.'?

K této otdzce se vyslovuje napt. teorie ,,diferencovaného principu legality*, vzesla
z judikatury rakouského tustavniho soudu. Tato teorie fika, Ze pro tzv. soukromou
hospodaiskou spravu (realizovanou napi. samospravnymi utvary) se vyzaduje méné piisna
véazanost na zakon. Cl. 18 odst. 1 Spolkového ustavniho zikona stanovi, ze veskera vefejna
sprava smi byt vykonavana jen na zakladé zakonil. V interpretaci rakouského tistavniho soudu
vyzaduje cit. Ustavni ¢lanek v intencich této teorie, aby stupern zdkonné determinace (v nasem
pojeti vazanosti) odpovidal predmétu tipravy.”

6. Uplatnéni spravniho uvazeni

Pro spravnou aplikaci ustanoveni pravnich norem obsahujicich spravni uvazeni jsou pak
rozhodujici ebecné principy spravniho prava, resp. pravni principy dobré spravy, jak je jejich
urcity zakladni vycet vyslovné obsazen ve spravnim tadu — v zdkladnich zasaddach cinnosti
spravnich organii.

" Ibid.

" Pozadavek urcitosti zakonii ostatné vyslovuje také Ustavni soud. Napi. v nalezu Ustavniho soudu
&.16/1994 Sb. (PL. US 43/1993) se uvadi, ze ,kazdy zdkon obsahujici piikazy a zakazy zasahuje do
svobody jednotlivce a jeho zakladnich prav, je tfeba uvazit, zda a do jaké miry jsou piikazy zédkona
zietelné presné definovany, ale také, zda jsou svému tcelu piiméfené, vhodné a potiebné.” Vedle
pozadavku urcitosti zakonu zde je obsazen také princip proporcionality.

Pro nase ucely je viak dalezity také dalsi zavér Ustavniho soudu z cit. ndlezu: ,,V Ustavnim staté neni
totiz dulezité jen to, jakym zplsobem jsou schopny zakona interpretovat soudy, ale také, jak si tyto
zakony bude vykladat obcanskad vefejnost. Pravni nejistota obCanli znamena ztratu veérohodnosti
pravniho statu a piekazku ob&anské aktivity zaroven.“ (Sb.n.US, sv. 1, ¢.16 , str. 118, zatazeno také in
Mikule,V., Sladecek, V.: Zakon o Ustavnim soudu — komentaf a judikatura k Ustavé CR a Listing
zéakladnich prav a svobod, Praha, Eurolex Bohemia, 2001, str. 369) V této skale sice nejsou zarazeny
spravni organy, ale nepochybné do ni ndlezi, pricemz predpoklad jejich odborné znalosti se nemusi
nutné blizit urovni vidy prdavné erudovanych soudcu. To by mél zdkonoddrce brat na zretel pri
sverovani jim jednotlivych pripadii spravniho uvazeni, véetné formy jeho zalozent.

"2 Boguszak, J.: UvaZeni pii aplikaci prava, in Socialisticka zdkonnost, 1967, &. 2, str. 66.

3 Vice viz in Walter,R., Mayer,H., cit. opus, str. 253.



