587—604

K pramenlm vazanosti spravniho organu
podzakonnymi predpisy

Jaromir Fronc*

Abstrakt: Spravni organ obecné neni opravnén sam posoudit soulad podzékonného predpisu se zakonem,
coZ se vyvozuje predevsim z &l. 95 odst. 1 Ustavy. Dle nékterych nazori k tomu neni opravnén nikdy; tento
¢lanek se vSak snazi poskytnout podklad pro vylouceni vazanosti spravniho organu podzakonnymi predpi-
sy v nékterych pripadech. Prvni ¢ast ¢lanku obsahuje zakladni teze tykajici se hierarchie prava a souladnos-
ti pravnich predpist, druhd ¢ast shrnuje dosavadni diskuzi k vézanosti spravniho orgdnu podzakonnymi
predpisy. Treti ¢ast se zabyva historickymi kofeny zkoumané zasady, a to pohledem na relevantni tdstavni
predpisy, doktrinu a dobovou praxi. Ctvrta ¢ast predklada moznosti, jak se vyrovnat s moznymi nezadouci-
mi disledky absolutni vazanosti pravnimi predpisy. Rozebiré jednak zavaznost soudnich rozhodnuti, ktera
neaplikovala nezdkonny predpis, jednak mozZnost dovozeni implicitni pravomoci v pfipadé pfimého a jedno-
znacného rozporu zakona a podzakonného predpisu. Koneéné pata ¢ast uvazuje nad mantinely pro zékon-
nou upravu, ktera by mohla konkretizovat pravomoc spravnich organt, pokud jde o posuzovani zakonnosti
aplikovanych predpist. Upozorfiuje téZ na pfipady v pozitivni pravni Upravé, které umoznuji véem organim
verfejné moci posuzovat souladnost nékterych podzakonnych predpist jinou cestou.

Kli¢ova slova: hierarchie prava, podzakonné pravni predpisy, pfezkum pravnich predpist, spravni organy

Uvod

MiiZe si spravni organ pfi svém rozhodovani posoudit soulad podzadkonného predpisut
se zékonem? V Ustavé vyslovnou odpovéd nenajdeme. Najdeme v ni pouze ¢&l. 95 odst. 1,
ktery zni: ,Soudce je p¥i rozhodovdni vdzdn zdkonem a mezindrodni smlouvou, kterd je
soucdsti pravniho rddu; je oprdvnen posoudit soulad jiného prdvniho predpisu se zdkonem
nebo s takovou mezindrodni smlouvou.”

Pravomoc obecného soudu je tedy jasnd. V zdsad€ ani neni sporu o tom, Ze spravnimu
organu naopak takova pravomoc obecné nendleZi. Pravidelné se setkdvam dokonce s tvrze-
nim, Ze spravni organ nikdy neni opravnén sam posoudit soulad podzakonného predpisu
se zakonem. N€kdy se problém karikuje tim zplisobem, Ze moZnost jakéhokoli ufednika
OU Horni Dolni ,,odvrhnout® pravni pfedpis by se rovnala anarchii. Domnivam se vsak, Ze
pro takové slaméné panaky bychom neméli prehliZet celé pole pfipadd, kdy se tato otdzka
muZe stat relevantni a kdy si Ize pfedstavit, Ze bude naptiklad v zajmu ustfedniho sprav-
niho ufadu metodicky sméetovat spravni orgdny k neaplikaci urcitého predpisu.

V prvni ¢asti pfedkladdm zakladni teoretické teze tykajici se hierarchie prava a soulad-
nosti pravnich predpisti. Ve druhé ¢asti shrnuji dosavadni diskuzi k vazanosti spravniho

*  JUDr. Jaromir Fronc, externi doktorand, katedra spravniho préva a spravni védy Pravnické fakulty Univerzity Karlovy.
E-mail: jaromir.fronc@gmail.com. ORCID: https://orcid.org/0000-0003-3173-7606. Tento ¢lanek vznikl v rdmci plnéni
projektu GAUK ¢. 114223 Diftizni pfezkum prévnich predpist a hybridnich aktu a projektu SVV ¢. 260 627 Aktudlni
otdzky ustavniho préva a lidskych prav. Za cenné ptipominky k raznym podobdm tohoto textu dékuji Danielu Burdovi,
Janu Filipovi a Josefu Stasovi. Za podnétné diskuze o zkoumaném tématu dale dékuiji Jakubu Sevéikovi.

1V zajmu citelnosti textu se dopoustim drobnych terminologickych zjednoduseni. Zaprvé, pokud pouZivdm spojeni
»podzakonné predpisy*, myslim tim samoziejmé pouze predpisy pravni. Zadruhé, pokud hovofim o pfezkumu soulad-
nosti predpist, totéz se totum pro parte uplatni i pro pfezkum souladnosti jejich jednotlivych ustanoveni.
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organu podzdkonnymi predpisy. Ve tfeti ¢asti se zabyvam historickymi Kofeny zkoumané
zasady. Ve Ctvrté ¢dsti nabizim moZnosti, jak se interpreta¢né vyrovnat s jejimi moZznymi
nezddoucimi dtsledky. A konecné v paté ¢asti se zabyvdm moZnostmi, jak pravomoci

spravnich orgdnti upravit na zdkonné urovni.

1. Zakladni teze

Pyramidova hierarchie prament prdva, kterd je ve zjednodusSené podobé predstavovana
studenttim prvniho ro¢niku pravnickych fakult, ma sviij zaklad v teorii A. Merkla o stup-
iovité vystavbé pravniho fadu. Podle Merkla musi kazdy akt vefejné moci svoji normativ-
ni existenci odvozovat od aktu vyssi pravni sily, a to fetézove az k aktu s nejvyssi pravni
silou, tedy ustavé.? Z toho 1ze vyvodit (nestanovi-li ovSem ustava jinak), Ze akt niZsi prav-
ni sily je neplatny, odporuje-li aktu vyssi pravni sily;® ve vztahu mezi pravnimi pfedpisy
(normativnimi akty) navzdjem to vyjadiuje veta lex superior derogat legi inferiori. Uplat-
ni se tedy difuzni model pfezkumu* pravnich pfedpisti, ve kterém vSechny organy vetej-
né moci posuzuji souladnost pfedpisu v ramci konkrétniho fizeni jakoZto svého druhu
predbéZnou otdzku.5

Od této vychozi pozice se v8ak ustavoddrce muZe odchylit, a vytvoftit tak naptiklad for-
malni proces, kterym se soulad aktll posuzuje; muiZe stanovit, Ze i nesouladné akty jsou
platné, dokud nejsou zruSeny ex nunc; mize urcit organy prislusné k prezkumu a dalSim
orgdntiim ptiznat pravomoc (povinnost) jim sporné akty predklddat.® Koncentrovany
model pfezkumu prdavnich pfedpisi je zaloZen praveé na tom, Ze je konkrétnimu organu
(typicky ustavnimu soudu) svéfena pravomoc nesouladné predpisy rusit.

Pokud urcity orgdn nemiiZe souladnost sdim pfezkoumavat a zdrover ani tuto otdz-
ku nemtiZe predloZit kompetentnimu orgdnu, nutné se dostane do situace, kdy musi
aplikovat nesouladny piedpis; v lepSim pifipad€ je moZné soulad autoritativné posoudit
alesponl v navazujicim soudnim fizeni. Pravé v takovém postaveni se nachdzi spravni
organ, ktery (jak jeSté uvidime) zasadné nemuZe zkoumat ustavnost ani zakonnost prav-
nich pfedpist a zdroveil nemd moZnost v ptipad€ pochybnosti pfedloZit véc jinému
organu.

Na tomto misté je dllezité si uvédomit, Ze hierarchie pravnich akti je postavena na
postupné konkretizaci a (posléze) individualizaci.” Ustava stanovi pfevazné obecné prin-
cipy; zdkony jiZ stanovi pfevazné pravni pravidla; provadéci pravni pfedpisy pak zdkon
konkretizuji upfesnénim a doplné€nim pravidel, kterd v zdkon€ nejsou vyslovné obsaZena.
Na pravni predpisy pak navazuji hybridni a individudlni pravni akty.

2 MERKL, A. Prolegomena einer Theorie des rechtlichen Stufenbaus. In: VERDROSS, A. (ed.). Gesellschaft, Staat und Recht.
Festschrift Hans Kelsen zum 50. Geburtstag gewidmet. Wien: Julius Springer, 1931, s. 272-285.

3 KREJCI, J. Zdsada prévnosti stétnich funkci a zasada zakonnosti spravy. Praha: Nakladem vydavatelstva ¢asopisu
,Moderni stat“, 1931, s. 18.

4 Slovo ,pfezkum“ v ¢lanku pouZivam jakozto zastresujici pravnéteoreticky pojem pro difuzni i koncentrovany model
(pripadné modely smi$ené), nebot i pres rozdilnou logiku obou modeld povazuji za nezbytné byt schopen pojmenovat
je spoleénym vyrazem. JelikoZ se jedna o pojem teoreticky, nema samoziejmé pfimou souvislost s tim, co se v pozitiv-
nim pravu oznacuje jako ,pfezkum“ ¢i ,pfezkumné fizeni“. Starsi literatura hovofi téz o ,,zkoumaci pravomoci*.

5  Srov. KELSEN, H. Reine Rechtslehre. 2. Auflage. Wien: Franz Deuticke, 1960, s. 275-278.

6  Srov. KREJCI, J. Zdsada prévnosti statnich funkci a zdsada zékonnosti sprévy, s. 34—36.

7 MERKL, A. Prolegomena einer Theorie des rechtlichen Stufenbaus, s. 283.
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7 toho vyplyva, Ze pravni predpis bude jen malokdy ve vyslovném rozporu s pfedpisem
vy$Si pravni sily. Mnohem pravdépodobnéji vyvstane otdzka, zda Ize konkrétnéjsi usta-
noveni predpisu niZsi pravni sily jesté podradit pod obecnéjsi obsahovy ramec pfedpisu
vy$Si pravni sily.

Az toho vyplyva, Ze nesouladnost pfedpisu témér nikdy nebude zjevna. Bude pripadné
postavena najisto aZ rozhodnutim orgdnu, ktery ma pravomoc soulad posoudit. Orgdny,
které takovou pravomoci nedisponuji, do té chvile vychdzeji z presumpce spravnosti (za-
konnosti, ustavnosti) pravnich pfedpisii. Pokud jsou jednotlivosti feSené pravni otdzky
podrobnéji upraveny v podzadkonném predpise, ten diky své relativni konkrétnosti ptisobi
vici zdkonu jakoZto svého druhu lex specialis.

Naopak méné Casto nastane situace, kdy predpisy rizné pravni sily upravi stejnou véc
se stejnym stupném konkretizace.® Pak bude jejich vzdjemny rozpor pravdépodobné patr-
ny jiz na zdklad€ jazykového vykladu. Zcela typicky se bude jednat o stav, kdy oba ptedpi-
sy stanovi pro stejnou hypotézu normy obdobnou dispozici, pouze s jinym parametrem.®
Od pfimé kolize dvou pfimo aplikovatelnych ustanoveni pak musime odliSit situaci, kdy
piedpis vySsi pravni sily sdm o sob€ nestanovi prava a povinnosti, nybrz pro predpis nizsi
pravni sily pouze stanovi obsahovy rdmec.°

PredevSim v pripadé zjevného rozporu — eventuelné rozporu postaveného najisto —
dvou pfimo aplikovatelnych pfedpisti si jiZ s presumpci spravnosti nevystac¢ime. Kazdy
orgdn vefejné moci musi bud' zajistit ,odklizeni“ rozporného predpisu nizZsi pravni sily,
nebo - neni-li to mozné — musi vybrat, ktery z kolidujicich pfedpisti pouZije.

2. Dosavadni diskuze

Prehled dosavadni diskuze nelze uvodit jinak neZ ,,pfestielkou”, kterd se zac¢atkem tisici-
leti odehrdla na strankdch Soudnich a Pravnich rozhled. Prvnim ,vystfelem® byl zaji-
mavy ¢lanek F. Kfepelky, ktery se primarné tykal pfimé aplikace prava EU a mezindrod-
nich smluv v ndvaznosti na euronovelu Ustavy. V této souvislosti viak Kiepelka trefné
pfipomin4, Ze jiZ dosavadni znéni Ustavy umoZiiovalo diftizni pfezkum zakonnosti pod-
zakonnych predpisu ze strany soudti. Dochazi k zavéru, Ze ackoliv se potencidlnich roz-
porti nachdzelo v prdvnim fadu nespocet, obecné soudy kontrolu zakonnosti vykondvaly
spiSe vyjimecéné.! O to vétsi skepsi vyjadiuje Kiepelka ohledné spravni praxe; pfipomind
pfitom ,vSeobecné sdilené minéni o jeji povinnosti dodrzZet podzdkonny predpis“, K cemuZz
dodava: , Tento vseobecné sdileny pristup povazuji za mimorddné problematicky, na tomto
misté vSak nedokdZi poskytnout dostatecné jakostni argumentaci.“?

Ke Ktepelkove nazoru o ,mimofadné problemati¢nosti“ se pfipojil M. Steiner, ktery
argumentuje jednoduse: pro spravni orgdn musi platit stejné pravo jako pro soud. Z obec-

8  Srov. FILIP, J. Pojem rozporu (nesouladu) zakona s Ustavnim poradkem v teorii a judikatuie Ustavniho soudu. Casopis
pro pravni védu a praxi. 2010, ro¢. 18, ¢. 2, s. 96.

9  Srov. napf. § 45 odst. 3 zdkona ¢.185/2001 Sb., o odpadech, ve znéni od 1.1. 2015 a § 6 odst. 3 vyhlasky ¢. 294/2005 Sb.,
o podminkach ukladéni odpadl na sklddky a jejich vyuzivani na povrchu terénu a zméné vyhlasky ¢. 383/2001 Sb.,
o podrobnostech naklddéni s odpady, ve znéni do 31. 12. 2016.

10 Srov. WEHR, M. Inzidente Normverwerfung durch die Exekutive. Berlin: Duncker & Humblot, 1998, s. 29-30.

11 KREPELKA, F. Nesamozfejma hierarchie prava a vstup CR do EU. Soudni rozhledy. 2003, roé. 9, &. 6, s. 182-183.

12 |bidem, s. 183, pozn. 14.
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nych ustanoveni ustavniho potfddku lze vyvodit pfednost zdkonu pfed podzdkonnymi
piedpisy, pfiéemz &l. 95 odst. 1 Ustavy je tfeba chapat pouze jako zvlastni ustanoveni ve
vztahu k soudtim.®”

Na Steinertiv élanek nesouhlasné reagoval J. Stiavnicky, ktery spravné rozpoznal, Ze
&l. 95 odst. 1 Ustavy lze ve vztahu viici spravnim orgdntim uplatnit dvéma protichtidnymi
cestami. Zaprvé lze zvaZit pouZiti tohoto ustanoveni per analogiam i pro jiné organy ve-
fejné moci neZ soudy; zadruhé Ize pouZitim argumentu a contrario dovozovat, Ze spravni
organ pfedmétnou pravomoc nema. Stiavnicky se rozhodné p#iklani pro druhou cestu,
a to zejména s ohledem na délbu moci a hierarchii statni spravy. Dopliiuje, Ze problém
(rozhodnuti na zdkladé nezdkonného predpisu) Ize vytesit v ndsledném soudnim fizeni,
pfi¢emz ptipousti i moZné precedencni ti¢inky takového rozsudku.*

K odmitnuti pravomoci spravniho orgdnu posuzovat zakonnost se pfipojil také V. Mi-
kule v beckovském komentéfi k Ustavé: , Neprijatelnost navrhovaného postupu (ktery je
na prvni pohled sviidny) je zirejmd uz ze samotného znéni ¢l. 95 odst. 1, kde se mluvi pouze
o soudech, jimZ sama Ustava uklddd a zarucuje nezdvislost (¢l. 81, 82): kdyby byl ustavo-
ddrce chtél oprdavnéni podle cl. 95 odst. 1 &dsti vety za stiednikem poskytnout také sprdv-
nim orgdniim, které nejsou nezdvislosti (obdobnou nezdvislosti soudcovské) obdareny, byl
by nepochybné takovou pievratnou tipravu provedl vyslovné. Za Ustavy 1920 bylo ostatné
prdvo zkoumat platnost narizeni svéreno také pouze soudiim (§102) a podle judikatury teh-
dejstho Nejvyssiho sprdvniho soudu toto prdvo sprdavnim tradiim nendleZelo, takZe sprdvni
urady nebyly ani povinny ve svych rozhodnutich platnost pouZitych narizeni oditvodriovat
(Boh. admin. 10 245/1932).“1

Obdobné v konkurenénim komentéfi uvadi T. LangasSek, Ze spravni organy ,,jsou prdv-
nim rddem, véetné podzdkonnych predpist vazdny bezvyjimecné®.°

Po uréité odmlce zkoumané téma znovu oteviel a rozsitil K. Cernin.” JiZ na prvnich
strandch autor trefn€ identifikuje hlavni problém dosavadni literarni diskuze: ,, Domni-
vdm se, Ze rozpor v ndzorech vyse citovanych autort vyplyvd predevsim z toho, Ze se vsichni
snazi ddt jedinou a definitivni odpovéd na pomérné komplexni otdzku. Jednd se o otdzku,
zda je sprdvni orgdn vdzdn i takovym provddécim prdvnim predpisem, u néjZ md za to,
Ze se dostdvd do rozporu se zdakonem jakoZzZto prdvnim predpisem vy$si prdvni sily. Podle
mého ndzoru odpovédve skutecnosti zdleZi na nékolika riiznych proménnych, tudiz kazZdy
z autori mitZe mit v zdsadé pravdu (avsak kazdy jen v urcité situaci).”® Po rozliSeni jed-
notlivych typovych situaci dochdzi Cernin k tomu, e spravni organ zdsadné neni oprav-
nén zkoumat zdkonnost podzakonnych pfedpistli; neni ani opravnén k dotvafeni prava

13 STEINER, M. Sprévni organ a &l. 95 odst. 1 Ustavy. Prévni rozhledy. 2003, ro&. 11, €. 10, s. 523-524.

14 STIAVNICKY, J. Poznamky k problematike zavaznosti pramefiov prava a ¢&l. 95 ods. 1 Ustavy CR. Prévni rozhledy. 2004,
roc. 12, €. 16, s. 610-614.

15 MIKULE, V. Cl. 95 (V4zanost soudct a soud®. In: SLADECEK, V. - MIKULE, V. - SYLLOVA, J. Ustava Ceské republiky.
Praha: C. H. Beck, 2007, s. 781, bod 6. Stejny text zUstal i ve 2. vydani, kde komentar zesnulého Vladimira Mikule redigoval
Radovan Suchanek (MIKULE, V. - SUCHANEK, R. Cl. 95 [Vé4zanost soudct a soudii]. In: SLADECEK, V. - MIKULE, V. -
SUCHANEK, R. - SYLLOVA, J. Ustava Ceské republiky. 2. vydani. Praha: C. H. Beck, 2016, s. 1100, bod 6).

16 LANGASEK, T. Cl. 95 (V4zanost soudce zadkonem a mezinarodni smlouvou). In: HERC, T. - LANGASEK, T. - MLSNA, P. -
RYCHETSKY, P. a kol. Ustava Ceské republiky. Ustavni zékon o bezpeénosti Ceské republiky. Komentar. Praha: Wolters
Kluwer, 2015, bod 4.

17 CERNIN, K. Ufednici a pyramida: K vykladu podzakonnych pravnich predpisti spravnimi organy. Sprévni prévo. 2016,
ro¢. 49, ¢. 2, s. 88-111.

18 |bidem, s. 92-93.
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(analogii ¢i teleologické redukei).”® Naopak vyjimky, pti kterych je neaplikace podzakon-
ného predpisu legitimni, shledava v nasledujicich pfipadech:

1. Pokud je podzdkonny predpis ve zjevném rozporu s ustavni vyhradou zakona, na-
piiklad pokud by v rozporu s €l. 39 Listiny stanovil novou skutkovou podstatu pre-
stupku.?

2. Pokud je podzdkonny piedpis ve zjevném rozporu s textem zakona.?

3. Pokud nezakonnost podzakonného piedpisu jiz konstatoval soud,? pfipadné pokud
k takovému zaveéru dochazi stanovisko vefejného ochrance prav.?

Navazujicim vkladem do diskuze je pak diplomova prace D. Stanicka, ktery ve shodé
s Cerninem tvrdi, Ze v n&kterych p¥ipadech spravni orgdn muZe vyloudit aplikaci pravni-
ho pfedpisu, a to dokonce i zdkona.?* Takovymi pfipady dle Stanicka jsou:

1. Pokud je podzdkonny predpis ve zjevném rozporu s textem zakona.?
2. Pokud by se ujma zptisobend pouzitim nesouladného piedpisu jiZ nedala od¢init
za pouziti dalSich prostfedkii k ochrané prava.?

3. Zasadné tehdy, pokud nezdkonnost podzakonného piedpisu jiZ konstatoval soud,
tim spiSe ustdlend judikatura.?”

4. Pokud by podzdkonny pfedpis mél aplikovat sdm jeho ptivodce.?®

Na tomto misté je t¥eba Fici, Ze s vyjimkami, které Cernin a Stanicek predestfeli, v pod-
statné mife souhlasim. Domnivam se, Ze oba autofi pfednesli podstatné argumenty, proc¢
by bezvyhradnd vdzanost podzdkonnymi pfedpisy v urcitych situacich vedla k nebla-
hym az absurdnim vysledkiim. Na druhou stranu si nejsem jist, zda jejich texty poskytu-
ji dostatec¢nou oporu, jak se takovym vysledkiim vyhnout; v povédomi pravnikii pretrva-
va zakorenéna spiSe predstava bezvyhradné vazanosti spravniho orgdnu vSemi pravnimi
predpisy, a to ve vSech pfipadech. Pokusim se to v dalSich ¢astech ¢lanku napravit.

3. Historické kofeny

ProtoZe vyvoj ¢eského pravniho fadu nezacind 1. lednem 1993, povazuji za uZite¢né podi-
vat se nejprve na historické kofeny zkoumaného tématu. Neni zde bez vyznamu, Ze ¢l. 95
Ustavy predstavoval navrat k prvorepublikové tipravé; § 102 tstavni listiny z roku 1920
totiZ znél: ,Soudcové maji prdvo, vesice urcitou prdavni véc, zkoumati platnost narizent;
pri zdkoné mohou jen zkoumati, byl-li Fddné vyhldsen (§ 51).“ Na tomto misté je tfeba

19 |bidem, s. 94.

20 |bidem, s. 95-96.

21 |bidem, s. 98.

22 |bidem, s. 107.

23 |bidem, s. 108-109.

24 STANICEK, D. Je sprdvni organ vézén protidstavnim pravnim predpisem? Diplomové prace. Masarykova univerzita,
Pravnicka fakulta, 2019.

25 |bidem, s. 65-67.

26 |bidem, s. 55-56, 71-72.

27 |bidem, s. 56-63, 67-68.

28 |bidem, s. 69-70.
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pfipomenout, Ze pojem ,,nafizeni” byl pouZivdn jakoZto univerzdlni oznaceni podzakon-
ného pravniho predpisu.?

Také ustavni listina v tomto sméru pouze beze zmény prevzala koncepci prosincové
ustavy. Cl. 7 zakladniho zakona ¢. 144/1867 ¥. z., o moci soudcovské, stanovil: ,,Soudiim
neprislusi posuzovat platnost radné vyhldsenych zdkonii. Jsou v§ak povinny v rdmci rizeni
rozhodovat o platnosti narizent.”° Stejné vymezeni pravomoci § 8 zdkona &. 36/1876 1. z.,
o ztizeni spravniho soudu, vyslovné vztahnul i na predlitavsky spravni soud, pfi¢emzZ toto
ustanoveni se uplatnilo i pro ¢eskoslovensky nejvyssi spravni soud.

Pokud tedy ustavodarce v roce 1992 pouZil stejnou koncepci, mélo by nds zajimat, jak
byla tato koncepce v minulosti vykldddna a uplatiiovdna. O vyznamu pro interpretaci
soucasného ustavniho textu svéd¢i i vySe citovand argumentace obsaZena v beckovském
komentdti: Mikule tvrdi, Ze pokud by tistavoddrce v roce 1992 chtél vztahnout pravomoc
pfezkumu podzdkonnych pfedpistli i na spravni organy, ucinil by tak vyslovné, jelikoZ by
se jednalo o prevratnou zménu.* JelikoZ vztah spravnich orgdnti k pravnim predpisiim
pii projednavani Ustavy viibec nepfiSel na preties, miZeme vyjit z pfedpokladu, Ze se
ustavoddrce nechtél odchylit od historické praxe. Lze tedy bez problému souhlasit, Ze
nemél v umyslu pfiznat spravnim orgdntim obecnou pravomoc prezkumu. Naopak nelze
dovodit umysl ustavoddrce vyloucit pfezkum spravnimi orgdny ve vSech ptipadech bez
vyjimKy. Jak totiZ uvidime, takto radikdln€ na véc nepohliZela ani historickd doktrina
a praxe.

3.1 Predvaleéna doktrina

Pokud chceme jit ke kofentim ustavniho a spravnépravniho vyvoje, nezbyva nez nahléd-
nout do literatury z 2. poloviny 19. stoleti. Jak jsem predeslal, pfedlitavska ustava zkou-
maci pravomoc vyslovné svétila jen soudiim, coZ spolecné se zdsadou hierarchie vefejné
spravy mohlo vést k ,jednoduchému® zavéru, Ze spravnim orgdntiim takovd pravomoc
nepfrislusi. Pfesto najdeme doktrindlni nazory, které tuto moznost pfipoustély.

Ziejmé nejkomplexnéji o véci pojednava J. Zolger, ktery nejprve vyjmenovava duvody,
pro které miiZe byt nafizeni ,absolutné nicotné“: vedle chybé€jici kompetence ¢i podstat-
nych vad Fizeni se jednd i o obsahovy rozpor se zakonem.® Zolger vychazi z toho, Ze nicot-
nost musi zohlednit kazdy orgdn aplikujici pravo, aniZ by mu tato ,,pravomoc” byla svéfena
vyslovné. Upozoriiuje pfitom, Ze argument sluZebni poslusnosti (dienstliche Gehorsant)
se neuplatni, ma-li spravni orgdn aplikovat vlastni pfedpis, pfedpis podfizeného ufadu
nebo ufadu zafazeného do struktury jiného resortu; stejné tak ma-li organ statni spravy
aplikovat pfedpis samospravy.*

29 Srov. MERKL, A. Obecné spravni pravo. Dil prvni. Praha — Brno: Orbis, 1931, s. 127-128.

30 Vlastni preklad. V origindle:,Die Priifung der Giltigkeit gehérig kundgemachter Gesetze steht den Gerichten nicht zu.
Dagegen haben die Gerichte Uber die Giltigkeit von Verordnungen in gesetzlichem Instanzenzug zu entscheiden.”
V dobovém ufednim prekladu: ,,Soudim nepfislusi zkouseti, zdali maji platnost zéakonové nélezité vyhlaseni. Vsak na-
leZi na né, poradem instanci dle zékona vymérenym rozhodovati, zdali nafizeni jsou platna.”

31 SLADECEK, V. - MIKULE, V. - SYLLOVA, J. Ustava Ceské republiky, s. 781, bod 6.

32 K projednavéni navrhu Ustavy ve vztahu k vyslednému ¢l. 95 viz SYLLOVA, J. - SYLLA, M. Ustava Ceské republiky
1992: Dokumenty a ohlasy. Praha: Wolters Kluwer, 2018, s. 45, 359, 489, 535.

33 ZOLGER, J. Oesterreichisches Verordnungsrecht. Innsbruck: Verlag der Wagner’schen Universitaets-Buchhandlung,
1898, s. 314-315.

34 |bidem, s. 319-324.
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Pokud jde o moZnost neaplikovat pfedpis nadiizeného tifadu, pak dle Zolgera sluZebni
poslusnost nema byt poslusnosti slepou;* uzavird ovSem, Ze se jednd o ¢innost na vlastni
nebezpeci.®

Také G. Jellinek vychdzi ze subordinac¢nich vztahti ve vetejné sprave, pfiCemz pravni
predpis vinima obdobné jako sluZebni ptikaz. Zatimco nadfizeny ufad zdsadné miiZe zkou-
mat natizeni podfizeného ufadu i po obsahové strance, podfizeny utad miiZe zkoumat
nafizeni ufadu nadfizeného jen v uzkych mezich. Jellinek se na véc divd z pohledu ufed-
nika, ktery byl na jedné strané disciplindrné odpovédny za nerespektovani ptikazili, na
druhé strané mohl byt civiln€ i trestné odpovédny za vyddni nezdkonného rozhodnuti.
M¢€I by tedy pfedevSim odmitnout aplikovat zjevné protitistavni ¢i nezdkonné nafizeni
(,absolut verfassungs- oder gesetzwidrigen Verordnungen®).%’

7Zda se, Ze svlij inspira¢ni zdroj nasSel Jellinek u némeckého administrativisty G. Meye-
ra, ktery se — podobné jako Jellinek — nejprve zabyva ptipady, kdy ufednik nemusi upo-
slechnout nezdkonny sluZebni ptikaz; v tomto se mohl odkdzat na bohatou literaturu.*
Nasledné pouZiva obdobna kritéria i pro aplikaci nafizeni. Dle Meyera spravni organ neni
nafizenim vazan v téchto situacich:

1. Pokud je vydéani pfislusného nafizeni zcela mimo kompetenci jeho ptivodce.
2. Pokud nafizeni nebylo vydano v zdkonem predepsané formé.

3. Pokud je nafizeni ve zjevném (., klaren und unzweideutigen) obsahovém rozporu se
zdkonem.?’

Naopak pokud budou o zdkonnosti natizeni pouze pochybnosti, md se spravni organ
tidit ndzorem nadfizeného ufadu a natizeni aplikovat.*°

SpiSe skepticky se ke zkoumacimu pravu jednotlived a spravnich orgdnt stavi J. Pra-
74k, kdyz piSe: ,Toto domnélé prdvo neni vSak nicim jinym, nez vyrazem samoziejmé prav-
dy, Ze kazdy pricetny clovék jakoZz i ziizenec verejny sdm nésti musi ndsledky jedndni svych.
Kdo tedy se domnivd, Ze se jemu podari, pred prislusnym soudcem provésti ditkaz neplat-
nosti néjaké normy veobecné, sméle miiZe se odvdcziti jednati proti predpisu tomuto [...]."*
Jinymi slovy, dle Prazdka tyto ivahy nejsou neZ truismem, Ze neaplikovat podzdkonny
pfedpis je namisté prave a jen tehdy, pokud by ndm ohledné€ jeho nezdkonnosti dal za-
pravdu soud. ,, Zrizenec verejny pak miiZe zajisté pro neSetieni narizeni byti stihdn cestou
disciplindrni, ajest jeho véct, by uvazoval, zdali se jemu v tomto rizeni podari, dokdzati svou
nevinu poukdzdnim k neplatnosti narizent jim poruseného. ?

3.2 Mezivalecna doktrina

Pro Ceskoslovenskou mezivale¢nou doktrinu bylo vyznamné dilo jiZ zminéného MerKkla,
ktery ve své ucebnici spravniho prava zdliraziiuje vdzanost spravnich ¢innosti zdkonem.

35 |bidem, s. 325.

36 |bidem, s. 326.

37 JELLINEK, G. Gesetz und Verordnung: staatsrechtliche Untersuchungen auf rechtsgeschichtlicher und rechtsverglei-
chender Grundlage. Freiburg: J. C. B. Mohr (P. Siebeck), 1887, s. 410-411.

38 MEVYER, G. Lehrbuch des deutschen Staatsrechtes. 2. Auflage. Leipzig: Duncker & Humblot, 1885, § 146, s. 421-422.

39 |bidem, § 179, s. 524.

40 |bidem.

41 PRAZAK, J. Rakouské prévo ustavni. Cést treti. Ustava Fisskd. Praha: Jednota pravnicka, 1902, § 233, s. 306.

42 |bidem, s. 306, pozn. 28.
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Pokud organ vetejné moci stoji pfed volbou mezi zdkonem a spravnim aktem (tj. i nafize-
nim), které si navzdjem odporuji, ,,[njemiiZe byti pochyby o tom, Ze jest nutno ddti v této
alternativé prednost vys$si normé — zdkonu.

Pokud jde o § 102 ustavni listiny, zfejmé nebylo pochyb o tom, Ze obecné vzato z néj 1ze
vici ufednikiim vést argument a contrario.** Také z néj jasné vyplyvalo, Ze soudy nemo-
hou zkoumat tistavnost zakont. Pozoruhodné vSak je, co ve své ucebnici ustavniho prava
vyklada F. Weyr o hierarchii norem. Z teoretického hlediska se dle Weyra pro pomér me-
zi Ustavnim a obyCejnym zdkonem nema uplatnit kolizni pravidlo lex posterior derogat
legi priori, nicméné: ,, Pece vsak i obycCejny zdkon, jenZ by obsahové odporoval dirivéjsimu
zdkonu ustavnimu, musi byti povazZovdn za platny, ponévadz zde neni nikoho, kdo by byl
oprdvnén zkoumatijeho platnost, je-li jen r'dadné publikovdn. Nastdvd tudiZ v takovém pri-
padeé zrrejmy logicky rozpor: véta lex posterior derogat legi priori, kterd podle své podstaty
nemiiZe byti povazZovdna za platnou pro pomér ustavnich zdkontii k obycejnym, plati ve sku-
tecnosti (prakticky) prece, a to ndsledkem predpoklddané zdsady o neprezkoumatelnosti
platnosti zdkonii viibec.**

Pojdme tuto tezi otestovat. Pfedstavme si nové uc¢inny ustavni zakon, obsahujici rela-
tivné obecna ustanoveni. Tém budou odporovat relativné konkrétni ustanoveni dosavad-
niho jednoduchého zdkona. Dostal by v podminkach Prvni republiky aplikacni pfednost
ustavni zdkon jakoZto lex posterior? Domnivam se, Ze nikoli — orgdny vefejné moci by
spiSe pracovaly s konkrétnéjsi ustanovenimi jednoduchého zdkona a musely by presumo-
vat jeho ustavnost.*® Opacny vyklad by znamenal, Ze by si orgdny verejné moci musely
nejprve posoudit, zda je zdkon skute¢né v rozporu s ustavou. Podminkou pouZiti kolizni-
ho pravidla lex posterior derogat legi priori je totiZ isudek, Ze spolu dvé ustanoveni sku-
tec¢né koliduji. Tento postup si Ize predstavit pouze tehdy, pokud by se obsah obou pfedpi-
st vyznacoval stejnym stupném konKkretizace. Je-li vSak jednoduchy zdkon konkrétnéjsi,
prosadi se jakoZto svého druhu lex specialis.

Poté, co Weyr tvrdi faktické ptisobeni kolizniho pravidla lex posterior derogat legi priori
ve vztahu mezi predpisy rizné pravni sily, na dalSich ¥adcich zcela prekvapivé odmitd jeho
pouZzitelnost ve vztahu mezi pfedpisy stejné pravni sily, a to konkrétné mezi zakony vy-
danymi odliSnymi zdkonoddrnymi sbory. Weyr zde ma na mysli jednak #iSské a zemské
zakony v dobé Piedlitavska, jednak zdkony ceskoslovenské a zdkony snému Podkarpatské
Rusi (ktery vSak ve skutecnosti za Prvni republiky nebyl zfizen). ,,V takovém pripadé jest
rozpor i prakticky nerozlustitelny, jelikoz véty lex posterior derogat priori nelze zde viibec
uZziti. Prekroci-li proto jeden z obou zdkonoddrnych sbortii svou kompetenci, plati ndsledkem
predpoklddané neprezicoumatelnosti zdkonii radné publikovanych vlastné dvé ustanove-
ni obsahoveé si odporujict: drivéjsi zdkon zdkonoddrného sboru, jenzZ dbal své prislusnosti
ni vidi Weyr derogacéni zdsah ustavniho soudu,*® av§ak opomiji, Ze organ aplikujici pravo
nemél mozZnost se v souvislosti s feSenim konkrétniho pfipadu na ustavni soud obratit.

43 MERKL, A. Obecné spravni pravo. Dil druhy. Praha - Brno: Orbis, 1932, s. 32. Pfeklad V. Chytil.

44 WEVYR, F. Ceskoslovenské prévo tstavni. Praha: Melantrich, 1937, s. 240.

45 |bidem, s. 95-96.

46 Obecné soudy sice prezkoumavaly soulad recipovanych predpisd s Ustavni listinou, v tom se v8ak opiraly o specialni
ustanoveni ¢l. IX uvozovaciho zékona ¢. 121/1920 Sb. z. a n.

47 WEVYR, F. Ceskoslovenské pravo ustavni, s. 96.

48 |bidem.
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V této kapitole je nemoZné pominout dilo J. Hoetzela, ktery ve své ucebnici zdtraziuje
podstatnou vlastnost diftizniho pfezkumu: ,,Sviij ndzor o platnosti vyslovi soud jen v ditvo-
dech ndlezu, nikoli v rozsudecném vyroku. Mysli-li, Ze narizeni je neplatné, nemiizZe je rusiti,
nybrz pouze ignorovati a rozhodnouti tak, jako by onoho narizeni nebylo. Takové narizeni
plativsak ddle, a to netoliko pro jiné soudy, nybrz i pro judikujici soud v pripadech jinych.
Je tojakysi nezmar. To vede k nejistoté prdavni[...].“* Hoetzel poté vylucuje moznost pre-
zkumu nafizeni v ramci statni spravy. ,, Nizsi sprdvni virad je povinen riditi se i sluZebnimi
pokyny uradu vyssich, tedy i ndzory nadrizenych uradu o provddéni a smyslu urcitého zd-
kona obsazZenymi v narizenich®.%°

3.3 MezivaleCna praxe

Bylo by blahové vychdzet jen z uebnic a ignorovat, jak redlné vypadala tehdejsi judikatu-
ra a spravni praxe. Mikule se odkazuje na nédlez nejvyssiho spravniho soudu, ktery v zave-
ru odivodnéni uvadi: ,, Konecné slusi uvésti, Ze Zal. urad jako urad administrativni, ktery
podle § 102 ustavni listiny nemd prdva zkoumati platnost narizent, musel se v ditvodové
cdsti svého rozhodnuti prirozené omeziti toliko na subsumpci skutkovych okolnosti pod pri-
slusné predpisy jaz[ykového] nar. a nelze proto shleddvati vadu rizeni v tom, Ze v duivodové
cdsti nar. rozhodnuti nejsou uvedeny zdsady ziskané abstrakci z predpisii jaz. zdk., jez by
svédcily o platnosti predpisii jaz. nar., jichz se Zal. urad dovolal.” Z toho lze v§ak dovodit
jen a pouze, Ze spravni orgdny obecné vychazely z presumpce zdkonnosti natizeni, a lo-
gicky tedy nebyly bez dalsiho povinny jejich zdkonnost odtivodiiovat. To by nds nemélo
prekvapovat.

Podobnym piipadem se zabyval nejvyssi soud, ktery pfi pfezkumu disciplindrniho na-
lezu neprisvédcil ndmitce propusténého ufednika obce, Ze disciplindrni fizeni bylo for-
malné vadné pro nespravné pouceni. ,Odvolaci soud prdvem neshledal formdlni vadnost
disciplindrniho rizeni v tom, Ze ve vyhotoveni usneseni obecniho zastupitelstva v K. ze dne
8. zdrii{ 1926 bylo Zalobci ddno pouceni, Ze si miiZe stéZovati k vrchni disciplindrni komisi
pri zemském sprdvnim vyboru, nebot ono poucent se shodovalo s ustanovenim §§ 4 a 8 vldd-
nitho narizeni ze dne 14. srpna 1920, Cis. 483 sb. z. a n., jimzZ byl proveden §10 zdkona ze dne
17. prosince 1919 Cis. 16 sb. z. a n. z roku 1920, a obecni zastupitelstvo jako orgdn sprdvni
nebylo ani oprdvnéno zkoumati platnost tohoto r’ddné vyhldsSeného narizeni vlddy. Na tom
nic nemeéni okolnost, Ze nejvyssi sprdavni soud [...] vyslovil ndzor, Ze viddni narizeni ze dne
14. srpna 1920 ¢. 483 sb. z. a n., pokud ustanovuje, Ze o stiznosti do vyroku obce o propusténi
obecniho zrizence podle § 10 zdkona ¢. 16/1920 sb. z. a n. rozhoduje zemsky samosprdvny
rad, neni kryto zdkonem a jest proto neplatné. VZdyt tyto ndlezy, vydané teprve v roce 1929,
nemohly v té dobé, kdyZz bylo ddno pouceni o opravnych prostiredcich, — to jest v roku 1926: -
byti zndmy obecnimu zastupitelstvu v K.*> To 1ze interpretovat tak, Ze pokud by nezdkon-
nost v té dobé jiZ byla soudné deklarovana, spravni organ by byl opravnén a povinen na-
tizeni neaplikovat.

49 HOETZEL, J. Ceskoslovenské pravo spravni. Obecna &ast. 2. vydani. Praha: Melantrich, 1937, s. 62.
50 |bidem.

51 Nalez nejvyssiho spravniho soudu ze dne 23.12. 1932, ¢. 20457 (Boh. A 10245).

52 Rozhodnuti Nejvy$siho soudu ze dne 5. 10. 1933, sp. zn. Rv | 1319/31 (Vazny 12873).
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V Bohuslavove sbirce jsem dohledal ¢tyti pripady, kdy se stéZovatel doméhal pouZiti
pro néj priznivého natizeni, pfiCemz Zalovany ufad tento pfedpis neaplikoval, a to aniz
by k tomu mél judikatorni oporu. Nejvyssi spravni soud v téchto pfipadech bez dalsiho
potvrdil postup uradu.*

Nejzajimaveéjsi otdzkou vSak zuistava, co se délo poté, co nejvyssi spravni soud vyslovil
nezdkonnost natizeni. Pro ucely této prace jsem provedl jednoptipadovou studii navazu-
jici spravni praxe.

Cisafské natizeni (s moci zdkona) €. 130/1917 1. z. upravovalo stavovské oznaceni inZe-
nyr. Nékterym absolventim toto opravnéni ptiznavalo ex lege (§ 1 a 2). Ddle stanovilo,
Ze ministr vefejnych praci muZe stejné opravnéni pfiznat i osobam spliujicim podmin-
ky § 3 nebo 5 tohoto nafizeni; a zmocnilo ministra vydat ,,dals7 potiebnd narizeni (§ 8).
Cisatské natizeni bylo recipovano do ¢eskoslovenského pravniho fadu (s piisobnosti pro
Ceské zemé), pfiCemZ se ho nedotklo porevoluéni zruSeni fada a titul,> jak se minister-
stvo ptavodné domnivalo.%

Provadéci vladni nafizeni ¢. 411/1921 Sb. v § 1 stanovilo, Ze o pfiznani ndzvu (sic) inZe-
nyr se u ministerstva vefejnych praci mohou uchdzet pfislusnici statu ¢eskoslovenské-
ho; v § 2 vymezilo doklady, jeZ je tfeba predloZit k Zadosti, a to véetn€ domovského listu
prokazujiciho domovskou pfislusnost do n€které z Ceskych obci. V § 10 vladniho nati-
zeni byl zfizen poradni sbor pfi ministerstvu vefejnych praci, ktery mé€l ministerstvu
Spoddvati posudky a ndvrhy o jednotlivych Zddostech k volnému uvdzZeni a rozhodnuti*.
Ztizeni poradniho sboru i povinnost Zadatele predloZit stanovené doklady byly v soula-
du s cisarskym natizenim.>

Nicméné v roce 1924 doSel nejvyssi spravni soud k zaveru, Ze poZadavky Ceskosloven-
ského obcanstvi a domovského prdva jsou nezdkonné; samo cisarské nafizeni totiZ ne-
stanovilo podminku rakouského statniho obc¢anstvi, ani vtomto sméru nedavalo prostor
podzakonné normotvorbé.*’ I pfes tento nepfiznivy ndlez NSS nebylo vladni natizeni ni-
kdy novelizovano; pokud jde o dalsi osudy obou pfedpisti, podle v§eho byly zruSeny gene-
ralni derogaéni klauzuli v § 36 odst. 1 zdkona €. 58/1950 Sb., o vysokych Skolach.

Nyni by jiZ mélo byt jasné, proc je prave tento pripad vhodny pro studii. Mame zde
ustanoveni podzakonného pfedpisu, kterd byla po 26 let onim Hoetzelovym nezmarem.
Zaroven si miiZeme udélat dobry obrdzek o spravni praxi, kterdZto byla koncentrovana
vjednoinstané¢nim tizeni pfed ustfednim spravnim orgdnem.

Cerpat bylo moZné pfedevsim z materidlti poradniho sboru, které se dochovaly pro
obdobi 1929-31 a 1935-48. Poradni sbor projednaval jiZ pouze zZadosti, u kterych aparat
ministerstva povazoval za splnéné formalni podminky. A z archivil se jasné podava,
Ze mezi tyto Zadatele patfily i osoby bez domovského prava v ¢eskych zemich.*® Ac¢koli

53 Nalezy Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 25.11.1926, ¢. 24265 (Boh. A 6097), ze dne 18.12.1926, ¢. 21473 (Boh. A 6164),
ze dne 19.12.1928, ¢. 33901 (Boh. A 7643), a ze dne 20. 1. 1932, ¢. 2830 (Boh. A 9613).

54 Ndlez Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 2. 3.1921, ¢. 2580 (Boh. A 743).

55 Narodni archiv, Ministerstvo verejnych praci, inv. €. 2449, sign. 236 b, kart. 1528, UZivani stavovského oznaceni ,,inZzenyr
dle dnesniho pravniho stavu, €. j. 46418/XX11920.

56 Nalez Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 10. 4. 1923, &. 5884 (Boh. A 2205).

57 Ndlez Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 3. 6. 1924, ¢. 10115 (Boh. A 3690).

58 Napf. Arnost Rothke s domovskym pravem ve Frankfurtu nad Odrou (viz Narodni archiv, Ministerstvo vefejnych praci,
inv. €. 25, sign. X 1, kart. 14, spisy k 50. schlizi poradniho sboru, ¢. j. 0-847 ai 1930) ¢i Frantisek Weiss prislusici do sloven-
ské obce Kamanové (viz Narodni archiv, Ministerstvo verejnych praci, inv. ¢. 25, sign. X 1, kart. 15, spisy k 71. schizi
poradniho sboru, &. j. 0-418/1 ai 1934).

“«

596 Pravnik 6/2024



K PRAMENUM VAZANOSTI SPRAVNIHO ORGANU PODZAKONNYMI PREDPISY 587—604

ve spisech nikdy neni uvedena statni pfisluSnost Zadatele, u n€kterych z nich je dle
biografickych udaji zna¢né€ nepravdépodobné, Ze by byli ¢s. oblany.* Vypovidajici je
i vyjadreni jednoho z ¢lenli poradniho sboru, Ze sbor ,,za dlouhou dobu svého trvdni zis-
kal bohaté zkuSenosti p7i posuzovdni Zddosti uchazecii domdcich i z ciziny“.®° V archivech
ddle najdeme spis z r. 1930, kde k dotazu rakouského velvyslanectvi ministerstvo sdéluje,
Ze s ohledem na ndlez NSS se mezi zdkonnymi podminkami nenachdzi ¢eskoslovenské
obcanstvi.®

Zjistujeme tedy, Ze ministerstvo ve své praxi respektovalo zavér o neplatnosti ustanove-
ni vladniho natizeni. Jeho pozice byla pochopitelné ulehcena tim, Ze se jednalo o ustfedni

spravni ufad majici dany pfedpis ve své gesci.

4. Interpretaéni uvahy

JiZ jsem predesttel, Ze spravni orgdny zdsadné musi podzakonny pfedpis aplikovat. Vede
nds k tomu argument a contrario vedeny z ¢l. 95 odst. 1 Ustavy s védomim toho, Ze tento
argument je zpravidla podpofen dobrymi teleologickymi diivody. Pokud z této zdsady
chceme udinit vyjimku, musime bud’

1. pravomoc spravniho orgdnu vyvodit z jinych ustavnich ustanoveni,
2. vysvétlit, pro¢ na danou situaci ¢l. 95 viibec nedopad4d, anebo

3. zteleologickych divodu zavrhnout argument a contrario, a tedy naopak pouZit
&l. 95 odst. 1 Ustavy analogicky.

4.1 Zavaznost judikatury

Pokud spravni soud dojde k zavéru o nezdkonnosti podzakonného predpisu a z tohoto
dtvodu zrusi pfezkoumdvané rozhodnuti a vrati véc spravnimu orgdnu k dal§imu tizeni,
bude spravni organ vazan pravnim nazorem soudu (§ 78 odst. 5 SRS). To znamens, Ze bude
povinen sam upustit od aplikace daného pfedpisu. Tuto povinnost pfitom nepopird Zad-
ny z vySe citovanych autorli. Pokud vSak n€ktery z nich hovofi o bezvyhradné vazanosti
podzakonnymi pfedpisy, aniZ by se s povinnosti kasa¢ni zdvaznosti vyslovné vyrovnal,
ponékud to sniZuje presvédcivost jeho argumentace.

V ptipadé striktniho &teni ¢l. 95 odst. 1 Ustavy nds milZe napadnout, zda je dané usta-
noveni SRS viibec tistavné konformni. Jak se v§ak z jeho ptisobnosti vymanit? Mohli by-
chom argumentovat teleologicky, Ze v tomto pfipadé€ z ¢lanku 95 argument a contrario
nelze vést - a pi absenci vyslovného tistavniho pravidla vyjit z ustanoveni SRS.

Druhou cestou je tvrdit, Ze v ptipadé kasaéni zdvaznosti neni poruSen zdkaz dany
spravnimu orgdnu si zdkonnost posuzovat. Posouzeni jiZ totiZ ucinil soud a spravni organ
je timto pfedchozim posouzenim vazan. Spravni organ tedy jiZ neni tim, kdo by si sdm

59 Naptr. Karel (Dragutin) Nussbaum, narozeny v chorvatském Ludbregu a pfislusici tamtéz (viz Narodni archiv, Minister-
stvo vefejnych praci, inv. &. 25, sign. X 1, kart. 15, spisy k 79. schlizi poradniho sboru, ¢. j. 1338-120/2-1/8-1939).

60 Narodni archiv, Ministerstvo vefejnych praci, inv. ¢. 25, sign. X 1, kart. 15, zépis z 81. schiize poradniho sboru konané
dne 23.9.1940, €. j. 35/14 V/1-1940, s. 6.

61 Narodni archiv, Ministerstvo vefejnych praci, inv. ¢. 655, sign. 133, kart. 112, Stavovské oznaceni inZenyr /Ing/, pouZivani
rakouskymi statnimi obéany v C.S.R,, &. . 0-142/58 ai 1930.
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uzurpoval opravnéni ,,posoudit soulad jiného pravniho predpisu se zdkonem®. To vSak —
s ohledem na kvaziprecedenc¢ni ptisobeni judikatury - jiZ neni pfili§ vzddleno od tvrzeni,
Ze by se danym rozsudkem mély spravni organy ridit i v jinych pfipadech - nebot i tehdy
plati, Ze jiZ existuje rozhodnuti, kde soud soulad predpisu se zdkonem posoudil.

Patrné nelze pochybovat, Ze by Ustavni soud s kasaéni zdvaznosti rozsudku nemél pro-
blém - ostatn€ v minulosti jiZ takto ,podrZel” pravidlo zdvaznosti prdvniho ndzoru odvo-
laciho soudu pro soud prvniho stupné, a to v civilnim® i trestnim® fizeni, pro coZ mél
velice dobré duvody.

V této souvislosti je vhodné jesté pfipomenout zdvaznost nalezii Ustavniho soudu pro
vechny organy a osoby (¢l. 89 odst. 2 Ustavy), kterd se vztahuje i na nosné ditvody odtivod-
néni.s4 Pokud tedy Ustavni soud pro nezdkonnost zrusi podzakonny pfedpis nebo jeho
¢ast, spravni orgdn by nemél aplikovat podzdkonny pfedpis stiZeny stejnou vadou.%

4.2 Implicitni pravomoc

V této kapitole zkoumam, zda 1ze pravomoc spravniho orgdnu vyvodit — alespoii pro né-
které piipady - z dal$ich ustanoveni Ustavy. Bude instruktivni, pokud se na ¢lanek 95 po-
divdme nejprve z pohledu obecného soudu. Ten je absolutné vdzan zdkony a mezinarod-
nimi smlouvami. Pokud vSak zdkon ¥ikd né€co jiného nez mezinarodni smlouva a zaroven
neexistuje moznost, Ze by soud pfenechal posouzeni tohoto rozporu jinému organu,®
musi si rozpor obecny soud posoudit sdm, coZ bude mit v konkrétnim ptipad€ za nésle-
dek neaplikaci n€kterého z absolutn€ zdvaznych pramenti prava. Zaroveil to ovS§em zna-
mena potfebu vytesit otdzku, ktery z téchto pramenti ma prednost. V pfipadeé této kolize
nastésti poskytuje jednoznaénou odpovéd &l. 10 in fine Ustavy, dle kterého maji viechny
organy vefejné moci prednostné aplikovat mezinarodni smlouvu.®’

Do podobné situace se dostdva spravni organ, ktery ma k dispozici jednoznaéné
rozpornd znéni zdkona a podzdkonného predpisu. Také tehdy nebude mit moZnost, jak
se vyhnout volb€ jednoho z (pro néj absolutné zavaznych) pramenu prava. Avsak zde se
z Ustavy jasné feSeni nepodava. V zdsadé se nabizi tfi varianty:

1. postupovat dle kolizniho pravidla lex posterior derogat legi priori

2. postupovat dle metapravidla in dubio pro libertate

3. postupovat dle kolizniho pravidla lex superior derogat legi inferiori

Domnivdm se, Ze pouZziti pravidla lex posterior derogat legi priori je legitimni pouze

v pripadé piedpisu stejné pravni sily (jak jsme vidéli v kap. 3.1), nebot predpis nizsi prav-
ni sily z definice nemtiZe derogovat predpis vyssi pravni sily.

62 Nalez Ustavniho soudu ze dne 11. 1. 2005, sp. zn. PI. US 37/03.

63 Nalez Ustavniho soudu ze dne 26. 1. 2016, sp. zn. Pl. US 15/14.

64 Nalez Ustavniho soudu ze dne 19. 3. 2003, sp. zn. PI. US 2/03.

65 Takto jsem jiz argumentoval in FRONC, J. Difuzni pfezkum, okrajova nesouladnost a pravni jistota. Jurisprudence. 2022,
ro¢. 31, ¢. 2,s.18.

66 Pomineme-li, ve vztahu k mezinarodnim smlouvam o lidskych pravech, nalez Ustavniho soudu ze dne 25. 6. 2002,
sp. zn. Pl. US 36/01 (,konkurzni nalez*).

67 Srov. MIKES, P. Aplikace mezindrodniho préva v prévnim fadu CR pohledem teorie a soudni praxe. Praha: Wolters Klu-
wer, 2012, s. 220-221.
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Tento pfistup navic selZe, pokud budou mit oba pfedpisy stejné datum nabyt{ ucin-
nosti. CoZ se v pfipad€ zdkona a jeho provadéci vyhlaSky mtiZe snadno stat.

Druhou variantou je postupovat ve smyslu vykladového metapravidla in dubio pro li-
adresdta prava.s Zde vSak souhlasim s Cerninem,® Ze takové feSeni se nejevi jako vhodné,
ato zejména z divodu ,trojuhelnikovych situaci®, kdy pouZiti pfedpisu ve prospéch jed-
noho ucastnika fizeni miZe znamenat ujmu dal§im osobdm v témZe Ci jiném fizeni.”

Jako posledni moZnost ndm tedy zbyva pravidlo lex superior derogat legi inferiori.
Pokud je nutné volit mezi aplikaci pfedpisu nizsi a vys$si pravni sily, musi zkratka dostat
prednost ten hierarchicky vySe postaveny. Nadtazenost zdkona samoziejmé Ize v obecné
roviné vydedukovat z Ustavy (zejména z ¢l. 2 odst. 3, &l. 78, &l. 79 odst. 3 a &l. 105 odst. 3
Ustavy). Implicitni pravomoc spravniho orgdnu upfednostnit zdkon pfed podzdkonnym
pfedpisem pak vyplyva z toho, Ze zde neni zplisob, jak jednoznacny rozpor ignorovat, ani
jak ho odklidit jinym zptisobem.

Shrnuto, i pokud na &l. 95 odst. 1 Ustavy pouZijeme argument a contrario, vyplyne z toho
pouze skutecnost, Ze podzakonné predpisy jsou pro spravni orgadn absolutné zavazné —
stejné jako je pro néj absolutné zavazné pravo EU, mezindrodni smlouvy a zdkony. Roz-
hodné z toho v§ak nevyplyva, ktery z téchto absolutné zavaznych pramenti ma pfednost.
A pokud spravni orgdn nemd moznost iniciovat koncentrovany pfezkum, musi si rozpor
posoudit sdm a urcit, ktery pramen bude mit aplika¢ni pfednost.

Obdobn4 situace by nastala tehdy, pokud by protichtidné normy byly obsaZeny ve dvou
podzakonnych predpisech. Vzhledem ke stejné pravni sile by zde bylo pouZziti pravidla
lex posterior derogat legi priori obhajitelnéjsi. Pokud by vSak mély oba predpisy stejnou
ucinnost nebo pokud by jeden z nich zjevné vybocoval ze zakonného zmocnéni, dle mé-
ho nédzoru je také zde na misté provést aplikacni volbu na zédklad€ posouzeni zdkonnosti
obou predpist.”

VySe uvedenou tezi podporuje i diileZity teleologicky argument: od (dobré) vefejné
spravy ocekavame, Ze jeji rozhodnuti nebudou rusena spravnimi soudy. Naopak je krajné
nezadouci nutit spravni orgdn, aby vydal védomeé nezdkonné rozhodnuti, o kterém si je
jisty, Ze neobstoji v soudnim pfezkumu. Tuto jistotu muZe ziskat bud'jiZ pohledem na
oba predpisy, anebo pohledem na dosavadni judikaturu. Za pfedpokladu, Ze pravni na-
zor spravniho orgdnu o nezdkonnosti pfedpisu skute¢né obstoji, nelze z jeho postupu
vyvozovat negativni pravni diisledky.

5. Konkretizace zakonem

Pokud ndam ustavni pofadek nedava vyslovnou odpovéd, jedna se o prostor, ktery muze
zaplnit zakonodadrce. To je zjevné pfedevSim v lidskoprdavni oblasti, kde obycejny zdkon
muZe ptiznat vySS$i neZ ustavné zaruceny standard. Zakonoddarce ovSem muiZe — v urci-
tych mantinelech - jit nad rdmec textu ustavy i v oblasti organického ustavniho prava.

68 Takto ONDRYSEK, R. § 5 (Postup spravce dané). In: LICHNOVSKY, O. - ONDRYSEK, R. a kol. Dariovy Fd. 4. vydani.
Praha: C. H. Beck, 2021, s. 26-27.

69 Srov. CERNIN, K. Urednici a pyramida: K vykladu podzakonnych prévnich predpist spravnimi organy, s. 101-102.

70 K trojuhelnikovym situacim viz FRONC, J. Vyklad ve prospéch adresatt spravniho prava a jeho limity. Spravni pravo.
2020, ro¢. 53, €. 7, s. 367-368, 376-377.

71 Srov. CERNIN, K. Urednici a pyramida: K vykladu podzékonnych pravnich pfedpist sprévnimi organy, s. 98-99.
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Napfiklad dle ¢&l. 96 odst. 2 véty prvni Ustavy je jednani pfed soudem ustni a vefejné;
vyjimKky stanovi zdkon. Znamena to snad a contrario, Ze zakon nesmi stanovit ustnost
a verejnost jednani pred jinymi orgdny vefejné moci? Jisté nikoliv.”

A stejné tak by zdkonodarce mohl upfesnit pravidla, jakymi se v ptipadé kolize prame-
nl prava ma fidit spravni orgdn. Mohl by stanovit, Ze se ma vzdy aplikovat podzakonny
predpis; Ze se ma vZdy aplikovat lex posterior; Ze v ptipadé pochybnosti o zdkonnosti pred-
pisu se uplatni specidlni procesni postup (napt. obligatorni pfevzeti véci nadfizenym orga-
nem); Ze spravni orgdn muize predloZit véc Ustavnimu soudu; Ze si spravni organ muZe
zakonnost posoudit v urcitych ptipadech atd.

Dosud jsem se nezminil, Ze na urovni obycejnych zakoni tato otdzku skutec¢né je — ale-
spoii zd4nlivé - upravena, nebot § 2 odst. 1 véta prvni SpR stanovi: ,,Sprdvni orgdn postu-
pujev souladu se zdkony a ostatnimi prdvnimi predpisy, jakoZ i mezindrodnimi smlouva-
mi, které jsou soucdsti pravniho rddu®. Jak by v§ak pozornému Ctenati jiZ mélo byt jasné,
toto ustanoveni vlastné nad rdmec Ustavy nefikd témé&¥ nic nového. Pouze stanovi abso-
lutni zdvaznost t¥i okruht pravnich prament, aniZ by vSak feSilo postup v ptipadé jejich
vzajemné kolize. Re$eni tedy musime najit jinde.

V ptipadé kolize zdkona a mezindrodni smlouvy se i pro spravni organ pouZije ¢l. 10
Ustavy, ktery pfiznava aplikacni pfednost mezindrodni smlouvé. Aplikaéni pfednost musi
mezinarodni smlouva mit a fortiori i v pfipadé kolize s podzdkonnym pfedpisem. Zde vi-
dime jisty paradox: pfestoZe pravomoc posoudit soulad podzdkonného pfedpisu s mezi-
narodni smlouvou explicitné p¥iznavd ¢l. 95 odst. 1 Ustavy pouze soudu, nelze zde pouZit
argument a contrario, nebot se uplatni §irs{ pravidlo v &l. 10 Ustavy, ktery tuto pravomoc
pfiznava vSem orgdntim vetejné moci.

A konecné, pokud jde o stfet zdkona a podzdkonného predpisu, o ktery ndm tu beZzi
nejvice, pak § 2 SpR pouze naznacuje predpoklad zdkonodarce, Ze si spravni organ zakon-
nost zdsadné posuzovat nebude. Nelze z n€j vSak vycist, Ze v pfipadé jednoznacného roz-
poru by spravni orgdn mé€l dat pfednost podzakonnému pfedpisu pred zdkonem.

Za podrobnéjsi rozbor stoji, zda by zdkon mohl spravnim orgdnfim pravomoc posuzovat
zakonnost podzakonnych predpist svéfit obecné. To by mohlo narazit na principy hori-
zontalni d€lby moci, hierarchie vefejné spravy, prava na samospravu a pravni jistoty.

5.1 Horizontalni délba moci

Cl. 2 odst. 1 Ustavy rozdé&luje statni moc na moc zékonodédrnou, vykonnou a soudni. Nej-
prve je tfeba podivat se z tohoto makropohledu, zda by moc vykonna (jako celek) nepfi-
meétené zasahovala do ostatnich moci, pokud by jeji organy mély pravomoc neaplikovat
podzékonné predpisy. Jsem presvédcéeny, Ze nikoliv. Na rozdil od pfezkumu zdkonu zde
o zédsahu do zdkonoddrné moci hovofit nelze. Zasah do moci soudni je jen velmi nepfimy.
Skuteénost, %e je pfezkumna pravomoc Ustavou vyslovné svéfena soudiim, ndm sama
¢l. 36 odst. 2 Listiny ustavné pfipustné, Ze proti spravnimu rozhodnuti je moZné branit se
jiZz opravnym prostfedkem v radmci vetejné spravy.

72 Srov. napf. § 49 odst. 2 a 3 (Ustni jednani a jeho verejnost ve spravnim Fizeni) a § 172 odst. 3 (verejné projednani navrhu
opatfeni obecné povahy) spr. f.
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5.2 Hierarchie vefejné spravy

Vetejnd sprava by nemohla fungovat bez uplatiiovan{ vztaht nadfizenosti a podfizenosti.
Na ustavni tirovni to zhmottiuje &l. 67 odst. 1 Ustavy, dle kterého je vlada vrcholnym orga-
nem vetejné moci. Tomu by se jisté vymykalo, kdyby jednotlivi ifednici mohli pfedpisy
(ne)aplikovat dle své libosti, stejn€ jako kdyby spravni orgdny mohly ignorovat pravni
a interni predpisy, jakoZ i dalSi instrukce a ptikazy nadtfizenych orgdnti. Vhodna pravni
Uprava vSak mtiZe obému zabranit.

Zaprvé, pokud danou pravomoc svéfime sprdvnimu orgdnu (jako celku), jednotlivé
oprdvneéné uredni osoby budou naddle vazany internimi pfikazy, jakym zplisobem tuto
pravomoc uplatiiovat,” obdobné jako napf. pfi vykonu spravniho uvaZeni.

Zadruhé, zakon by mohl stanovit, Ze dand pravomoc se nevztahuje na predpisy nadfize-
nych orgdnt; tedy naopak se vztahuje na predpisy, které vydal spravni organ sam, jemu
podfizené orgdny a orgdny spadajici do jiné hierarchické struktury.

5.3 Pravo na samospravu

Pokud orgdn vetfejné moci odmitne aplikovat obecné zdvaznou vyhlasku - jakoZto pred-
pis vydany v samostatné ptisobnosti Uizemni samospravy - 1ze argumentovat, Ze tim fak-
ticky zasdhne do prava uzemniho samospravného celku na samosprdavu.” Ten pfitom
zpravidla nebude ucastnikem fizeni, jenZ by mohl viici rozhodnuti uplatiiovat opravné
prostredky.

Z judikatury se nepoddva jasny obrdzek, zda obec muiZe byt osobou zti¢astnénou na
fizeni (§ 34 SRS) o Zalobé proti spravnimu rozhodnuti (ne)aplikujicimu vyhlasku obce.
Nejvyssi spravni soud se vyslovil, Ze do prav ¢i povinnosti obce takové spravni rozhodnu-
ti pfimo nezasahuje, a je tedy z povahy véci vylouceno, aby obec mohla byt v ramci soud-
niho pfezkumu tohoto rozhodnuti viibec osobou zucastnénou na fizeni.”” Naopak v pfi-
padech aplikace loterijni vyhlasky mésta Jesenice jednal Méstsky soud v Praze s timto
meéstem jako s osobou zucastnénou na fizeni.”

DalSim prostfedkem, ktery mtiZe pfichdzet v tivahu jako obrana obce vii¢i rozhodnuti
obecného soudu ¢i spravniho organu, ktery neaplikoval obecné zadvaznou vyhlasku, je ko-
munalni ustavni stiznost [¢l. 87 odst. 1 pism. d) Ustavy]. Pokud tedy dovodime, Ze neapli-
kaci vyhlasky muzZe dojit k (nezdkonnému) zdsahu do prava na samospravu, zda se, Ze pro
takovy pripad existuji dostate¢né procesni prostiedky.

Podpurnym argumentem, pro¢ by orgdny statni spravy mély mit moZnost neaplikovat
pfedpisy obci a kraju, je konstrukce odpovédnosti statu za Skodu.”” Bude-li totiZ jejich

73 Srov. pfimérené ARENZ, L. Behérdliche Normverwerfung und deren haftungsrechtliche Folgen. Baden-Baden: Nomos,
2022, s.143.

74 Srov. pfimérené rozsudek Spolkového spravniho soudu SRN ze dne 11. 2. 1993, sp. zn. 4 C 25/91 (Verteidigung der
Planungshoheit der Gemeinde - pravo obce brojit proti soudnimu rozhodnuti, které neaplikovalo Gzemni plan).

75 Usneseni Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 22.1. 2021, ¢. j. 3 As 356/2020-33, bod 5 (prestupek proti poradku v tzem-
ni samospraveé). Srov. téz rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 12. 6. 2023, &. j. 5 As 336/2022-24 (vyméreni
poplatku za komunalni odpad).

76 Napf. rozsudek Méstského soudu v Praze ze dne 1. 2. 2017, ¢. j. 3 Af 33/2015-75.

77 Srov. SEVCIK, J. Aplikace prévnich predpisti obcr a kraji ve svétle jejich préva na samosprévu. Diplomové préce. Uni-
verzita Karlova, Pravnicka fakulta, 2023, s. 48.
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rozhodnuti zruseno z diivodu nezdkonnosti aplikovaného predpisu, za Skodu bude odpo-
vidat stét, a to bez moZnosti regresu.”

5.4 Pravni jistota

PoZadavek pravni jistoty (jeZ je jako uistavni princip obsaZen v &l. 1 odst. 1 Ustavy) se ¢asto
uvadi jako argument proti difuznimu pfezkumu pravnich predpist. Je v ném vyjadiena
obava ze situace, kdy rizné organy vetejné moci zaujmou odliSné nédzory ohledné soulad-
nosti pravniho predpisu.

Tento argument povazuji za nejpresvédCivéjsi, a je to také hlavni divod, pro¢ bych
obecnou pfezkumnou pravomoc spravnich orgdnt nepovazoval za dobré feSeni. Domni-
vam se, Ze hranici, kdy je tato pravomoc na misté a kdy uz ne, musime definovat pomoci
zjevnosti rozporu. Pokud spravni organy budou opravnény neaplikovat zjevné nezdkonny
predpis, 1ze doufat, Ze tato neaplikace bude dostate¢né uniformni a Ze zabrani nezadou-
cim aZ absurdnim dusledkim. JelikoZ bude dopfedu postaveno na jisto, Ze nesouladny
pfedpis nebude Zaddnym orgdnem aplikovan, paradoxné se tim dosdhne vyssi pravni jis-
toty, neZ kdyby ho bylo tfeba odklizet ve zvldStnim fizeni. To chci nyni demonstrovat na
dvou prikladech.

5.5 Zjevna nezakonnost obecné zavazné vyhlasky

v

Zakon €. 338/1992 Sb., o dani z nemovitych véci, ve znéni pozdé&jsich pfedpist (ddle jen
»Z. d. n. v.%), umoZniuje obcim obecné zavaznou vyhldskou upravit koeficienty dané, pfi-
padné od dané€ osvobodit nékteré nemovité veéci.” Podle § 16a odst. 1 z. d. n. v. ve znéni
do 31. 12. 2023 musela obecné zdvaznd vyhladSka nabyt ucinnosti nejpozdéji do 1. ledna
nasledujiciho zdafiovaciho obdobi; mé€li-li vyhlaSka zpétnou ucinnost, byla neplatna.

Je-li vyhlaSka neplatnd, neni soucasti pravniho fadu. V historickém pojeti by to jesSté
samo o sobé neznamenalo, Ze si tuto skute¢nost muiZe posoudit kazdy. Vzpomefime na
§ 102 ustavni listiny, dle které soudcové méli pravo zkoumati platnost nafizeni. Naopak
dnesni terminologii i nezdkonny pfedpis obecné zustava platnym, tedy je formalné sou-
¢asti pravniho fddu a maximalné se stane neaplikovatelnym, dokud neni zrusen. Lze se
tedy domnivat, Ze § 16a z. d. n. v. povaZoval neplatnost za intenzivnéjsi sankci, za vytaze-
ni z pravniho tadu jakoZto ex lege dlisledek nezdkonnosti — coZ si muiZe posoudit kazdy,
tedy i spravni organ. Funkéni model to byl diky tomu, Ze pfipadnd nezakonnost je zcela
zjevna — stacilo porovnat data.

Podle §16a odst.1z. d.n.v. ve znéni od 1. 1. 2024, ,,[p]ro ti¢ely dané z nemovitych véci se
ve zdariovacim obdobi neprihlizi k obecné zdvazné vyhldsce, kterd nabyla platnosti po
1. Fijnu kalenddiniho roku bezprostiedné predchdzejiciho tomuto zdariovacimu obdobi.*
Pozdéji vydand vyhlaska tedy formalné€ zlistdava soucasti pravniho fddu; dokonce ani nelze
bez dalSiho tvrdit, Ze by byla nezdkonnad. Pro spravce dané je to ovSem ve vysledku stejna
situace jako za predchozi upravy: takovou vyhlasku nebude aplikovat.

78 Podle § 16 odst. 1zdkona ¢. 82/1998 Sb., o odpovédnosti za $kodu zpusobenou pfi vykonu verejné moci rozhodnutim
nebo nespravnym Urfednim postupem, ve znéni zékona ¢. 160/2006 Sb., miZe stat poZadovat regresni Uhradu na Gzem-
nich celcich pouze v prenesené plsobnosti.

79 Obdobny piiklad viz SEVCIK, J. Aplikace prévnich pfedpist obci a krajii ve svétle jejich préva na samosprévu, s. 38-41.
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Nezdkonnost muZe spocivat i ve stanoveni koeficientu sazby dan€ mimo ramec zakon-
ného zmocnéni. Ndvrh konsolidaéniho balicku ptivodné stanovoval, Ze ,,[p/ro ucely dané
z nemovitych véci se neprihlizi k ustanoveni obecné zdvazné vyhldsky nebo vyroku opatre-
ni obecné povahy, které stanovi koeficient ve vysi nebo rozsahu, které jsou v rozporu se zd-
konem®.%°

Pokud obec stanovi nedovolenou ¢iselnou hodnotu koeficientu, jedna se o zjevnou
nezakonnost; difuzni pfezkum tak povazuji za neproblematicky. Pokud ale jde naptiklad
o mistni rozsah koeficientu, mtiZe se jiZ jednat o méné jednoznacnou zaleZitost, kterou je
zfejmé vhodnéjsi fesit postupem podle zdkona o obcich.

Legislativni technika, kterd byla nakonec pouZita, stanovi, Ze neodpovida-li vySe koe-
ficientu upravend obecn€ zdvaznou vyhlaskou zdkonnym podminkdm, hledi se na koefi-
cient, jako kdyby nebyl upraven.®' Tim se pfezkumné pravomoci fakticky dosahuje jinym
zpusobem, kdyZ se nezdkonnost predpisu pojimd do hypotézy pravni normy a stanovi se
pro ni pravni fikce. O funkéni feSeni se opét muiZe jednat jen diky dostatec¢né zjevnosti
pripadného rozporu se zakonem.

5.6 ZruSeni zakonného zmocnéni

Pokud je zruSen zakon obsahujici zmocnéni k vydani provadécich pfedpist, nevede to
automaticky ke zruSeni téchto predpist. ZaleZi, zda se odpovidajici zmocnéni nachazi
i v novém zdkoné. Nejvyssi spravni soud napfiklad pfezkoumdval rozhodnuti o pfestup-
ku, ktery m€l byt spachan poruSenim vyhlasky o pyrotechnickych vyrobcich. Konstatoval,
Ze ,sprdvni orgdny obou stupriii v dané véci pochybily“, jelikoZ vyhlaska se stala neapliko-
vatelnou v diisledku zruSeni zdkonného zmocnéni bez ndhrady. NSS dokonce zvaZoval,
zda se tim napadend rozhodnuti nestala nicotnymi, avS§ak odpovedé€l si negativné, ,,nebot
pravni podklad vydanych sprdvnich rozhodnuti je ,pouze’ vadny, nikoli neexistujict, pri-
cemz je rovnéz tieba zohlednit skutecnost, Ze tato vada prdvniho podkladu neni zjevnd na
prvni pohled.”® Z odtivodnéni rozsudku tak 1ze dovodit, Ze podzdkonné pfedpisy, které
jsou stizeny takovou vadou, by nemé€ly aplikovat ani spravni organy, a to zejména, jedna-li
se o zjevnou vadu. V opacném piipad€ bychom museli konstruovat povinnost spravniho
organu vydat ne nezakonné, nybrz dokonce nicotné rozhodnuti.

KdyZ novy zédkon vyslovneé zrusi dosavadni provadéci predpisy, hrozi zde pravni vakuum,
pokud se nové provadéci predpisy nestihnou véas vydat. Novy stavebni zdkon tuto hrozbu
zazehnava néasledovne: ,,Do doby vyddni provddécich prdvnich predpisii podle § 152 tohoto
zdkona, nejpozdeji vsak do 1. Cervence 2027, se postupuje podle provddécich prdvnich pred-
pisit k provedent § 194 zdkona ¢. 183/2006 Sb., ve znéni uicinném ke dni predchdzejicimu
jejich zrusent timto zdkonem. Cdsti provddécich prdavnich predpisii podle véty prvni, které
Jjsou v rozporu s timto zdkonem, se nepouZziji.“®* Jednad se tak o dalsi cestu, kterou se zakono-
dérce rozhodl vyuZit k neptfimému svéfeni pfezkumné pravomoci i spravnim orgdntim.

80 Cl. XIl bod 83 navrhu zékona, kterym se méni nékteré zakony v souvislosti s konsolidaci vefejnych rozpoétd, verze pro
jednani vlady. In: VeKLEP [onlinel. 14. 6. 2023 [cit. 2023-12-30]. Dostupné z: https://odok.cz/portal/veklep/material/
KORNCS3JLKC2/KORNCSSKLARY.

81 Viz zejména § 6 odst. 4,§ 11 odst. 5,§ 12 odst. 2 z.d. n. v.

82 Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 23. 3. 2010, ¢. j. 4 As 17/2009-62.

83 Paragraf 332a zdkona ¢. 283/2021 Sb., stavebni zdkon, ve znéni zakona ¢. 152/2023 Sb.
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Zaveér

KdyZ se odkazujeme na historické chapani urc¢itého institutu, ¢asto nds muaze prekvapit,
jak v minulosti skuteéné vypadal. To je i pfipad ¢&l. 95 odst. 1 Ustavy, jehoZ ekvivalent na-
lezneme jiZ v prosincové ustave. Jeho puvodni vyznam lze spatfovat ve vyjadieni neza-
vislosti soudtl a soudcti na aktech moci vykonné, at by jimi byly podzakonny predpis ¢i
sluZebni pfikaz. To je rozdil oproti spravnim orgdntim, které podléhaji vztahtim nadfize-
nosti a podfizenosti; je vSak rozdil byt vdzdn akty nadfizeného orgdnu a byt vazan vSemi
pravnimi pfedpisy.

Jejasné aje to tak spravné, Ze ufednik nemuze pfikrocit k neaplikaci pfedpisu navzdo-
ry svému predstavenému, s vyjimkou extrémnich pfipadi; jinak by bojoval s vétrnymi
mlyny.

Naopak spravni orgdn jako takovy pravomoci difizniho pfezkumu disponovat muZe;
pfijejim vykonu je vSak stdle vazan pokyny nadfizenych orgdnti. Jak jsem ukazal na kon-
krétnich pfikladech, je pfitom pfedstavitelné, Ze naptiklad Generdlni financni feditel-
stvi bude mit zdjem instruovat finanéni utady, Ze v nékterych pfipadech nemaji apliko-
vat obecné zdvaznou vyhlas§ku; nebo Ze Ministerstvo pro mistni rozvoj bude metodicky
sjednocovat praxi stavebnich tfadd, pokud jde o pouZitelnost dosavadnich provadécich
predpisti ke stavebnimu zdkonu.

Pravomoc spravniho orgdnu posoudit si zdkonnost podzakonného pfedpisu muze nej-
vétsi uplatnéni najit v ptipadé zjevného rozporu. Pokud je nezdkonnost zjevnd na prvni
pohled, vedeni argumentu a contrario z &l. 95 odst. 1 Ustavy neni podloZeno teleologic-
kymi davody. To plati dvojndsob, pokud predpis vys$si pravni sily obsahuje pfimo apliko-
vatelné ustanoveni se stejnym stupném Konkrétnosti. Pokud byla nezdkonnost postave-
na najisto judikaturou, dostdvame se jiZ mimo ramec ¢l. 95 odst. 1 Ustavy, jelikoZ spravni
organy prezkumnou pravomoc neuzurpuji soudim.
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Abstract: The administrative authority is generally not entitled to review the legality of secondary legislation,
which is derived from Article 95 paragraph 1of the Constitution in particular. Some say it is never authorized
to do so; however, this article seeks to provide a basis for excluding the binding effect of secondary legislation
in some cases. The first part contains basic propositions concerning the hierarchy of law and compatibility
of legal regulations, the second part summarizes earlier discussions on the binding effect of secondary
legislation on administrative authorities. In the third part, historical roots of the examined principle are ad-
dressed, looking at relevant constitutional provisions, jurisprudence and contemporary practice. The fourth
part offers ways to deal with possible undesirable consequences of absolute binding effect. It discusses both
the binding force of court decisions disapplying an unlawful regulation and the possibility of establishing
implicit power in the case of a clear and direct conflict between an act and a regulation. Finally, the fifth part
considers the limits for statutory regulation that could specify the powers of administrative authorities to
assess the legality of applied regulations. It also draws attention to cases in positive law that enable all public
authorities to assess the compatibility of certain secondary legislation by other means.
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