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Abstrakt

Pii kvalifikaci vystupu vefejné spravy pro ucely poskytnuti soudni ochrany ve spravnim
soudnictvi v nékterych pfipadech vznikaji urcité hranic¢ni situace, kdy neni na prvni pohled
zfetelné, jaky zalobni typ podle soudniho fadu spravniho by mél byt uzit. Piistup judikatury k této
problematice je dosud nejednotny a ne zcela koncepéni. Volba nespravného zalobniho typu
pfitom mtze mit zdsadni dopady do pravni sféry Zalobct. Clanek si klade za cil nastinit, v ¢em
spociva otazka (nejasnych) hrani¢nich situaci, a to pfedevs$im na pifkladu souhlast vydavanych
podle stavebniho zikona, a naznacit také nékteré piistupy k feSeni problému vyvystavajicich
z téchto situaci.
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soudnictvi
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Abstract

While making a qualification of administrative aktivity for the purpose of administrative justice,
certain border situations, when it is unclear which type of administrative action should be used,
may occur. The practice of administrative courts as yet is not unified and is not wholly
conceptual. The selection of wrong type of action nevertheless can have a significant impact on
the petitioners. The goal of the paper is to explain the issue of the (unclear) border situations,
mainly with the example of consents issued under the Building Act, and to outline approaches to
the solution of problems steming from these situations.
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HRANICE MEZI ZALOBNIMI TYPY PODLE SOUDNIHO RADU SPRAVNIHO
V KONTEXTU (NEJEN) SOUHLASU PODLE STAVEBNIHO ZAKONA!

Tomas Svoboda & Anna Chamrathova?

1 VO curctirtritninssssn st s bbb a R R bR bR b ae s 1
2. Judikatura ve véci souhlasti podle stavebniho Zakona ..........ccoeueiiieieiiiiiiiininineeeeeiiiinnnnnnn. 3
2.1.  Obecné k souhlasiim podle stavebniho ZAKONA ......cceevuireiiiiiieinniiieeiniieeiniieecnneeeeneeee 3
2.2.  Zavéry rozsifeného senatu NSS a jejich reflexe......iuniiiinniiiiinniiiiinniiiieinniieinnnieecnnnennee. 6
2.3, DHICE ZAVELY cuvveirrreiirieenitieiniieinitreniieesieeiteesseeessnesssnesssssesssssssssnesssssesssssssssnsssssnesssssssssneens 10
3. Mozné duasledky nejasnych hrani€nich SItUACT.....cciiviiiiirnereeeiiiiiiinieeeccncnreeeccceeaaes 1
3.1.  Volba neodpovidajiciho Zalobniho typu Zalobcem..........cceevrurieiiniiieiininieeininnieeennineeennnnns 12
3.2.  Urceni neodpovidajiciho Zalobniho typu soudem..........ceeeiiiiiinniiiiiiiiiiiiiiiiiieeeciccnnnees 14
3.3.  ,Rizeni o uréeni Zalobniho tPU.....ccerereeererereeeresssesesessssesesssssessssssesessssssessssssssesssssssess 15
3.4. Neefektivnost v ekonomickém SMYSIU..ccovuuereeeiiiiiiiininnieeiiiiiiinnnnieeeciiicreeeeeeesmmmnneee 18
3.5.  Posun hranic mezi Zalobnimi tyPY ..cceevvueeeiiiiieeiniiiieiiniiieeiniieeiniieeceiieeeseeeemmeeeenne 19
3.6, DHICE ZAVELY cuveeirrrernririninieiniieinineniecnieeitresssieesssessanesssssesssnessssnesssssesssssssssnssssssessnessssneens 20
4. Nejasné hranice jako problém , kvalifikace®? .......ccccevviiiiiiiiiieiniiiieinniniieeiniieenieecnnnn. 20
4.1.  Usnadnéni KvalifiKacCe......ccccueiiiiuiiiiiiiiiiiiiiiieiiiieciiiieiiiiecenieccnnseecsssnescssssseeeesssseses 21
4.2. Preneseni kvalifikace .......coooviuiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiicttree e 23
4.3.  Odstranéni kvalifikace .......coovvuuiiiiiiiiiiiiiiiiiiree e 25
5 ZAVELY «uvveeerrreeerreeeinrereitresiteeesstesesssesessessssssessnssessssssssassssssssssssesssssesssssessnsssssssessssesssnsssssnsesses 28
,
1. Uvod®

V roce 2017 byl v ¢asopisu Soudni rozhledy publikovan pfispévek autora V. Stencla a V.

Vomacky.! Tito autofi se ve svém textu zabyvaji problematikou hranic mezi jednotlivymi

,,zakladnimi‘® Zalobnimi typy upravenymi soudnim fadem spravnim (zékon & 150/2002 Sb., ve

! Tento piispevek vznik jako vystup v ramci projektu Efektivnost ochrany prav osob dotcenych stavebnimi zaméry
nejen z pohledu Vefejného ochrance praiv (MUNI/A/1316/2016) realizovaného na Prévnické fakulté Masarykovy
univerzity.

? Oba autofi jsou asistenty na Katedfe spravni veédy a spravniho prava Pravnické fakulty Masarykovy univerzity. T.
Svoboda je autorem kapitoly tieti (vyjma podkap. 3.5) a ctvrté, zbylé casti textu vznikly ve spoluautorstvi. A.
Chamrathova provedla taktéz nékteré redakéni apravy textu. Na autory je mozné se obracet na nasledujicich e-
mailovych adresich: t.svobodal@gmail.com a anna.chamrathova@mail.muni.cz.

3 Podékovani za cenné konzultace a piipominky k textu naleZ{ prof. JUDr. Petru Prachovi, CSc.

* STENCEL, Viclav a Vojtéch VOMACKA. Volba Zalobniho typu ve spravnim soudnictvi. Soudni rozhledy, 2017,
¢. 5.5, 146-151.

°K podstaté tohoto zjednoduseného délen{ zalobnich typu viz kap. 3.
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znéni pozdéjsich piedpist, déle také SRS), tedy Zalobou proti rozhodnuti spravniho organu (§ 65
az78 SRS), Zalobou na ochranu proti ne¢innosti spravniho organu (§ 79 az 81 SRS) a zalobou na
ochranu pied nezdkonnym zisahem spravniho orginu (82 a7 87 SRS). Zminény piispévek nabizi
pestry pfehled hranic¢nich situaci mezi uvedenymi zalobnimi typy a feseni, ktera byla spravnimi
soudy v téchto situacich pfijata. Soucasné vsak uvedeni autofi poukazuji také na néktera uskali
téchto hranic¢nich situaci, zejména na nejednoznacnost volby, resp. stanoveni odpovidajiciho
zalobnfho typu a na mozné dopady této nejednoznacnosti do sféry zalobctu. S ohledem na
konstrukci zalobnich typti v soudnim fadu spravnim totiz (alespon teoreticky) plati, Ze se
jednotlivé Zalobni typy nepiekryvaji.’ Obecné je tedy nezbytné zvolit ten ,,spravny* Zalobni typ
pro konkrétnf situaci, resp. formu c¢innosti vefejné spravy, pficemz volba nespravného zalobniho
typu muze vyustit az v neposkytnuti soudn{ ochrany Zalobci.

Tento text na vySe uvedeny pfispévek navazuje v ponékud obecnéjsi roviné. Domnivame
se, ze v souvislosti s hrani¢nimi situacemi mezi zakladnimi zalobnimi typy upravenymi soudnim
fadem spravnim muze byt uzitecné polozit si otazku, zda se jedna pouze o problém soudni
judikatury, ktera musi ony nejasné hranice odpovidajicim zptusobem ,rozkryt“ (tak jako je
spravnimi soudy ,,rozkryvana“ fada dalsich otazek), anebo zda jsou tyto nejasnosti ohledné volby
zalobntho typu ptiznakem uréité¢ho obecného problémn, ktery si zasluhuje samostatnou pozornost.
K zavéru o existenci urcitétho obecného problému nas pfitom mohou vést predevsim urcité
pochybnosti ve vztahu k feSenim nékterych ,,hrani¢nich® pfipada pfijatym judikaturou.

Abychom totiz o problematice hranic mezi zalobnimi typy mohli pfemyslet jako o
prostém hledani ,,spravnych® feseni jednotlivych pravnich situaci (tedy jako o urcité judikaturni
kazuistice), nutnym pfedpokladem je, ze tato ,spraivna“ feseni dokazeme spolehlivé a
pfedvidatelné volit. Ve vétsiné pifpadu tomu tak nepochybné bude, jelikoz zakladni zalobni typy
podle soudniho fadu spravniho odpovidaji urcitym ,,typizovanym postupum® spravnich organu,
resp. jejich vystupovani (a to v podobé vydani rozhodnuti, necinnosti pifi vydani rozhodnuti ¢i
osveédceni nebo realizace zasahu, pokynu nebo donuceni). Jak vSak ukazuje praxe, nezfidka se lze
setkat s vice ¢i méné atypickymi postupy spravnich organd, které pod tyto kategorie pfedvidané
soudnim fidem spriavnim jednoduse podiadit nelze.” V této souvislosti 1ze hovofit o existenci
urcitych nepasmjch hranicnich sitnact, ve kterych zkratka nemusi byt zfejmé, ktery zalobni typ ma byt
pouzit, coz pak muze vést nejen ke zmaten{ zalobcu, ale taktéz k pfijeti nespravnych ¢i nestalych

feSenf judikaturou.

Dle naseho nazoru muze pifkladem takovéto situace byt zejména usneseni rozsifeného
senatu Nejvyssiho spravaiho soudu (NSS) ze dne 18. 9. 2012, ¢&. j. 2 As 86/2010-76 (publikovano
pod ¢. 1/2013 Sb. NSS), jehoz prostiednictvim se rozsifeny senat NSS vyjadiil k otdzkim pravni

6 Jak se napt. konstatuje v rozsudku Nejvyssiho spravniho soudu (NSS) ze dne 4. 8. 2005 Sb., ¢&. j. 2 Aps 3/2004-42:
»|Sloudnim tadem spravnim nové zavedeny samostatny procesni institut Zaloby proti negakonnému dsabu, pokynu nebo donuceni
spravniho organu nemiige byt vykliddn jako jakdsi nibragka Zaloby proti rozhodnuti spravniho orginu a neni proto ani v procesni
dispozici ricastnika 1izent volit, kterou 3 téchto alob bude pro sebe povagovat za vyhodnéjsi a kieré rizent tedy bude iniciovat. Urinjicim
kritériem pro poddni této Faloby totig neni jakdsi procesni taktika alobce, nybrg povaha napadeného sikonn.

7 Viz riznorodé hrani¢ni situace vzpominané v STENCEL a VOMACKA, op. cit. v pozn. 4; napf. vyrozuméni o
vysledku pfezkoumani vysledku maturitni zkousky (usneseni rozsifeného senatu NSS ze dne 19. 8. 2014, ¢. j. 6 As
68/2012-47), potvrzeni o vybéru kauce policistou dle zikona ¢ 361/2000 Sb., o provozu na pozemnich
komunikacich (rozsudek NSS ze dne 27. 2. 2014, & j. 4 Aps 9/2013-48), ¢ ozniameni o vymazu honebniho
spolecenstva z rejstifku honebnich spolecenstev (rozsudek NSS ze dne 2. 10. 2008, ¢&. j. 3 Aps 5/2008-282).
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povahy a soudniho pfezkumu spravnich tkonu vydavanych podle stavebnfho zakona, které jsou
timto zakonem oznacovany jako soublasy. K tomuto rozhodnuti a jeho reflexi se vracime v prvni
c¢asti tohoto textu (kap. 2). Nasledné se text pokousi nastinit nékteré mozné negativni dusledky
nejasnych hranic¢nich situaci mezi zakladnimi zalobnimi typy podle soudniho fadu spravniho (kap.
3) a taktéz nékteré mozné piistupy k eliminaci téchto dusledku (kap. 4).

2. Judikatura ve véci souhlasti podle stavebniho zakona

Nez se vsak blize zaméfime na rozhodnuti rozsiteného senitu NSS ¢. j. 2 As 86/2010-76 a jeho
konsekvence, zda se byt uzitecnym se alespon v kratkosti zastavit u podstaty, resp. pravni povahy

souhlasu podle stavebniho zakona a vyznamu jejich prezkumu spravnimi soudy.

2.1. Obecné k souhlasiim podle stavebniho zakona

Aktudlni stavebni zakon (zakon ¢. 183/20006 Sb., ve znéni pozdéjsich ptfedpist, dile také StZ)
upravuje vicero postupt, kterymi dochazi ke spravnimu aprobovani urcitého stavebniho zaméru,
a to zpravidla v zavislosti na slozitosti a vyznamu takového zaméru. Obecnou formou takovéto
aprobace je tradicné spravni rozhodnuti. Jmenovit¢ se jedna o nékolik variant tzemniho
rozhodnuti, stavebni povoleni, kolaudacni rozhodnuti, povoleni zmény v uzivani stavby a
rozhodnuti o odstranéni stavby.® Tato rozhodnuti jsou vydavina ve sprivnim fizeni podle ¢asti
druhé a tfeti spravntho fadu (zakon ¢. 500/2004 Sb., ve znéni pozdéjsich predpisu, dale také SR),
byt je stavebnim zakonem vyznamné modifikovano do podoby, ktera je oznacovana zejména

jako tzemni ¢i stavebn{ fizeni.

K témto rozhodnutim (fizenim) pak stavebni zakon zpravidla konstruuje také urcité
zjednodusené postupy spocivajici ve vydani souhlasu s pfedlozenym zamérem, na jehoz zaklade
lze zamér realizovat. Tyto ukony v zasadé koresponduji s vyse uvedenymi rozhodnutimi jako
jejich (procesné) zjednodusena a tudiz zpravidla také pro stavebnika vyhodnéjsi alternativa.’
Konkrétné se jedna o tzemni souhlas, souhlas s provedenim ohlasené stavby, kolaudacni souhlas,

souhlas se zménou v uzivani stavby & souhlas s odstranénim stavby."

Na rozdil od jim odpovidajicich rozhodnuti nejsou tyto souhlasy vydavany ve spravnim
fizeni podle casti druhé a tfeti spravnitho fadu (coz by, dodejme, ostatné¢ odporovalo jejich
zjednodusené povaze). Zprvu k tomuto zavéru dochazela soudni judikatura, pozdéji tak stanovi
stavebn{ zdkon vyslovné."" Pro procesni postup pfi vydavani souhlast podle stavebniho zikona
obecné plati, Zze stavebnik ohlasi svj zamér stavebnimu dfadu, pficemz v zavislosti na splnéni
zakonnych podminek dojde ve stanovené lhuté bud k vydani pfedmétného souhlasu, anebo k
zahdjeni spravntho fizeni, ve kterém bude rozhodnuto o vydani odpovidajiciho rozhodnuti, které

mélo byt pfislusnym souhlasem nahrazeno.

¥ Srov. §77,§ 108 odst. 1, § 122a odst. 4, § 126 odst. 2 a § 128 odst. 4 StZ.

? V tomto smyslu viz napf. rozsudek NSS ze dne 25. 6. 2009, ¢. j. 7 As 10/2009-86; v literatufe viz napf.
DIENSTBIER, Filip. Pravni formy nékterjch spravnich tkont ve stavebnim pravu. In: KADECKA, Stanislav (ed.)
Pocta Petru Priichovi. Praha: Vysoka skola aplikovaného prava, 2009, s. 322 a nasl.

' Srov. § 96, § 105, § 122 ¢i § 128 StZ a nektera souvisejici ustanoveni.

"' A to s Géinnosti od 1. 1. 2013 po novelizaci zdkonem ¢&. 350/2012 Sb.



Neni-li ovSem vedeno ,klasické* spravni fizeni, osoby, které by mohly byt dotceny na
svych pravech vydanym souhlasem, se z povahy véci nemohou proti vydanému souhlasu branit
odvolanim. Namisto toho je jejich ochrana stavebnim zakonem zajisténa zejména podminkou, ze
stavebnik musi pro vydani souhlasu ziskat souhlasné stanovisko téchto osob."” Prakticky problém
této konstrukce ovsem spociva v situaci, kdy dojde k vydani souhlasu, aniz by potfebna souhlasna
stanoviska dotéenych osob byla ziskiana, tedy na zakladé neuplného ohlaseni zaméru. To
pfirozené usti v nesplnéni zakonnych podminek pro vydani souhlasu a tudiZ v jeho nezakonnost
(pficemz dodejme, ze nezakonnost souhlasu muze spocivat také v jinych vadach).

Stavebni zakon dotcenym osobam neposkytuje zadny specificky prostfedek ochrany jejich
prav, pouze vyslovné umoziuje pfezkum vydaného souhlasu v pfezkumném fizeni, jehoz
vysledkem miiZe byt zruseni pfedmétného souhlasu.” Moznost provedeni piezkumného fizeni je
ovsem vyznamné omezena. Prvnim obecnym omezenim je samotna povaha pfezkumného fizeni
jakozto tzv. dozor¢tho prostfedku. Dle zavéra pravni doktriny takovy prostfedek nesmeéfuje
primarné k ochrané subjektivnich prav, nybrz k ochrané obecné zakonnosti. To se projevuje
jednak v jeho ,,nenarokovosti (uplatnovanim nikoli na navrh, nybrz z moci ufedni) a jednak
ochranou prav nabytych v dobré vife (a to vtomto piipadé typicky prav osob, kterym byl
souhlasem urcity zamér umoznén), ktera je zakotvena v obecné upravé prezkumného fizeni ve

spravnim fadu

Druhé a potencialné jesté zavaznéjsi omezeni vyuzitelnosti pfezkumného fizeni
v kontextu souhlast podle stavebntho zikona pfedstavuje zakotveni lhat pro zahajeni
pfezkumného fizeni a pro vydani rozhodnuti v tomto fizeni. Tyto lhuty jsou v soucasnosti
vyslovné upraveny ve stavebnim zdkoné."

V piipadé prvné uvedené lhuty lze prezkumné fizeni zahdjit do 1 roku ode dne, kdy
uzemni souhlas nabyl pravnich ucinka. V piipadé druhé uvedené lhuty nelze rozhodnuti ve véci v
pfezkumném fizeni v prvnim stupni vydat po uplynuti 15 mésict od pravnich ué¢inkt souhlasu.'
Problém ovSem muze pfedstavovat situace, kdy bude pfedmétny souhlas ,konzumovan®, tedy
bude realizovano pfislusné z néj plynouci pravo, az po uplynuti vyse uvedenych lhat. To muze
nastat v pfipadé vSech vysSe uvedenych souhlast, véetné tuzemniho souhlasu a souhlasu s
provedenim ohlasené stavby, pro které v soucasnosti plati, ze pozbyvaji platnosti az dva roky od
jejich vydani."” Nelze tedy vyloudit situace, kdy se osoby dotéené vydanim neziakonného souhlasu
dozvédi o jeho vydani (typicky z davodu jejich opomenuti jak stavebnikem, tak stavebnim
ufadem) az tehdy, kdy jiz nebude mozné dat podnét ke zruseni piislusného souhlasu
v pfezkumném fizeni. To nas muze vést k jistym pochybnostem nad koncepcnosti ochrany osob

2 Je tak tomu v pifpadé tzemniho souhlasu a souhlasu s provedenim ohlasené stavby, srov. § 91 odst. 1 pism. d) a §
105 odst. 2 pism. f) StZ.

Y Srov. § 96 odst. 4, § 106 odst. 2, § 122 odst. 4, § 127 odst. 3 a § 128 odst. 3 St”Z.

" Srov. § 94 odst. 2 véta prvni ve spojeni s § 156 odst. 2 SR.

P Atood1.1.2013 spolecné s novelizaci zakonem ¢. 350/2012 Sb. Dfive vsak uplatnéni téchto lhiit zfejmé bylo
mozné dovozovat z obecné upravy pfezkumného fizeni ve spravnim fadu, kde jsou lhiaty pro ,,provedeni®
prezkumého fizeni upraveny takika shodné; srov. § 96 odst. 1 a § 97 odst. 2 SR. Rozdil spoéiva pouze v upravé
subjektivni lhity pro zahajeni pfezkumného fizenf dvou meésict ode dne, kdy se pfislusny spravni organ o divodu
zahajeni prezkumného fizeni dozvédél, ktera je upravena ve spravnim fadu (§ 96 odst. 1), nikoli ve stavebnim
zakoné.

1% Srov. ustanovent stavebniho zékona uvedend v pozn. 13.

' Srov. § 96 odst. 8 a § 106 odst. 3 SR. Pied 1. 1. 2013 ¢inila tato lhata pouze 12 mésic.



dotéenych nezdkonnymi souhlasy ve stavebnim zikoné." Praktickym dfisledkem omezené
»dostupnosti“ prezkumu souhlasti v pfezkumném fizeni je zejména zvyseny vyznam ochrany
poskytované osobam dotcenym na svych pravech vydanim nezakonného souhlasu spravni

Soudy.w

V tomto momenté¢ ovsem vyvstaiva otazka naznacenia v avodu tohoto textu, a to
prosttednictvim kferého Falobniho typn se nezakonnému souhlasu branit. Jak jiz bylo uvedeno,
zakladni zalobni typy konstruované soudnim fadem spravnim odpovidaji urcitym typizovanym
kategoriim (Gkonim spravnich organd). V prvni fadé je tedy nutné nalézt odpoved na otazku,
pod kterou z téchto kategorii souhlasy vydavané podle stavebniho zakona podfadit.

Stavebni zakon se k samotné povaze souhlast ve svém dfivéjsim ani aktualnim znéni blize
nevyjadiuje. Konstatuje pouze to, ze pii vydavani souhlasi se neuplatni c¢ast druha a tfeti
spravntho #adu®, z ¢ehoz plyne pouze to, ze se nejednd o rozhodnuti vydivané ve spravnim
fizeni v uz§im slova smyslu, tedy o ,,klasické spravni rozhodnuti. Tento zavér nicméné (alespon
dfive) nevylucoval, aby souhlasy podle stavebniho ziakona mohly byt pro ucely jejich soudniho
ptezkumu kvalifikovany jako tzv. rozhodnuti v materialnim slova smysin. Takové rozhodnuti je, jak
byva uvadéno, odrazem materialniho pojeti rozhodnuti, pro které neni vyznamna forma dkonu
spravniho organu, nybrz to, zda ma tento tkon materialni znaky pfedpokladané pro rozhodnuti a

s tim souvisejici pravn{ a¢inky.”'

V roviné soudniho #adu spravniho lze v souladu s dikei § 65 odst. 1 SRS za takové
materialni znaky (Gcinky) oznadit to, ze tento ukon zaklida, méni, rusi nebo gavazné urcuje prava nebo
povinnosti”> > V tomto pojeti pak absence formy , klasického* rozhodnuti podle spravniho fadu
nemusi pfedstavovat piekazku pro podfazeni uréitého ukonu spravniho organu pod rozhodnuti
ve smyslu soudniho fadu spravniho. V takovém piipadé je odpovidajicim zalobnim typem Zzaloba
proti rozhodnuti spravniho organu upravena v ustanovenich § 65 az 78 SRS.

Pokud bychom naopak souhlasim podle stavebniho zakona povahu rozhodnuti podle
soudniho fadu spravniho nepfiznali, druhou moznosti je nahlizeni na souhlasy jakozto na
nezakonné zasahy, pokyny ¢i donuceni spravniho organu, jednoduseji souhrnné nezakonny zasah
¢i pouze zdsah, a podani zaloby proti nezdkonnému zasahu spravniho organu podle ustanoveni §

18 Zejména lze poukazat na to, Ze spole¢n¢ se zakotvenim explicitni moznosti zrusen{ souhlast v pfezkumném fizeni
doslo od 1. 1. 2013 (jiz uvedenou novelizaci zakonem ¢&. 350/2012 Sb.) také k prodlouzeni lhuty platnosti tzemniho
souhlasu a souhlasu s provedenim ohldsené stavby z jednoho na dva roky. Tato zména sice ma urcité opodstatnént,

do jisté miry ovsem z vyse uvedenych duvodu efektivnost ochrany osob dot¢enych nezakonnymi souhlasy snizuje.
19

Jisté moznosti se nabizeji také v roviné¢ soukromého prava, ty si vsak dovolime ponechat stranou. Podrobnéji
timto smérem viz CERNIN, Karel. Uéinna soudni obrana proti vzniku stavby. Bulletin advokacie. 2017, €. 5, s. 42-47.
0 Srov. § 96 odst. 4, § 106 odst. 2, § 122 odst. 4, § 127 odst. 3 a § 128 odst. 3 StZ.

2 Srov. napf. PRUCHA, Petr. Ke vztahu spravniho fadu a soudniho fadu spravniho. In: RAJCHL, Jiff (ed.). Spravni
#dd: 10 let v akci. Praha: Univerzita Karlova, Pravnicka fakulta, 2016, s. 218.

2 Viz napf. usneseni rozsifeného sendtu NSS ze dne 23. 3. 2005, €. j. 6 A 25/2002-42, podle ktetého "pojens rozhodnuti
vymezuje pro 1izeni o Falobé § 65 odst. 1 5. 7. 5., podle néhog se jednd o sikon sprivnibo orginu, jim3 se zaklidaji, méni, rusi nebo
gdvazné urcuji prdava nebo povinnosti Falobce. Roghodnuti je tedy vymezeno materidlnimi 3naky; je proto nevyznamné, da je rikon
spravniho orgdnu jako rozhodnuti vyslovné oznalen a da md dkonem predepsanon formu (i nikoliv (posléze uvedend otdzka je
relevantni ag pri posuzovdni merita).”

» Obdobné lze o rozhodnuti v materialnim smyslu uvaZovat také v intencich spravniho fadu, viz POTESIL, Lukas
In: POTESIL, Luk4$ a kol. Sprdvni dd: fomentar. Praha: C.H. Beck, 2015, s. 69.
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82 a2 87 SRS. Nabizi se tedy dva mozné piistupy, které se oviem nejsou shodné jak co do

podminek jejich uplatnéni,” tak co do podoby poskytované soudni ochrany.”

2.2. Zavéry rozsifeného senatu NSS a jejich reflexe

Judikatura NSS zprvu nepfijala jednotné feseni vyse naznacené otizky - tedy zda na souhlasy
vydavané podle stavebniho zakona nahlizet jako na rozhodnuti ¢i zasahy ve smyslu soudniho
fadu spravniho. Ve strucnosti lze fici, ze v prub¢hu let 2008 az 2011 bylo vydano nékolik
rozhodnuti, ve kterych se NSS piiklonil jak k zavéru, ze souhlas podle stavebniho zakona neni
rozhodnutim podle soudnfho fadu spravniho®, Ze takovym rozhodnutim je*’, piipadné Ze je
nejen rozhodnutim podle soudniho fadu spravniho ale taktéz rozhodnutim vydavanym podle
¢asti druhé a teti spravniho fadu.”® Tyto zavéry sice byly formuloviny ve vztahu k odlisnym
typtm souhlast ¢i dokonce ve vztahu k pfedchazejicimu stavebnimu zakonu (zakon ¢. 50/1976
Sb., ve znéni do 31. 12. 20006), ktery souhlasy taktéz vyuzival, co do obecného principu pfezkumu
téchto dkonl se viak zfetelné rozchizely.” Na tomto zikladé bylo rozsifenym senitem NSS
pfikro¢eno ke sjednoceni judikatury prostfednictvim jiz zminovaného usneseni ¢. j. 2 As
86/2010-76.

Rozsifeny senat NSS se v uvedeném usneseni zabyval nejprve otazkou povahy souhlast
vydavanych podle stavebniho zakona z pohledu spravniho fadu. V ramci této Gvahy rozlisil dvé
kategorie souhlasu (a to v zavislosti na tom, zda pfi v pfipadé negativni odpovédi stavebniho
ufadu zadateli o vydani souhlasu dochazi k vydani urcitého rozhodnuti, které je prvnim dkonem
v fizeni, ¢i nikoli), pficemz v obou piipadech dospél k zavéru, ze souhlas neni vydavan v ramci
spravniho fizeni podle ¢asti druhé a tietf spravniho fadu a z tohoto divodu nenf ani rozhodnutim
podle spravniho fadu, nybrz tzv. jinym tkonem podle ¢asti ¢tvrté spravniho fadu, jehoz vydavani
se f{di ustanovenimi této ¢asti spravniho fadu.

Dale se rozsifeny senat NSS zabyval otazkou povahy souhlast z pohledu soudniho fadu
spravniho. V této souvislosti srovnal ucinky vydani rozhodnuti podle stavebniho zakona a
analogického vydani souhlasu, pficemz dospél k zavéru, ze ,,[i] pres odlisné procesni kroky je vysledkem
obou postupri antoritativni urieni e strany stavebniho siradu, 3da je dany dmér mogné uskuteinit, (i nikoli.
Zavrseni obon postupri md shodné pravni sicinky bez obledn na predehdzejici procedurn i formdlni pojmenovint,

* Co do podminek uplatnéni jsou vyznamné zejména odlisn¢ stanovené lhity pro podani zaloby. Zatimco pro
zalobu proti rozhodnuti obecné plati, Ze musi byt podina do dvou mésict poté, kdy rozhodnuti bylo Zalobci
ozndmeno doruéenim pisemného vyhotoveni nebo jinym zikonem stanovenym zpisobem (§ 72 odst. 1 SRS),
zasahovou Zalobu lze podat do dvou mésict ode dne, kdy se Zalobce dozvedél o nezdkonném zasahu, nejpozdéji
viak do dvou let od okamZiku, kdy k nému doslo (§ 84 odst. 1 SRS).

* Co do podoby poskytované soudni ochrany jsou rozdily jest¢ vyznamngjsi. Zatimco v piipad¢ davodné Zaloby
proti rozhodnuti soud napadené rozhodnuti zws7 (§ 78 odst. 1 SRS), v pfipadé divodné zasahové Zaloby soud urdi,
ze provedeny zasah byl nezakonny (a to zejména pro ucely pfipadného odskodnéni zalobce), a trva-li takovy zasah
nebo jeho dusledky anebo hrozi-li jeho opakovani, zakaze spravnimu organu, aby v porusovani Zalobcova prava
pokracoval, a piikaze, aby, je-li to mozné, obnovil stav pred zasahem (87 odst. 2 SRS). Tento rozdil neni v kontextu
souhlast vydavanych podle stavebniho zikona bez vyznamu, jelikoz muZe vést k méné efektivni ochrané osob
dotcenych nezakonnymi souhlasy (viz dale).

2 Rozsudky NSS ze dne 25. 6. 2009, ¢&.j. 7 As 10/2009-86, a ze dne 13. 3. 2009, ¢. j. 5 As 7/2008-100.

*" Rozsudky NSS ze dne 13. 5. 2011, & j. 7 As 89/2010-84, ze dne 26. 6. 2008, & j. 4 Aps 7/2007-54, a ze dne 10. 7.
2008, ¢.j. 4 As 64/2007-65.

*® Rozsudek NSS ze dne 22. 1. 2009, & j. 1 As 92/2008-76.

? Podrobngji ke genezi judikatury NSS k souhlasim podle stavebniho zakona viz napt. VEDRAL, Josef. Souhlasy
podle stavebniho zakona jako nezakonné zasahy? Stavebni pravo — Bulletin. 2013, ¢. 1, s. 45-51.
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resp. vyslovné konstatoval, ze ,,soublasy zaklidaji Fadateli prava (napr. provést stavbu) a piimo se dotykaji
prav a povinnosti ostatnich subjektsi, které jsou povinny toto kondni strpét.

Navzdory témto zavérim ovSem rozsifeny senat NSS neshledal, Zze by se v pfipadé
souhlast podle stavebniho zakona jednalo o rozhodnuti ve smyslu soudniho fadu spravniho, a to
s ohledem na nedostatek ,,formalni stranky* rozhodnuti. Navazn¢ pak také konstatoval, ze ,,se v
Pripadé vydani nezakonného soublasu (jak pisemného tak i provedeného mliky) miige jednat o nezakonny dsah
stavebniho ditadn. 7 téchto divodi je tak moiné napadat soublas vydany dle stavebniho zdkona prostiednictvim

Zaloby na ochranu pred nezakonnym dsabem.

Tyto zavéry rozsifeného senatu NSS nelze pfijmout zcela nekriticky, a to pfinejmensim ze
dvou davodu. I/ pruni 7adé je tomu s ohledem na ochranu osob, které byly dotéeny na svych
pravech nezakonné vydanym souhlasem. Pokud by rozsifeny senat NSS povazovat souhlasy
podle stavebniho zakona za rozhodnuti ve smyslu soudniho fadu spravniho, bylo by mozné tyto
ukony (akty) rusit, a tim také jednoznacné eliminovat jejich pravni ucinky. Ma-li ale byt soudni
ochrana dotcenych osob pfed nezakonnymi souhlasy realizovana prostfednictvim Zaloby proti
nezakonnému zasahu spravnfho organu (v tomto pfipadé stavebniho uradu vydavajictho souhlas),
dle soudniho fadu spravniho jsou moznosti soudu omezenéjsi — trva-li nezakonny zasah ¢i jeho
dusledky, soud muze zakazat spravnimu organu pokracovat v porusovani zalobcova prava,

piipadné, je-li to mozné, mize spravnimu organu pfikazat, aby obnovil stav pfed zasahem.”

Rozsifeny senat NSS v usneseni ¢. j. 2 As 86/2010-76 naznadil, jak by mohl byt takovyto
vyhovujici vyrok spravniho soudu formulovan: ,,Pokud je timto soublasem zalogen a jeho existenci
udrgovan nezdakonny stav a troaji jebo disledky (ugivini stavby avadnym prisobem), zakdse sond spravninmm
organu vychdzet 3 daného nezdakonného soublasu ve své dalsi iiredni linnosti. Obnoveni stavu pred Zdsahem I[ze
dosdhnout tak, e sond prikdge spravnimmn orgdanu, je li to moné, postupovat ve vtabu k nezdkonnému soublasu
dle § 156 odst. 2 spravniho radu. “ Uvedené zavery ovsem vyvolavaji urcité pochybnosti.

Zacneme-li obnovenim puvodnfho stavu, ma jej byt dosazeno prostrednictvim pifkazu
soudu, aby spravni orgin vaci nezdkonnému souhlasu postupoval podle § 156 odst. 2 SR. Toto
ustanoveni upravuje postup, v ramci kterého mohou byt pro rozpor s pravnimi pfedpisy ruseny
ukony podle ¢asti ctvrté spravnfho fadu, a to za pfiméfeného pouziti ,,obecnych® ustanoveni
spravniho fadu o pfezkumném fizeni upravenych v hlavé devaté spravniho fadu (§ 94 az 99 SR).

Zakladni omezeni v uplatnéni tohoto postupu spociva v jiz zminénych relativné kratkych
lhatach pro uplatnéni pfezkumého fizeni (1 rok a 15 mésich pro zahdjeni pfezkumého fizeni,
resp. vydani rozhodnuti), po jejichz uplynuti jiz spravni soud nebude moci spravnimu organu
piikazat, aby pfedmétny souhlas pfezkoumal, jelikoz by takovy postup byl v pfimém rozporu se
zakonem.” Dal§{ omezen{ vyuZitelnosti nafizeni uvedeni v pfedchozi stav miZe spocivat v jiz
taktéz zminéné kolizi s ochranou prav nabytych v dobré vife plynouci z obecné upravy
pfezkumého fizeni. Na mist¢ je dodat, ze s vyse uvedenym postupem smeéfujicim k obnoveni
pivodniho stavu souvisi také nékteré dalsi procesni otizky.” Obecné je nicméné mozné

konstatovat, ze obnova puvodniho stavu pfed vydanim nezdkonného souhlasu, tak jak ji

" Viz jiz pozn. 25.

' VEDRAL, Josef. K nekterym otazkam pfezkumu ,,souhlasa® podle stavebntho zakona. Stavebni privo — Bulletin.
2015, ¢. 2, 5. 19-20.

32 Viz tamtéz, s. 14-22.



pfedpoklada usneseni ¢. j. 2 As 86/2010-76, nebude mozna zdaleka ve vSech piipadech. Lze tak
mit za to, ze v mnohych pfipadech vydani nezikonného souhlasu nebude mozné pfikazat
stavebnimu ufadu prezkoumani predmétného souhlasu, pficemz spravni soud bude ,,odkazan* na
uvedeny zakaz spravnimu organu vychazet z daného nezakonného souhlasu ve své dalsi ufedni

¢innosti.

V tomto piipadé ovSem neni zcela zfejmé, jak by tento zdkaz mél byt aplikovan. Otazky
vzbuzuje zejména situace, na kterou poukazuje J. Vedral, kdy by mélo byt stavebnimu ufadu
zakazano vychazet ze souhlasu, ktery je sice nezakonny, avsak nemohl byt s ohledem na uplynuti
zakonnych lhit zrusen v prezkumém fizeni.”” Ani samotny rozsifeny senat NSS v pfedmétném

usneseni variantu tohoto (negatorniho) vyroku podrobnéji nevysvétluje, coz nakonec
pochybnosti o jeho praktické aplikovatelnosti spise prohlubuje. Nezda se pak neodivodnéné,
pokud uvedené vede k zavéru, ze feSeni pfijaté v usneseni ¢. j. 2 As 86/2010-76 k poskytnuti
efektivni ochrany osobam dotcenym na svych pravech nezakonnymi souhlasy podle stavebniho

zakona spise nevede.”

Stranou lze poznamenat, ze z usneseni ¢. j. 2 As 86/2010-76 se jevi, ze zde pfijatému
feSeni nakonec piilis nedtvétuje ani sam rozsifeny senat NSS. Text pfedmétného usneseni totiz
v pfipadé¢ nemoznosti zrusen{ nezdkonného souhlasu v pfezkumném fizeni odkazuje dotcené
osoby spiSe jiz na kompenzaci piipadné skody na zakladé zikona ¢. 82/1998 Sb., o odpovédnosti
za Skodu zpusobenou pfi vykonu vefejné moci rozhodnutim nebo nespravnym ufednim
postupem, pficemz rozhodnuti spravnfho soudu ma byt zalobci uzitecné deklaratornim vyrokem
spravniho soudu o existenci nezakonného zisahu.” V tomto pfipadé¢ je oviem tfeba dodat, Ze se
rozsudek spravnfho soudu stava nikoli nastrojem ochrany prav pfed nezakonnym zasahem (srov.
dikce § 82 in fine SRS), nybrz nastrojem pro usnadnéni dosaZeni odskodnéni za $kodu
zpusobenou pii vykonu vefejné moci. Tato ,,role” spravniho soudnictvi je ovSem jiz z principu
omezena.”® Nadto vyvolava také nékteré teoretické namitky.”’

3 Tamtéz, s. 21-22.

* Kriticky se v tomto smyslu vyslovuje napt. M. Matous. Tento autor v souvislosti s usnesenim rozsifeného senatu
NSS ¢.j. 2 As 86/2010-76 hovoii az o tezignaci na ochranu vefejnych subjektivnich prav, pfi¢emz poukazuje také na
ptipady, ve kterych jsou problematické zavéry obsazené v tomto usneseni soudy uréitym zpuisobem pfizpisobovany,
a to za ucelem poskytnuti soudni ochrany dotéenym osobam (srov. zejm. rozsudek NSS ze dne 26. 3. 2015, €. j. 5 As
155/2014-28); podrobnéji viz MATOUS, Michal. Privni povaha a poslini soublasii ve stavebnim zikoné. 2018. Disertaéni
prace. Masarykova univerzita, Pravnicka fakulta, s. 134-138 a poraznu.

. Jak se konstatuje v textu usneseni €. j. 2 As 86/2010-76: ,,Pokud nebude gruseni soublasn a obnoveni stavn pred 3dsabem 3
vySe uvedenyeh ditvodsi mogné, je i v tomto pripade podstatné vydat deklaratorni rozhodnuti o existenci nezdakonného dsabu, nebot’ toto
rozhodnuti miise Falobei ve smyshu § 135 odst. 2 zikona & 99/ 1963 Sb., oblansky soudni 1ad, napomoci pri uplatiovini nabrady
Skody zpiisobené nespravnym divednim postupem dle zikona & 82/ 1998 Sb., o odpovédnosti za Skodu zpiisobenon pis vikonn verginé
moci roghodnutim nebo nespravnym dirednim postupem.

Oy ptipadé naroku na nahradu skody zpisobené nespravnym ufednim postupem (o ktery by v tom pfipadé melo
jednat, srov. pfedchazejici pozn.) totiz neni pfedchozi deklaratorni rozhodnuti spravniho soudu o existenci
nezakonného zasahu nezbytné, resp. na odskodnéni lze Zalovat u civilnich soudd, které tyto naroky projednavaji,
takifkajic pfimo. V pfipadech, které budou civilnimi soudy ,,projudikovany®, tak nemusi mit pro dotcené osoby
vyznam obracet se na spravn{ soudy s Zzadosti o deklaratorn{ vyrok.

37 Zejména lze upozornit na to, ze zatimco odpovednost za Skodu zptsobenou pii vykonu vefejné moci je odrazen
zakladniho prava na nidhradu skody ve smyslu ¢l. 36 odst. 3 Listiny zakladnich prav a svobod, soudni kontrola
vefejné spravy je odrazem prava na soudni ochranu ve smyslu ¢l. 36 odst. 1 Listiny. Pfevedeme-li soudni ochranu na
uplatiovani odpovédnosti za Skodu, nutné dochazi k vyprazdnovani zakladnfho priva na soudni ochranu.
Odpovédnost za skodu pfi vykonu vefejné moci tedy nelze povazovat za substitut ochrany poskytované (spravnimi)
soudy, a to ani prakticky. V této souvislosti lze upozornit napf. na to, ze odpovédnost za $kodu je s ohledem na svij
kompenzacéni charakter prostifedkem ryze naslednym, je tedy tfeba ,vyckat® na vznik skody. K uplatnéni
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V" drubé tadé 1ze na zavéry rozsifeného senitu NSS v usneseni ¢. j. 2 As 86/2010-76
pohlizet kriticky skrze to, jakym zpusobem toto usneseni vylozilo, co lze povazovat za
rozhodnuti ve smyslu soudniho #adu spravniho, tedy jinymi slovy rozhodnuti podle § 65 SRS.
Tato problematika je rozsahlejsi, dovolime si proto zaméfit se na jeji podstatu. Strucné lze fici, ze
vy$e uvedenym usnesenim byl potvrzen dfive zapocaty™ piiklon judikatury rozsifeného senatu
NSS k tzv. materidlné-formalnimn pojeti rozhodnuti. Toto pojeti spociva, jak rozsifeny senat NSS
vylozil v jednom ze svych pozdéjsich usneseni, na potiebé urcité ,,korekce™ materialniho pojeti
rozhodnuti, jelikoz tato koncepce rozhodnuti pfi svém duasledném uplatiovani ,,umozrovala sondni
kontrolu vergjné spravy pouze prostrednictvim Zaloby proti rozhodnuti*’ Piiklon k matetidlné-formalnimu
pojetl v praxi znamend, ze k materialnim znakim rozhodnut{ pfistupuji také urcity(é) znak(y)
formalni.

cvs

Zatimco tedy dffvéjsi judikatura NSS duasledné vychazela z materidlniho pojeti
rozhodnuti, které, jak jiz bylo uvedeno, preferuje ucinky urcitého spravniho ukonu (aktu) ve sfére
jeho adresata pfed pozadavky na jeho formu, v ptipadé usneseni ¢. j. 2 As 86/2010-76 postupoval
rozsifeny senat NSS v zasadé naopak, kdyz konstatoval, ze ,alkoliv soublasy vydavané dle stavebniho
gdkona mohou akladat, ménit, rusit nebo zdvazné nriovat prdava a povinnosti a naplinji tak materidini strinku
rozhodnuti dle § 65 s. 7. 5., pro nedostatek predepsané formy se nemiige jednat o rogzhodnuti dle vyse uvedeného

ustanovent dakona. “

Nechceme na tomto mist¢ zpochybnovat samotnou podstatu pifklonu k materialné-
formalnimu pojeti rozhodnuti, jelikoz pfirozenym dusledkem cisté materialntho pojeti rozhodnuti
ve smyslu soudniho fadu spravniho jsou skute¢né urcité ,,presahy” zaloby proti rozhodnuti
spravniho organu do jinych (zakladnich) Zalobnich typud, ¢imz tyto jiné zalobni typy mohou
skute¢né ponckud ztracet na vyznamu. Potud tedy pro jistou korekci ryze materidlnftho pojeti
rozhodnuti opodstatnéni nalézt lze, jak uz ostatné bylo dfive konstatovano také v literatufe.*

Za klicové ovSem povazujeme, aby byl pfiklon k ,,novému* pojeti rozhodnuti ve smyslu
soudniho fadu spravniho judikaturou NSS srozumitelné vysvétlen. K tomu ovSem dosud
nedoslo, jelikoz judikatura NSS se zatim jednoznacné nevyjadfila k tomu, co se ma rozumét onim
formalnim znakem rozhodnuti, resp. kdy ma byt materialné-formalnim pojeti uplatnéno. Namisto
toho aktualni judikatura NSS dosud spise ponckud kolisa mezi navratem k pojeti cisté
materidlnimu®' a takika formalizovanym pojetim rozhodnuti.*

Deficit usneseni rozsifeného senatu NSS ¢. j. 2 As 86/2010-76 pak spatfujeme v tom, Ze
pokud byl jeho prostfednictvim fakticky potvrzen pifklon k materidlné-formalnimu pojeti

odpovédnosti za skodu jako (kvazi)prostfedku ochrany subjektivnich prav by tedy mélo dochazet ve zcela
vyjimeénych pifpadech, nikoli ,,programove®, jak do jisté miry ¢inf usneseni €. j. 2 As 86/2010-76.

* Viz zejm. usneseni rozsifeného senitu NSS ze dne 16. 11. 2010, ¢&. j. 7 Aps 3/2008-98, ve kterém se rozsifeny
senat NSS zabyval otazkou povahy provedeni ¢i neprovedeni zaznamu do katastru nemovitosti, pficemz jak se uvadi
v textu pfedmétného usnesent: "pro absenci formy spravniho rozhodnuti, jak mu rozumi doktrina spravniho prava, zde nepripadd
v dlvabhu ochrana pred chybmym provedenim (i neprovedenim dgnamu cestou Faloby proti rozhodnuti spravnibo orgdanu, nebot’ de neni
Sormalni akt napliinjici znaky rozhodnuti ve smyslu § 65 odst. 1 5. 7 5.

% Usnesen rozsiteného sendtu NSS ze dne 19. 8. 2014, & j. 6 As 68/2012-47.

* Viz POTESIL, Lukas. Materialni pojeti rozhodnuti ve spravnim soudnictvi. Pravni rozhledy, 2015, ¢. 10, s. 361 a
362.

# Rozsudek NSS ze dne 2. 3. 2017, ¢.j. 7 As 242/2016-43, kterym bylo NSS poptvé rozhodovano ve véci jmenovani
vysokoskolskym profesorem (podrobnéji v podkap. 3.3).

* Rozsudek NSS ze dne 20. 2. 2018, & j. 9 As 336/2017-18.



rozhodnuti ve smyslu soudniho fadu spravniho, mélo byt nejlépe jiz v tomto usneseni toto pojeti
lépe objasnéno. Namisto toho se v tomto usneseni dozvidame pouze to, ze souhlasy vydavané
podle stavebniho zakona nelze za takovato rozhodnuti povazovat z davodu nedostatkn predepsané

formy, aniz by oviem bylo feceno, co se touto pfedepsanou formou vlastné rozumi.*

Vedlejsi duasledek je pak zfejmy. Bylo-li difve mozné vyjit ze stabilnfho pojeti rozhodnuti
v materialnim smyslu, dnesni materialné-formaln{ pojeti rozhodnuti (dosud) za takto stabilni
oznacit nelze. Dokonce se lze domnivat, Zze dosavadni neustalena judikatura NSS hranici mezi
zalobou proti rozhodnuti spravniho organu a zalobou na ochranu pfed nezakonnym zasahem
spiSe znejasnila, a to navzdory tomu, ze puvodné mélo materialné-formalni pojet{ rozhodnuti vést
k pravému opaku, tedy k pfesn¢js§imu vymezeni rozhodnutim zejména ve vztahu k
(nezakonnému) zasahu. I z tohoto divodu se zda byt Zadouci, aby se rozsifeny senat NSS
k otazce povahy rozhodnuti ve smyslu soudniho fadu spravniho v blizké budoucnosti vratil.**

2.3. Dildi zavéry

Domnivame se, ze na zakladé dosud uvedeného lze ucinit nasledujici zavéry. V prvni fadé je
patrné, ze prezkum souhlast vydavanych podle stavebntho zakona je zjevnou negasnon hranicni
sitnaci mezi zalobnimi typy. A to dokonce nejasnou natolik, ze i poté, co byla tato situace
,»objasnéna® judikaturou rozsiteného senatu NSS v usneseni €. j. 2 As 86/2010-76, ptetrvavaji
pochybnosti o spravnosti zvoleného feseni. Dodejme, Ze k opacnému feseni — tedy pojeti
souhlasu podle stavebniho zakona nikoli jako nezakonnych zasaht, nybrz jako rozhodnut{ ve
smyslu soudniho #adu spravniho — se v literatufe pfiklani néktef{ autofi.”” V tomto kontextu byva
poukazoviana také na moznost, ze by zavéry obsazené v usneseni €. j. 2 As 86/2010-76 mohly byt

roz$ifenym senitem NSS piekonany.*

To, dodejme, nemusi byt vubec nerealistické, jelikoz
rozsifenému senatu NSS pfed nedavnem otazka sméfujici na pfehodnoceni pfistupu zvoleného v
usneseni ¢ j. 2 As 86/2010-76 jednim z tfi¢lennych senitd NSS skute¢né poloZena byla."
Piipadnad zména nahledu rozsifeného senatu NSS a nasledné NSS jako celku je samoziejmé
z pohledu nalézan{ hranic mezi zalobnimi typy sama o sobé¢ problematicka, jelikoz méni

zavedenou judikaturn{ praxi.

Jako jesté vyznamnéj$i ovSem povazujeme to, ze pochybnosti provazejici feseni zvolené v
usneseni ¢. j. 2 As 86/2010-76 dokladaji, ze ani rozsifeny sendt NSS si v téchto hrani¢nich
situacich nepoc¢ina vzdy zcela pfesvedcive. Nepocina-li si pak v hranicnich situacich mezi
zalobnimi typy bez zavahani senat vrcholné soudni instituce, jehoz explicitnim udkolem je
sjednocovani judikatury spravnich soud@®, nabizi se provokativni otizka — méli bychom totés
olekdvat (ci dokonce vygadovat) od samotnych galobeii?

» Pricem? dodejme, Ze z nékteré z pozdéjsich interpretaci materialné-formalniho pojeti rozhodnuti by bylo mozné
usuzovat i to, ze by taktéz souhlasy vyddvané podle stavebniho ziakona mohly byt povazovany za rozhodnuti ve
smyslu soudniho fadu spravniho, ackoli se usneseni ¢. j. 2 As 86/2010-76 k tomuto zavéru nepfiklonilo.

* Tento nazor lze ostatné vysledovat také v samotné judikatufe rozsifeného senatu NSS, viz odlisné stanovisko
soudce F. Dienstbiera k odivodnén{ usneseni rozsifeného senatu NSS ze dne 18. 4. 2017, ¢&. j. 6 Afs 270/2015-48.

® Viz PRIjCHA, op. cit. v pozn. 21, s. 220-221; VEDRAL, op. cit. v pozn. 29, s. 40-51; ¢i MATOUS, op. cit.
v pozn. 34, s. 132 a portznu.

“ Viz MATOUS, op. cit. v pozn. 34, s. 136.

*"Viz usneseni NSS ze dne 31. 5. 2018, ¢ j. 1 As 436/2017-35.

* Viz zejm. § 17 odst. 1 SRS.
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3. Mozné dusledky nejasnych hrani¢nich situaci

Pokud bychom chtéli na hranice mezi zalobnimi typy ve spravnim soudnictvi pohlizet jako na
svébytnou problematiku, zfejmé prvni otazkou, na kterou bychom se méli pokusit zodpovedét,

je, v ¢em spociva jeji podstata, resp. proc se ji viibec zabyvat.

V prvni fadé¢ je zfejmé, Zze problematiku hranic mezi zalobnimi typy nelze bez dalsiho
ztotoznovat s pouhou mnohosti zalobnich typu, jelikoz v nasem regionalnim kontextu je vicero
zalobnich typi pfi konstrukci spravniho soudnictvi v podstaté standardem.* Nadto je zfejmé, ze
ne vSechny zalobni typy jsou ve vztahu konkurence. V této souvislosti lze zfejmé (a s jistym
zjednodusenim), jak jiz bylo naznaceno vyse, rozliSovat mezi zalobnimi typy ,,zakladnimi® a
,»specidlnimi“.’ Zatimco prvni skupina, do které lze v rimci soudniho fadu spravniho fadit
zalobu proti rozhodnuti spravnfho organu, Zzalobu na ochranu proti necinnosti spravniho organu
a zalobu na ochranu pfed nezakonnym zasahem spravniho organu, Ize chapat jako zalobni typy
zaméfené na poskytovani vSeobecné soudni ochrany v pfedem neohrani¢enych situacich,”
podstatou druhé skupiny je soudni ochrana ve specifickych pfipadech. Vyjdeme-li ze soucasného
obsahu soudniho fadu spravniho, takovymito specifickymi piipady jsou predevs$im véci volebni,
politickych stran ¢ kompetenéni. V téchto piipadech, jak se lze domnivat, budou piislusné
zalobni typy jen velmi tézko zaménitelné, resp. urcity konkurencni vztah mezi nimi mozné
spatfovat nebude. Tyto specialni Zzalobni typy pak mohou tvofit vétsinu ve spravnim soudnictvi
konstruovanych zalobnich typt a z pohledu problematiky hranic mezi zalobnimi typy nemuseji
pusobit jakékoli potize.

Ale i pokud bychom uvazovali o zékladnich Zalobnich typech, mezi kterymi jiz urcity
potencial vzajemné konkurence existovat muze, ani to jest¢ nemusi v praxi znamenat, ze se mezi
témito zalobnimi typy budou vyskytovat nejasnosti. Navazeme-li na dosud uvedené, domaci
pravni dprava spravniho soudnictvi rozlisuje mezi jednotlivymi zalobnimi typy na zakladé povahy
urcitého dkonu, resp. typizovaného postupu spravniho organu (a to v podob¢ vydani rozhodnuti,
necinnosti pfi vydani rozhodnuti ¢i osvédceni nebo realizace nezakonného zasahu). Je vsak
nepochybné, Zze ne vzdy se v piipadé¢ téchto tkont bude jednat o ukony hranicni (¢i jinak fe¢eno
nestandardni, atypické apod.) a tudiz také obtizné podraditelné pod jednotlivé Zzalobni typy. Spise
lze tvrdit, ze v naprosté vetsiné pifpadd tomu tak nebude.

Duvody pro toto tvrzeni mohou byt pfedevsim dva. V prvni fadé lze mit za to, ze bude-li
zasazeno do prav adresatt vefejné spravy rozhodnutim, jakozto v soucasném pojeti dominantni
pravni formou realizace vefejné spravy, bude se jednat o ,klasické® rozhodnuti vydavané podle
c¢asti druhé a tfeti spravniho fadu, které nebude ponechavat velky prostor pro pochybnosti, jak se
vaci nému v roviné spravnfho soudnictvi branit. V druhé fadé lze zminit to, Ze zaloba proti

'V domaci literatufe viz zejm. SLADECEK, Vladimir a Veronika TOMOSZKOVA a kol. Spravni soudnictvi v Ceské
republice a ve vybranych stitech Evropy. Praha: Wolters Kluwer Ceska republika, 2010; & PITROVA, Lenka a Richard
POMAHAC. Evrgpské spravni soudnictvi. Praha: C.H. Beck, 1998.
> Obdobné déleni Ize nalézt také v literatufe, srov. napt. DIENSTBIER, Filip, Spravni soudnictvi a dal${ vztahy
vefejné spravy a soudd — zakladni piehled. In: Kontrolni mechanismy fungovini verejné sprdavy. Olomouc: Periplum, 2009, s.
274.
> Pro zjednoduseni text ponechava stranou zalobu na zruseni opatfeni obecné povahy nebo jeho ¢asti (§ 101a a
101b SRS); vzhledem k principidlni podobnosti s zalobou proti rozhodnuti spravniho organu pro ni zfejmé bude
platit obdobné.
> Viz fizeni upravend v § 88 az 101 SRS, piipadné té7 fizeni o zrueni sluzebniho predpisu upravené v § 101e a 101£
SRS.
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rozhodnuti je v soucasnosti konstruovana jako obecny zalobni typ, ke kterému jsou zbylé
zakladni zalobni typy ve vztahu subsidiarity. Dusledkem uvedeného je, Ze spravni soudy
rozhoduji pfedevsim o zalobach proti rozhodnuti spravnich organu a zbyvajici zalobni typy jsou
spise dopliikem tam, kam ochrana prostfednictvim Zaloby proti rozhodnuti jiz nedosihne.”
Receno s jistfm zjednodusenim, Zalobce si tedy statisticky vzato ve vét§iné pipadi vystadi
s jednim zalobnim typem, a to s zalobou proti rozhodnuti spravniho organu. Stejné tak budou
castymi také situace, kdy pujde o jednoznacnou necinnost spravnfho organu ¢i o jednoznacny
nezdkonny zdsah.* Problematické tedy nebudou viechny potencilni (hypotetické) hraniéni
situace mezi zalobnimi typy, jelikoZz pouze z malé ¢asti pujde o hranicni situace, které bychom
mohli charakterizovat pfivlastkem neasné. Problematické tedy budou pouze nékteré situace, ve
kterych bude mezi jednotlivymi zalobnimi typy existovat opravdovy vztah konkurence.

Jak jsou takové situace frekventované, je pochopitelné obtiznou otazkou, ktera by mohla
byt pfedmétem samostatného zkoumani. Lze nicméné odhadovat, ze v praxi budou nejasné
hraniéni situace nastavat jen vyjimecné. Tomu ostatné muze nasvédcovat také dosavadni nezajem
literatury o tuto problematiku.” To by nis mohlo vést k zavéru, Ze nejasné hrani¢ni situace mezi
zalobnimi typy ve spravnim soudnictvi obecny problém nepfedstavuji. Tento zavér by ale nebyl
uplné stastny, jelikoz ackoli tyto situace nemuseji byt (a zfejmé nejsou) vyznamné kvantitativng,
mohou byt vyznamné kuvalitativné, a to svymi dusledky, které se mohou odehravat jednak
(pfedevsim) ve sféfe zalobct ve spravnim soudnictvi, ale taktéz v nezanedbatelné mife ve stéfe
spravnich soudu.

.,

Aniz by tento text usiloval o vycCerpavajici vycet a charakteristiku, za pozornost stoji
zejména nasledujici mozné dusledky nejasnych hranic¢nich situaci.

3.1. Volba neodpovidajiciho Zalobniho typu Zalobcem

Prvnim a zfejmé nejvyznamnéjsim potencialnim disledkem nejasnych hrani¢nich situaci mezi
zalobnimi typy je pfirozené jiz naznacena moznost, ze zalobce poda ,,nespravnou® Zalobu, resp.
nezvoli odpovidajici zalobni typ. Presnéji feceno jsou témito dusledky nepfiznivé dopady do
pravni sféry zalobce spojené s tim, ze zalobci nemusi byt na zakladé jeho volby Zalobniho typu
poskytnuta soudni ochrana. Jak jiz totiz bylo zminéno v dvodu tohoto textu, zvoli-li Zalobce
neodpovidajici Zalobni typ, jeho zaloba muze byt odmitnuta (a to zejména pro opozdénost,
uplynula-li jiz lhuta k podani odpovidajictho zalobniho typu), ¢i zamitnuta (v piipad¢ vécného
projednani neodpovidajictho Zalobniho typu pro neduvodnost zaloby), pficemz soucasné jiz
nemusi byt s ohledem na uplynuti lhiit mozné ani opakované podani odpovidajici zaloby.

Stézejni otazkou v této souvislosti zfejmée je, do jaké miry lze neposkytnuti soudni
ochrany v duasledku neodpovidajictho Zalobniho typu prititat pravé zalobci a jeho volbé Zalobniho

» POTESIL, op. cit. v pozn. 23, s. 35 a 545-546.

> Jednoznaénou necinnosti budou zejména situace, kdy existuje explicitni povinnost vydat rozhodnuti ve véci samé
¢i osvédceni, a spravni organ zustal v pfislusné lhuté zcela pasivni. Jednoznacnym zasahem pak budou zejména
situace, kdy dochazi k realizaci zdkonem pfedvidaného tzv. bezprostiedniho zakroku, u kterého nebude pochyb o
jeho povaze.

% Jde-li o problematiku hranic mezi Zalobnimi typy, systematictéjsi zajem lze v ceské pravni literatufe vysledovat
snad jen v kontextu dualizmu soudniho pfezkumu rozhodnut{ spravnich organa, tedy otazky, kdy ma byt rozhodnuti
spravniho orginu ptezkoumévano civilnimi soudy podle ¢asti paté obcanského soudniho fadu (zdkona ¢&. 99/1963
Sb., ve znénf{ pozdéjsich piedpist) a kdy spravnimi soudy podle soudniho fadu spravniho.
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typu. Samotny tento aspekt by nepochybné mohl vydat na samostatné pojednani, pfinejmensim
lze nicméné pochybovat o zakladni tezi, ze si za volbu neodpovidajictho Zalobniho typu mohou
zalobci vzdy sami.

Argumentovat lze kupiikladu jiz tim, Ze povinné =zastoupeni zalobce osobou
s odpovidajicim pravnickym vzdélanim je ve spravnim soudnictvi vyzadovano pouze v fizeni o
kasa¢ni stiznosti jakozto mimofidném opravném prostfedku, nikoli vSeobecné.” Za timto
pozadavkem lze hledat rizné divody. Pokud bychom vysli z premisy, Ze povinné zastoupeni ma
sméfovat primarné k ochrané zalobct, z konstrukce obsazené v soudnim fadu spravnim
jednoduse plyne, ze zatimco kasaéni stiznost je pro nezastoupeného zalobce podanim piilis
naro¢nym, u ,,prosté spravni zaloby by tomu tak byt nemélo.

Plati-li viak tento pfedpoklad v béznych situacich”, v nejasnych hrani¢nich situacich mezi
zalobnimi typy tomu tak byt viibec nemusi. V piipad¢ hrani¢nich dkont spravnich organt muize
naopak dochazet k tomu, Ze stézejni otazkou nebude to, zda byla ¢i nebyla prava zalobce
spravnim organem porusena (tedy z pohledu zalobce samotna podstata véci), nybrz to, jakym
ukonem se tak stalo a navazn¢ jak se proti takovému sikonn sondné branit. Tuto druhou (ryze procesni)
rovinu pfitom zalobce, soustfedici se pfirozené primarné na ochranu svych prav, vibec nemusi
zaznamenat. Soucasnd konstrukce povinného zastoupeni ve spravnim soudnictvi tak muze
v zalobci vyvolavat falesnou pfedstavu, ze v pifpadé ,,prosté” spravni zaloby muze sva prava hajit
bez odborné pomoci, ackoli tomu tak ve skutec¢nosti (v pfipadé nejasnych hranic¢nich situaci) byt
nemusi. V téchto situacich pak lze nezastoupenému zalobci tézko jeho ,,omyl” pficitat k tiZi.
Konec¢né v opacném piipad¢ by zakonodarce nezastoupenym zalobcum — pro jejich ochranu
taktéZ pfed témito situacemi — ziejmé nemél vitbec umoznit Zalovat.”

Ale i pokud bychom uvazovali o zastoupeném zalobci, vysledek nemusi{ byt o mnoho
uspokojivejsi. Tentokrat sice teoreticky plati, ze kvalifikovany zastupce, zpravidla advokat, by se
mél byt schopen s nejasnymi hraniénimi situacemi mezi zalobnimi typy vypofadat, tedy jinymi
slovy utvofit si na zakladé rozboru pravni upravy, judikatury a pifpadné také doktriny odborny
usudek o tom, jaky tkon ma byt v konkrétni véci zalovan. Nelze vSak pfehlédnout, Ze pro
kvalifikaci hrani¢ntho tkonu spravnich organu, od které se odviji odpovidajici zalobni typ, je
rozhodujici pravni nazor soudu, nikoli zalobce. A ten pochopitelné nemusi byt, jak bylo vyse
nastinéno v diskuzi o spravnosti zavéra NSS ohledné povahy souhlast vydavanych podle
stavebnfho zakona, vzdy zcela pfedvidatelny, ¢i dokonce nemusi byt vzdy ani jednoznacné

,»Spravny*.

Nelze proto vyloucit ani to, ze neodpovidajici zalobni typ zvoli fadné zastoupeny Zzalobce,
ackoli si — objektivné nahlizeno — nepocinal jakkoli neopatrné. V této souvislosti se jako projev
procesni opatrnosti sice nabizi postup spocivajici v podani nékolika zalob rtznych typt s tim, ze
vécné bude projednana pouze jedna z nich, toto feseni je ale jiz na prvni pohled problematické™ a

>0 Viz § 105 odst. 2 a § 35 SRS ve spojeni s pifslusnjmi ustanovenimi obéanského soudniho #adu.
*7 Coz samo o sobé miize byt diskusni, jelikoZ jak difvéjsi uprava spravniho soudnictvi v obcanském soudnim fadu,
tak pivodni navth soudniho fidu spravniho s povinnym zastoupenim pocitaly, a to pfedev§im pro slozitost
projednavané problematiky; viz VOPALKA, Vladimir a kol. Soudni #dd sprivni: komentar. Praha: C.H. Beck, 2004, s.
277.
% Byt, jak lze soucasn¢ dodat, takovy krok by na druhou stranu znesnadnoval piistup zalobct k soudni ochrane, coz
taktéZ nemusi byt zadouci.
> Podrobnéji viz podkap. 3.4.
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sotva muze byt obecnym fesenim. Nadto se nékteré hrani¢ni situace mohou jevit jako zdanlivé
jednoznacné a jejich nejasna povaha se muze projevit az nasledné pfi projednani véci pfed soudy,
kdy jiz nebude mozné dodate¢né podani dal$i Zzaloby. Ani zastoupeny zalobce by v téchto
situacich, jak se lze domnivat, nemél nést v plném rozsahu negativni dasledky nespravné volby
zalobntho typu.

Na druhou stranu je jisté pravdou, ze lze uvazovat také o piipadech, kdy bude legitimni
nespravnou volbu zalobnfho typu k tizi Zalobch pficitat. Typicky muize jit o rizna zjevna
pochybeni pifi interpretaci jednotlivych zalobnich typl ¢i nerespektovani stabilni judikatury
v otazce povahy urcitého ukonu spravniho organu. To vSak mnoho neméni na vyse naznaceném
problému.

Ten spociva v tom, ze zatimco v jednoduchych pifpadech, kterych bude valna vétsina, je
kvalifikace hrani¢nich ukont spravnich organt pro ucely volby Zalobniho typu banalnim a
v podstaté nepostiehnutelnym krokem, v nejasnych hranicnich situacich se z tohoto kroku stava
samostatnd pravni otdzka, jejiz fesSeni muze svou slozitosti dalece pfesahnout slozitost otazky, zda
do prav zalobce zasazeno bylo, anebo nikoli. Nezda se pak principialné st’astné, pokud je pfistup
zalobce ke spravnim soudum fakticky podminovan spravnym zodpovézenim této otazky.

V druhé fadé lze argumentovat také tim, ze je v jistém smyslu vytvafen rozdil mezi
zalobci, které 1ze pomyslné rozdélit na dvé skupiny. Prvni skuping, do jejichz prav bylo zasazeno
ukonem spravniho organu jednoznacné (standardni) povahy, je de facto umoznéno pfimo
zalovat. Druha skupina dotcena urc¢itym hrani¢nim dkonem je naproti tomu zatizena otazkou
kvalifikace tohoto tkonu s rizikem, ze neodpovidajici volba zalobniho typu ji mize uzaviit cestu
k soudni ochrané. Ani jedna z téchto skupin ale nema moznost ovlivnit, jakym dkonem, resp.
zpusobem bylo do jejich subjektivnich prav zasazeno. To totiz zavisi na ptislusné pravni upraveé a
zpusobu jeji aplikace spravnim organem, nikoli Zzalobcem. I z tohoto davodu jsou na misté
pochybnosti nad obecnou pficitatelnosti volby neodpovidajictho Zalobniho typu vyhradné
zalobci.

V této souvislosti lze také poznamenat, ze je-li pfistup nékterych zalobct k soudu fakticky
podminén volbou odpovidajictho zalobntho typu, ktera, jak bylo naznaceno, nemusi byt zcela
snadna, mohou vyvstavat také otazky, do jaké miry je takovato konstrukce slucitelna s pravem
zalobct na soudni ochranu (resp. zda v konecném dusledku neusti az v protidstavni odepfeni
spravedlnosti®).

3.2. Urceni neodpovidajiciho Zalobniho typu soudem

Vyjdeme-li z toho, Ze pro urceni toho, co je odpovidajici (,,spravny®) zalobni typ pro uréitou
hrani¢ni situaci, je rozhodujici pravni nazor soudu, soud se pfi posuzovani odpovidajictho
zalobntho typu striktné vzato zmylit nemuze. To ovsem nevylucuje pfinejmensim dvojici piipadua,
kdy by o nespravném urceni zalobniho typu soudem bylo mozné uvazovat.

Prvnim takovym pfipadem je, pokud soud v nejasné hrani¢ni situaci zvoli jako
odpovidajici takovy zalobni typ, ktery neni z rtznych aplika¢nich davodu vhodny, zejména
z divodu nedostatecné ochrany subjektivnich prav zalobct danym Zalobnim typem. Pravni

% Aktualni judikatura Ustavniho soudu ovéem tomuto zavéru piilis nenasvédéuje, viz podkap. 3.3.
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uprava obsazena v soudnim fadu spravnim totiz pfedpoklada pouze urcité varianty zalobnich
petitd a jim odpovidajici varianty vyroka spravniho soudu, které nejsou univerzalni, nybrz jsou
podiizeny ,,povaze® jednotlivého zalobniho typu. V jistém smyslu proto limituji jak pozadavky
zalobce, tak zpusob, jakym muze spravni soud o zalobé rozhodnout. Urceni zalobniho typu tedy
do znac¢né miry determinuje podobu a taktéz efektivnost poskytnuté soudni ochrany.

V této souvislosti se lze pro ilustraci opét poukazat na usneseni rozsifeného senatu NSS ¢.
j. 2 As 86/2010-76 vydané ve véci soudniho prezkumu souhlasi podle stavebniho zakona. Jak jiz
bylo uvedeno vyse®, rozsifeny senat NSS se pfiklonil k zavéru, Zze v piipadé souhlasd podle
stavebnfho zakona se nejedna o rozhodnuti ve smyslu soudniho fadu spravniho, ¢imz pfedevsim
neumoznil jejich ruSeni pfimo spravnimi soudy. Ty jsou namisto toho omezeny na moznosti,
které jim poskytuje fizen{ o ochrané proti nezakonnému zasahu spravniho organu. Tyto moznosti
ovéem pfinejmensim v nékterych pfipadech nemuseji byt z pohledu ochrany prav osob
dotéenych nezakonnymi souhlasy dostatecné. A z tohoto pohledu se tedy volba Zalobniho typu
v tomto piipadé nemusi zdat jako vhodna, pficemz neni-li soudem zvolen vhodny zalobni typ,
muze byt snizena efektivnost soudni ochrany; popiipad¢ obracené: Nevede-li zvoleny zalobni typ

k efektivni soudni ochrang, patrné se nejedna o vhodny, resp. ,,spravay* zalobni typ.*

Druhym pfikladem, kdy se muze soud pfi urceni zalobniho typu ,,zmylit“, muze byt
situace, kdy urci zalobni typ v rozporu s ustalenou judikaturou. Je sice pravdou, ze takovy piipad
neni v pravém slova smyslu disledkem nejasnych hrani¢nich situaci mezi zalobnimi typy, nybrz
spiSe nedusledné prace soudu s prejudikaturou, s hrani¢nimi situacemi pfesto souvisi. V lepsim
piipad¢ totiz vede k nutnosti uplatnit vici takovému urceni zalobniho typu opravné prostfedky u
vyssich soudu (tedy kasacni a popiipadé ustavni stiznost) a vést tedy urcity ,,spor o urceni
zalobnfho typu, ktery mtze byt sam o sobé problematicky (viz dale). V horsim pfipadé, pokud
zalobce opravné prostiedky nepouzije, muze byt vysledkem tohoto omylu soudu, obdobné jako
v pfipadé nespravné volby zalobniho typu samotnym Zalobcem, neposkytnuti soudni ochrany. A
to opét v SirsSim kontextu nejasnych hrani¢nich situaci mezi zalobnimi typy, jelikoz nebylo-li by
téchto situaci, nedochazelo by (v takové mife) ani k ,,nespravnému urceni zalobnich typt soudy.

3.3. ,,Rizeni o urCeni Zalobniho typu*

Jako tfeti a patrné neméné dulezity dusledek nejasnych hrani¢nich situaci mezi zalobnimi typy ve
spravnim soudnictvi Ize oznacit samotné rozhodovani soudu o otazkach urceni zalobniho typu.
Je-li soudnim fadem spravnim upraveno vicero zalobnich typt, nelze se pochopitelné otazce
urceni zalobniho typu zcela vyhnout, resp. soud se s touto otiazkou musi urcitym zptusobem
vypofadat. Jako principialné problematické lze nicméné chapat to, pokud se otazka urceni

"'V podkap. 2.2.

2V tomto smyslu viz relativaé nedavné usneseni rozsifeného sendtu NSS ze dne 18. 4. 2017, & j. 6 Afs 270/2015-
48: ,,Psi ureni povahy a procesnibo ,,uchopeni* takovych ,nestandardnich* sikonsi spravnich orgdnii musi byt prioriton vidy predevsim
efektivni poskytnuti pravni ochrany jednotliveim, jejich% prdav se tyto iikony dotykaji, nebot’ privé poskytovdini ochrany prdvim
Jednotlivei proti negakonnym aktim vereiné moci je dkladnim smyslem existence spravnibo soudnictvi (srov. § 2 s. ¥ s5.). Pri sivabdch,
Jakému procesnimu resimu soudni kontrolu jednotlivych ,hranicnich sikonii spravnich organii podiidit, je tedy treba védy v kadém 3
Jednotlivych typovych pripadii priblédnont & celé adé znakii a charakteristik daného dikonu |...). Jednim 3 aspekti, které musi byt pri
takovém posonzgeni vzaty v sivabu, je myj. i pravomoc soudu rozhodnout v jednotlivych rizenich uriitym piisobem. To jest, da soudni
vyrok, ktery sond v tom kierém 1izent miige vydat, koresponduje se skutecnon potiebou ochrany prav jednotlived, kter? se obraceji na soud
nikoli proto, aby se jim dostalo akademického pojedndni o formdini povazge toho kterého sikonu spravniho organu, nybrg proto, aby jim
soud proti takovému dikonu porusujicimu dle jejich presvédient jejich prava poskyt! skutecnon ochranu.
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zalobntho typu stava de facto jedinon otazkou feSenou v fizeni pfed soudy a pokud pfislusné
soudni fizeni nabyva podoby fizeni, které by svym obsahem bylo mozné oznacit jako urcité
»izeni o kvalifikaci zalovaného ukonu spravniho organu® ¢i jesté obecnéji ,,fizeni o urceni
zalobniho typu®.

Uskali takovéhoto soudniho fizeni lze pomérné dobfe ilustrovat na kauze ,,jmenovani
profesorem®, ktera se v nedavné minulosti dockala také jisté medialni pozornosti. Podstatou této
kauzy je odmitavy postup prezidenta republiky pfi jmenovani trojice osob, které byly v roce 2015
navrzeny vysokymi Skolami ke jmenovani vysokoskolskymi profesory. Prezident republiky tento
svuj postup vysvetlil existenci urcitych ,,mimofadné zavaznych davodu® na strané téchto osob,
které mély jejich jmenovani vylucovat. Tyto diavody prezentoval dvojim zpusobem. Jednak
prostfednictvim dvojice tiskovych zpriv zvefejnénych na svych internetovych strinkich.” A
jednak dodatecné, takika o rok pozdéji, v dopise adresovaném tehdejsi ministryni Skolstvi,

mladeze a télovychovy (tedy nikoli osobam navrzenym ke jmenovani).

Jedna z téchto prezidentem republiky nejmenovanych osob (doc. I. Ost’adal) se spolecné
s navrhujici vysokou skolou (Univerzitou Karlovou) proti tomuto postupu branila spravni
zalobou, jejiz posouzeni se pozdéji stalo predmétem fizeni a2 pred Ustavnim soudem. Popsany
postup prezidenta republiky uvedeni Zalobci vylozili jako necinnost.”* Prostfednictvim Zaloby
proti necinnosti spravniho organu se proto domahali vydani rozhodnuti o (ne)jmenovani
profesorem, které by mohli nasledné napadnout zalobou proti rozhodnuti spravniho organu. Zda
se, ze si zalobci byli touto kvalifikaci jisti, jelikoz nesahli k jiz zminéné moznosti vyuziti vice

zalobnich typt zaroven.

Méstsky soud v Praze jako prvni soud zabyvajici se véci® byl ovSem ohledné povahy
pfedmétného postupu prezidenta republiky opacného nazoru, jelikoz jakkoli pfipustil
pfezkoumatelnost postupu prezidenta republiky spravnimi soudy, mél za to, ze ve véci doslo
k vydani rozhodnuti podle § 65 SRS (a to v materialnim smyslu). Za takové rozhodnuti oznaéil
prezidentem republiky dodatecné vyhotoveny dopis ministryni, ,,mebot’ 3 néj byl 3rejmy jasny projev
viile Zalovaného (viile nejmenovat) vtageny v konkrétni véci (ndvrh na jmenovani profesori) ke konkrétnim
osobdm [%alobee a) a dalsi dva kandiddti], pricems byl adresovin tomn, kdo mn navrh v souladu se dkonem (.
111/1998 Sb., 0 vysokych skoldch, podal (ministru skolstvi, mladege a télovychory)* Na tomto zavéru dle
Méstského soudu v Praze neméni nic ani pifpadné vady tohoto rozhodnuti, jako je zejména
piipadna absence jeho oznameni Zzalobcum.

Proti vyse oznacenému rozsudku byla zalobci podana kasacni stiznost, o které NSS
rozhodoval v jiz dffve zminéném® rozsudku ze dne 2. 3. 2017, & j. 7 As 242/2016-43. Zde se
NSS se zavery Méstského soudu v Praze v zasadé ztotoznil. Zejména konstatoval, ze predmétny
dopis prezidenta republiky tehdejsi ministryni $kolstvi, mladeze a télovychovy spliuje nalezitosti

0 Tyto tiskové zpravy jsou dosud vefejné piistupné, viz tiskové zpravy ze dne 6. 5. 2015 a 28. 5. 2015. Aktualni
tiskové zpravy. Pragsky brad: Prezident CR [online]. [cit. 8. 10. 2018]. Dostupné z: https://www.hrad.cz/cs/pro-
media/tiskove-zpravy/aktualni-tiskove-zpravy

% Picemz na zakladé dosavadni judikatury NSS nebylo pochyb, Ze prezident v tomto kontextu mohl vystupovat
jako spravni organ, coz bylo ostatné potvrzeno také v pozdéjsim pravomocném rozhodnutf ve véci (viz pozn. 70).

% A to v rozsudku Méstského soudu v Praze ze dne 21. 9. 2016, &. j. 10 A 186/2015-83; cit. prosti. rozsudku NSS ze
dne 2. 3. 2017, &.j. 7 As 242/2016-43.

5V podkap. 2.2.
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rozhodnuti, jak byly vymezeny v judikatufe NSS”, a Ze nejpozdéji pfedmétnym dopisem byla
necinnost prezidenta republiky ukoncena a nelze ji proto zalovat. To NSS zduvodnil jednak
specifickym postavenim ministryné skolstvi, mladeze a télovychovy v ramci jmenovani profesora
jakozto urcitého zprostfedkovatele mezi vysokymi skolami, prezidentem republiky a vladou a
jednak tim, ze pfipadné nepostoupeni tohoto dopisu nezaklada necinnost (nybrz shodné se

zaverem Meéstského soudu v Praze samostatny nezakonny zasah).

Proti vyse uvedenym rozhodnutim byla zalobci (stézovateli) podana ustavni stiznost, o
které Ustavni soud rozhodl relativné nedavnym nalezem pléna ze dne 7. 11. 2017, sp. zn. PL. US
12/17. V tomto nalezu se vét§ina Ustavniho soudu piiklonila ke spravnosti zavéra nizsich soudu
o vydani rozhodnuti, pficemz vysla fak?é% z materialniho pojeti rozhodnuti ve smyslu soudniho
fadu spravniho.”® Pro Uplnost je tfeba dodat, ze k pfedmétnému nalezu bylo trojici soudct
Ustavniho soudu uplatnéno odligné stanovisko, ve kterém se piiklonili k opaénému zavéru, tedy
ze rozhodnuti v tomto pfipadé vydano nebylo.

V kontextu zaméfen{ tohoto ¢lanku neni klicové, zda je zavér vétsiny pléna Ustavniho
soudu spravny ¢i nikoli, resp. zda pfedmétné rozhodnuti vydano skute¢né bylo, ale spise to, ze
predmétem fizeni pred spravnimi soudy a Ustavnim soudem byla fesena v zasadé® pouze otizka
urceni zalobniho typu, aniz by se jakkoli dostalo na vécné posouzeni tohoto piipadu, které
spociva zejména v otazce, zda prezident republiky muze odmitnout jmenovat osoby, které
uspésné absolvovaly fizeni ke jmenovani profesorem a byly v souladu s pravn{ dpravou navrzeny
vysokymi skolami ke jmenovani, a pokud ano, tak za jakych podminek. Shrneme-li popsany
prubch fizeni, zalobci se nedozvédeli, zda byla jejich subjektivni prava porusena, nybrz pouze to,
ze nezvolili odpovidajici pravni prostfedek k ochrané svych prav — zalobu proti rozhodnuti

spravniho organu.”

Z pohledu soucasného paradigmatu nalézani hranic mezi zalobnimi typy ve spravnim
soudnictvi ma toto vyusténi jistou logiku a opodstatnéni. Ostatné pfi mnohosti zalobnich typu se
urcitému rozhodovani spravnich soudt o otizkach urceni zalobntho typu nelze vyhnout, stejné
tak jako se nelze vyhnout ,,nemeritornimu® rozhodovani spravnich soudt o celé fadé dalsich

7 Konkrétné NSS odkézal na jiz taktéz citované usneseni rozsifeného senatu NSS ze dne 19. 8. 2014, ¢. j. 6 As
68/2012-47.

% V této souvislosti pak lze uéinit dvé drobné poznamky. Zaprvé, Ustavni soud v nalezu sp. zn. Pl US 12/17
konstatoval, Ze ,,shora popsand koncepce materidlniho pojeti rozhodnuti byla spravnimi soudy jevné vytvorena predevsim za icelem
ochrany prav dcastnikil spravnich rizent, kdy rozhodovdnim orgdndi vereiné sprivy dochdazi k vyddvini nejriznéisich akti, je3 neziidka
vykazuji vice & méné vyznamné formdini deficity. Pokud by tato koncepce neplatila, pak by totig moblo dochazet & pripadim, kdy by
sice bylo do prdvni sféry dotcenych osob zasabovdno, avsak bez moznosti jejich odpovidajici procesni ochrany.“ Nelze si ovSem
nevs§imnout, ze v posuzované véci byla tato koncepce uplatnéna spiSe v neprospéch dotéenych osob. Zadruhé,
otevieny ptiklon Ustavniho soudu k materidlnimu pojeti rozhodnuti podle soudniho tadu spravniho (také s odkazem
na star$i judikaturu Ustavniho soudu) vyvolavéa otazku, zda jeho prostiednictvim nebyly pfekonany dosavadni vyse
nastinéné snahy NSS o ,,korekci® tohoto pojeti, obdobné jiz MATOUS, op. cit. v pozn. 34, s. 133.

¢ Vyjimkou je snad pouze otizka, zda je ke jmenovani vysokoskolskych profesorti prezidentem republiky
vyzadovana kontrasignace, viz citovany rozsudek NSS €. j. 7 As 242/2016-43.

" Pro uplnost je tieba dodat, ze takovou Zalobu Zalobci v navaznosti na prvni rozsudek Méstského soudu v Praze
skute¢né dodatecné podali a po jistych peripetiich v zdsadé uspéli. Zaloba sice byla nejprve dvakrat odmitnuta pro
opozdénost, proti cemuz zalobci brojili dvojici dspésnych kasacnich stiznost{ (srov. rozsudky NSS ze dne 2. 3. 2017,
¢ j. 1 As 288/2016-64, a ze dne 15. 2. 2018, ¢ j. 1 As 311/2017-37), nasledné nicméné Méstsky soud v Praze
rozsudkem ze dne 27. 4. 2018, ¢. j. 10 A 174/2016-143, rozhodnuti prezidenta republiky o nejmenovéni profesorem
zrusil, a to pro nepiezkoumatelnost spocivajici v nedostatku oduvodnéni. Kasacni stiznost podana proti tomuto
rozsudku byla posléze vzata zpét, uvedené rozhodnuti je tedy kone¢nym rozhodnutim ve véci. Véci dalsi samoziejmeé
je, zda budou zavery Méstského soudu v Praze a z toho plynouci pravn{ dusledky naplnény.
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procesnich otazek. Na druhou stranu vsak plati, ze vySe naznacené rozhodovani spravnich souda
o urceni zalobniho typu, jakozto pfirozeny dusledek existence nejasnych hrani¢ni situaci mezi
zalobnimi typy, muze v zavislosti na slozitosti dané situace vést az k faktickému ,,nahrazeni®
rozhodovéani o véci samé.” Jinak feceno, z fizeni, jehoz pfedmétem mélo ptivodné byt, zda byla
porusena zalobcova subjektivni prava, se za urcitych okolnosti muze stat jakymsi ,,fizenim o
urceni zalobniho typu®, ze kterého si zalobce muze, jako ve vyse popsaném piipadé, odnést
s odstupem nékolika let pouze informaci o nespravné volbé zalobniho typu.

Takovy zavér neni pfili§ uspokojivy zejména ve srovnani s deklarovanym ucelem
spravniho soudnictvi, kterym je poskytovani ochrany vefejnym subjektivnim praviim,” nikoli
»tidéni® ukont spravnich organt pro ucely urcéovani odpovidajicich zalobnich typt. Takové
tiidéni by, dodejme, mélo byt nakonec spise ukolem pravni doktriny. Pomineme-li pak samotnou
problematickou podstatu soudniho fizeni, jehoz predmétem je v zasadé pouze naznacené urceni
zalobnfho typu, sekundarni problém pfedstavuje doba, kterou si takové fizeni vyzada. I pokud
totiz bude otazka Zzalobniho typu vyfesena ve prospéch Zzalobce (tedy pokud se prosadi jim
zvoleny zalobni typ ¢i pifipadné pokud bude zalobci umoznéno dodatecné Zalovat
prostfednictvim jiného Zalobniho typu®), stile miiZze k metitornimu posouzeni véci dojit
s takovou prodlevou, ze zalobci poskytnuta soudni ochrana jiz nebude efektivni a klesne tak
pfirozené jeji prakticky vyznam.

3.4. Neefektivnost v ekonomickém smyslu

V souvislosti s nejasnymi hrani¢nimi situacemi mezi zalobnimi typy se ale mohou nabizet také
nckteré jiné otazky. Dal$im moznym negativnim dusledkem nejasnych hranic mezi Zalobnimi
typy muze byt také neefektivnost v ekonomickém smyslu, resp. negativni externality generované
nejasnymi hranicnimi situacemi. Takové externality mohou mit pfedevsim podobu pfimych ci
nepfimych naklada souvisejicich s volbou, resp. uré¢ovanim odpovidajictho zalobntho typu. Na
stran¢ zalobce pujde o zejména o obtizné¢jsi piipravu zaloby. Na stran¢ soudu ptjde zejména o
personalni ¢i materialni prostfedky vynakladané na vyse zminéna ,fizeni o urceni zalobniho

typu‘.

Zvlastni pozornost si v této souvislosti zasluhuje zejména jiz difve zminény postup
zalobce spocivajici v podani nékolika zalob ruznych typu. Ekonomicka iracionalita tohoto
piistupu je patrna jiz na prvni pohled, jelikoz k obtizim spojenym s vypofadanim se se samotnou
nejasnou hranicéni situaci (Cili s uréenim odpovidajictho Zalobniho typu) jesté pifidava obtize
spojené se zahajenim a vedenim nadbytecnych soudnich fizeni. I z tohoto divodu je zfejmé, ze
podani nékolika zalob nemuze pfedstavovat uspokojivé feseni problematiky nejasnych hrani¢nich
situaci mezi zalobnimi typy ve spravnim soudnictvi. Pokud by pak tento postup mél v soucasné
dobé predstavovat nejistéisi reseni k zajisténi meritorniho posouzeni své véci’™, je tim, jak se lze
domnivat, fakticky pfiznana neuspokojivost soucasného stavu.

"'V této souvislosti zfejmé nelze zcela vyloudit ani hypotetické riziko, ze nejasné hrani¢ni situace mezi zalobnimi
typy lze cilené vyuzit k tomu, aby meritum urcitého pfipadu posouzeno nebylo, typicky z didvodu jeho sloZitosti nebo
jiné, napt. spolecenské ¢i politické ozehavosti.

2 Srov. §2 SRS; obdobné takté? literatura, viz napf. POTESIL, op. cit. v pozn. 23, s. 25.

7 Srov. pozn. 70.

™ Viz obdobné STENCEL a VOMACKA, op. cit. v pozn. 4, s. 151.
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3.5. Posun hranic mezi Zalobnimi typy

Dalsim duasledkem nejasnych hranic mezi zalobnimi typy muze byt také urcity ,,posun® hranice
mezi jednotlivymi zalobnimi typy. K tomuto posunu muze dochazet vlivem proménujici se
zejména judikaturni interpretace jednotlivych zalobnich typu, resp. tkont spravnich organu, vuci
kterym tyto zalobni typy sméfuji. Tento posun muze zatézovat jak soudy, tak zalobce, ktefi
museji na tyto posuny vcas reagovat (pficemz dodejme, Ze tyto posuny mohou vést k dusledkim
popsanym vyse).

Posun hranic mezi zalobnimi typy ale muze mit také specifictéjsi projevy. Takovym
piikladem je dopad do zvlastni zalobni legitimace podle § 66 SRS. Tou jsou ,,vybaveni® pouze
néktef{ Zalobci, zejména nejvys§{ stitni zastupce a vefejny ochrance prav”, pficemz atypicky od
obecného pravidla obsazeného v soudnim fadu spravnim nesméfuje k ochrané subjektivnich prav
téchto zalobct, nybrz k ochrané vefejného zajmu.

Co je ovSem ponékud pfekvapivé, tato zvlastni zalobni legitimace byla zakonodarcem
upravena pouze v ramci zaloby proti rozhodnuti spravniho organu, nikoli v ramci zbyvajicich
zakladnich Zalobnich typt. Jiné Zalobni typy tedy tzv. Zalobci ve vefejném zajmu k dispozici
nemaji. V praxi pak dochazi k faktickému rozsifovani ¢i zuzovani této zvlastni Zzalobni legitimace
v zavislosti na tom, jak se proménuje pojeti rozhodnuti ve smyslu soudntho fadu spravniho
v judikatufe spravnich soudu (tedy bez jakychkoli zmén v pravni uprave). Muze dokonce dojit
k situaci, kdy v dusledku zmén judikatury zvlastni zalobni legitimace po podani zaloby ve
vefejném zajmu ,,zmiz{“. Nejedna se o moznost Cist¢ teoretickou, jelikoz tato situace nastala
v praxi vefejného ochrince prav v souvislosti s vise” rozebiranym usnesenim rozsifeného senatu

NSS ¢&. . 2 As 86/2010-76 ve véci souhlasi vydavanych podle stavebniho zdkona.”

Lze samozfejm¢é namitat, ze popisovany jev je v prvni fadé problémem koncepce zvlastni
zalobn{ legitimace k ochrané vefejného zajmu jako takové, jelikoz by logicky méla byt
konstruovana napfi¢ vsemi zakladnimi zalobnimi typy, jelikoz k dotceni vefejného zajmu muze
pochopitelné¢ dochazet i jinymi dkony spravnich organt nezli pouze rozhodnutimi. Nejasné vsak
je, zdali se cesky zakonodarce odhodla ke zménam v této oblasti a zda puijdou tyto zmény
vhodnym smérem.” Do té doby se bude zvlastni Zalobni legitimace k ochrané vefejného zajmu

” Dile se jedna taktéz o zvlastnim zdkonem stanoveny spravni organ (zadny takovy organ nicméné touto Zzalobni
legitimaci v soucasnosti nedisponuje) a subjekty vyslovné stanovené zvlastnim zakonem ¢i mezinarodni smlouvou
(kterjch je relativné malo); podrobnéji k této problematice viz CHAMRATHOVA, Anna. Zvlastni zalobni legitimace
k ochrané vetfejného zajmu. Privnik, 2016, ¢. 8, s. 689-703.

"0 Viz podkap 2.2.

77V ervenci roku 2012 (tedy jesté pred vydanim pfedmétného usneseni rozsifeného senatu NSS) podal vefejny
ochrance prav zalobu ve vefejném zajmu, kterou napadl spojené rozhodnuti o umisténi a rozhodnuti o povoleni
stavby fotovoltaické elektrarny v blizkosti obce Moldava a souvisejici rozhodnuti o umisténi zemniho vedent, a také
kolaudacni souhlasy povolujici uzivani zemniho vedeni a stavby elektrarny; viz Zaloba k ochrané vefejného zajmu
podle ustanoveni § 66 odst. 3 SRS ze dne 23. 7. 2012, sp. zn. 11/2012/SZD In: ESO [online databaze]. Vefejny
ochrince prav - OMBUDSMAN [cit. 2. 10. 2018]. Jelikoz v$ak brzy po podani Zzaloby usneseni €. j. 2 As 86/2010-76
dospélo k zavéru, ze souhlasy vydavané podle stavebniho zakona nejsou rozhodnutim ve smyslu soudniho fadu
spravnfho, vzal ochrance dne 31. 10. 2012 Zalobu zpét v casti tykajici se kolaudacnich souhlast (viz rozsudek

Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 21. 11. 2013, ¢.§. 9 As 122/2013-22).

"V této souvislosti lze kriticky poznamenat, Zze posledni vyznamna legislativni diskuze tykajici se zvlastni Zalobni

legitimace ve vefejném zdjmu (a to nad zakonem ¢ 39/2015 Sb.) byla poznamenina az jistym nepochopenim jeji
podstaty; podrobnéji viz SVOBODA, Toma$ a Anna CHAMRATHOVA. Zaloba podle § 66 odst. 4 s.is.
pro prosazovani ochrany zivotniho prostiedi. In: HANAK, Jakub; PRUCHOVA, Tvana a kol. Kontrolni mechanismy pri
prosazovani ochrany Zivotniho prostiedi. Brno: Masarykova univerzita, Pravnicka fakulta, 2017. s. 205-221.
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podle § 66 SRS proméfiovat spole¢né s proménami hranic mezi zalobnimi typy (pficemz
dodejme, ze v podkap. 2.2 naznaceny postupny piiklon judikatury NSS k materialné-formalnimu
pojeti rozhodnuti ve smyslu soudniho fadu spravniho muze znamenat jeji faktické zuzeni).

3.6. Dildi zavéry

Ma-li byt shrnuto uvedené v této kapitole, lze v prvni fadé dospét k zavéru, ze jakkoli nejasné
hrani¢ni situace mezi zalobnimi typy ve spravnim soudnictvi nemuseji byt vyznamnymi
kvantitativné, mohou byt vyznamnymi kvalitativné, tedy svymi potencidlnimi dusledky, resp.
riziky v jednotlivych hrani¢nich pfipadech.

Druhym zavérem pak muze byt konstatovani, ze vysSe nastinéné dusledky nejasnych
hrani¢nich situaci Gsti v urcita rizika jak pro Zalobce, tak pro spravni soudy. Zalobcim zejména
hrozi, Zze v duasledku nejasnych hrani¢nich situaci nezvoli odpovidajici Zalobni typ z pohledu
soudu a nebude jim z tohoto duvodu poskytnuta soudni ochrana. Spravnim soudum pak hroz,
ze v hrani¢nich situacich neurc¢i odpovidajici zalobni typ z pohledu efektivnosti soudni ochrany ¢i
ze budou namisto poskytovani ochrany subjektivnich pravim vedena uréita ,fizeni o urceni
zalobnfho typu®, ktera ze své povahy ucelu poskytovani soudni ochrany piili§ neodpovidaji.
Nabizet se ale mohou i nékteré dalsi (sekundarni) dusledky nejasnych hranic¢nich situaci
(pfinejmensim ty, které jsou zminény vyse), stejn¢ tako jako otazky dstavnosti nékterych dopadu
nejasnych hrani¢nich situaci na zalobce (ty ale s ohledem na jejich specificnost tento text zamérné

ponechava stranou).

4. Nejasné hranice jako problém ,kvalifikace*?

Vyse nastinéné dusledky, resp. rizika spojena s nejasnymi hrani¢nimi situacemi se jevi jako natolik
zavazna, ze by na né bylo vhodné urcitym zptusobem reagovat. Véci dalsi pochopitelné je, co by
tato reakce méla obnaset. Jak jiz bylo uvedeno vyse”, problematiku nejasnych hranic mezi
zalobnimi typy nelze jednoduse ztotozfiovat s prostou mnohosti zalobnich typu. Podstatny je
spiSe vztah konkurence mezi jednotlivymi (a to pouze nékterymi) zalobnimi typy, pro ktery je
z povahy véci vyznamné, prostfednictvim ¢eho je mezi témito zalobnimi typy rozliSovano.

Ztejm¢ neni tfeba podrobnéji rekapitulovat vychodiska soucasné pravni udpravy
v soudnim fadu spravnim, aby bylo mozné konstatovat, Zze v pfipadé Zaloby proti rozhodnuti
spravniho organu, zaloby proti necinnosti spravnftho organu a zaloby na ochranu pfed
nezdkonnym zasahem spravnfho organu® je timto ,rozliSovacim kriteriem* povaha tkonu
spravniho organu, kterym byla dotcena subjektivni prava zalobce. Nejasné hraniéni situace pak
jsou (v tomto kontextu) vysledkem urcitych hrani¢nich dkonua spravnich organd, u kterych neni
jednoznacné, jak je pro ucely urceni zalobniho typu kvalifikovat.

Prvnim fesenim, které se pfirozené nabizi, je celkové nepouzivani takovychto hranic¢nich
ukont. Zda si tuto moznost lze predstavit prakticky, je ovSem diskutabilni. V ramci eliminace

hrani¢nich dkond bychom totiz zfejmé museli vSechny pravni formy realizace vefejné spravy

.
"V kap. 3.

A taktéz v piipadé Zaloby na zruseni opatfeni obecné povahy ¢i jeho ¢asti, kterou vsak text pro zjednoduseni
ponechava stranou (viz jiz pozn. 51).
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dtsledné ,,standardizovat® a svazat procesnimi pravidly, coz ma také své nevyhody.” Spise nez na
samotné nestandardni tkony spravnich organt se tedy ma smysl zaméfit na néco jiné — a to na
kvalifikaci * téchto Ukond pro Ucely volby, resp. urceni odpovidajictho Zalobniho typu.

Jak jiz totiz bylo naznaceno vySe, problémem nejasnych hranic¢nich situaci neni ani tak
samotna skutecnost, ze zalobce byl na svych pravech dotcen urcitym hrani¢nim dkonem
spravniho organu, nybrz to, Ze stoji pfed mnohdy nesnadnou otazkou, jakym Zalobnim typem se
proti takovému atypickému tkonu branit. Pfesnéji feceno, jak jej za timto déelem kvalifikovat.*’
Obdobné plati také pro dalsi vy$e* naznacené dusledky nejasnych hrani¢nich situaci — za urcenim
neodpovidajictho zalobnfho typu soudem, ,ifizeni o wurcen{ zalobnfho typu® i urcitou
ekonomickou neefektivnosti stoji, jak se lze domnivat, pravé urcita nejistota spojena s kvalifikaci

ukonu spravniho organu.

Reseni nejasnych hrani¢nich situaci mezi Zalobnimi typy ve spravnim soudnictvi tedy
muze spocivat v urcité korekci procesu kvalifikace tkont spravnich organt, ¢imz by mélo dojit
taktéz ke zmirnéni dfive naznacenych dusledku, které tyto situace provazeji. Tento pifstup stoji
pfedevsim na obecné premise, ze spociva-li volba hrani¢niho (nestandardniho, atypického) tkonu
spravniho organu na statu (at’ jiz v roviné legislativni ¢i aplikaéni), nemél by se stat ponc¢kud
alibisticky tvafit, Ze kvalifikace takovychto tGkont je ¢isté véci Zalobet. Ci jesté obeenéji feceno, je-
1i to stat, ktery je privodcem nejasnych hranicnich situaci, mél by to byt primdarné on (resp. jeho orgdany), kdo bude
HiEinné prispivat k jejich odstranéni & alespori zmirnént jejich diisledks.”

Jak by takovato korekce procesu kvalifikace Zalovaného tkonu spravniho organu méla
vypadat, je véci dal$i. Mozna feSeni by nepochybné bylo mozné urcitym zpisobem odstupriovat
¢i pifipadné kombinovat, a to zavislosti na tom, jaky pfikladame problematice nejasnych

hrani¢nich situaci mezi Zzalobnimi typy vyznam.

Aniz by tento text usiloval o jakkoli vycerpavajici rozbor, ve vyse naznaceném smyslu by
bylo mozné uvazovat pfinejmensim o trojici obecnych ,strategii, jak se s problematikou
kvalifikace vyporadat, pficemz nasledujici text se tyto strategie pokousi alespont ramcové pfiblizit.

4.1. Usnadnéni kvalifikace

Prvni a nejkonzervativngjsi z téchto strategii by mohla byt urcitd napomoc zalobci pii kvalifikaci
ukonu spravniho organu, kterym byla dotc¢ena jeho subjektivni prava. Jinak feceno, kvalifikace by

81 Vig napf. souhlasy vydavané podle stavebniho zakona, kterymi se zabyva prvni ¢ast tohoto textu (kap. 2), které
jsou zcela zamérne procesné zjednodusenymi alternativami béznych spravnich rozhodnuti pro situace, ve kterych
neni praktické vést bézné spravni fizeni. Lze mit pfitom za to, Ze problémem neni tato zjednodusena povaha
souhlast, nybrz zejména to, jak zajistit efektivni ochranu osob jimi dotéenych, jsou-li tyto akty vydavany nezdkonné.
82 Pripadne nekdy také &lasifikaci.

Y judikatufe vystizné k podstaté tohoto problému viz rozsudek NSS ze dne 27. 11. 2015, ¢. j. 4 As 173/2015-31,
dle kterého: ,,Zcela jind sitnace nastivi ale v pripadé, pokud je Faloba na ochranu proti uriité cinnosti vereiné spravy, kterd nemdi
v Zdkoné jasné vymezenou formn, sice vnitiné begrozpornd, ale v dobeé jejiho poddni nebyl rejmy procesni regim, v ramei nébog by mély
soudy ochranu poskytovat. Za takovébo stavu toti§ Falobci nezbyvd nez doufat, Fe jim voleny procesni postup se ukdse jako spravny,
nebo zkouset jednotlivé Zalobni typy. Ochrana hmotnych priv, jez je hlavnim iicelens soudnictvi, je tak oslabena bledanim vhodného
procesniho resent.

4V kap. 3.

% Tuto tezi lze nepochybné podepiit fadou vychodisek, véetné vychodisek ustavnich, jako je napf. princip pravni
jistoty (zejména v podobé pozadavku predvidatelnosti vikonu vefejné moci) ¢i princip minimalizace zasahu do
subjektivnich prav.

21



byla nadale ponechana na zalobci, avsak tento ukol by mu byl urcitymi zpusoby usnadnén.
K tomuto vysledku mohou vést razné piistupy — jak judikaturni, tak legislativni.

Zacneme-li judikaturni rovinou, takovymito pfistupy mohou byt judikaturni zavéry
urcitymi zpusoby usnadnujici kvalifikaci dkonu spravniho organu. Timto smérem by se judikatura
nepochybné méla ubirat jako celek, nékteré jeji zavéry nicméné timto smérem mif{ primarné.
Piikladem mutze v prvni fad¢ byt jiz vySe zminéné materidlni pojeti rozhodnuti, které pfi
posuzovani toho, co se rozumi rozhodnutim ve smyslu soudniho fadu spravniho, vychazi z jeho
materialnich znakd, resp. ucink. Podstatou tohoto pojeti totiz je, ze urcitym zpusobem
»rozvolnuje® hranice mezi zejména rozhodnutim a zasahem spravniho organu, a to za ucelem
zaji§téni Sirokého pfistupu k soudni ochrané.*® Nejistota zalobce ohledné volby odpovidajiciho
zalobntho typu je tedy fakticky snizovana prostfednictvim extenze dosahu Zzaloby proti
rozhodnuti spravniho organu. Pfirozenou slabinou tohoto pojeti ovem je, Ze jeho absolutizace
muze vést az ke ztotoznéni rozhodnuti a nezakonného zasahu spravniho organu, ktery je
v soudnim fidu sprivnim vymezen taktéz materidlné.*” Tim se pochopitelné ponékud vytraci
smysl samostatné existence (zejména) zaloby proti nezakonnému zasahu spravniho organu. Potud
tedy muze byt opodstatnéna jista korekce tohoto pojeti rozhodnuti, ke které soucasna judikatura,

jak jiz bylo naznaceno, vice ¢i méné presvédcivé smétuje.*

Soucasné je vsak tfeba mit na védomi ,benefity”, které materialni pojeti rozhodnuti
pfinasi zalobci v souvislosti s usnadnénim kvalifikace zalovanych tkonud. Lze mit za to, ze tyto
,,benefity by s pfechodem k materialné-formalnimu pojeti rozhodnuti nemély byt nepfiméfené
oslabeny, jelikoz by tim v dusledku mohlo byt oslabeno taktéz poskytovani soudni ochrany
zalobcim v nejasnych hrani¢nich situacich mezi zalobnimi typy. Pokud by k tomu mélo pfesto
dojit, nabizet se muze urcita ,,kompenzace® ucinkti materialntho pojeti rozhodnuti na usnadnéni
kvalifikace prostfednictvim jinych pfistupt (viz dale).

Upozornit lze ale i na nckteré dalsi zavéry judikatury jdouci smérem k usnadnéni
kvalifikace tkonu spravniho organu. Kupiikladu v rozsudku ze dne 28. 8. 2014, ¢. j. 7 As
100/2014-52, NSS dovodil, ze zalobce ma pii kvalifikaci vychazet nikoli ze skute¢ného postupu
spravnitho organu, nybrz z postupu, ktery pfedpoklada piislusna pravni dprava. Také tento
piistup muze mit z pohledu Zalobce sva pozitiva, jelikoz se muze v ramci kvalifikace Zalovaného
ukonu pfidrzet toho, ,,co mélo byt vydano®. Obecna uplatnitelnost tohoto piistupu nicméné
muze byt omezena, jelikoz zfejmé nelze vyloucit ani situace, kdy to ,,co mélo byt vydano®, mtze
byt méné jednoznacné nez to, ,,co vydano bylo®.

Presuneme-li se do roviny legislativni, usnadnéni kvalifikace by bylo mozné dosahnout
kuptikladu zpfesnénim vymezeni jednotlivych Zalobnich typu. V této souvislosti se muze nabizet
napf. uvaha, ke které jiz diive vybidl P. Pracha, a to ,zamysleni, zda by procesni regim spravniho
soudnictvi nemél byt co nejvice priblien pravé tommu procesnimn resimu, 3 néhog privodné vychazesi sondné
preskoumavané akty, tikony a stavy“, tedy k procesnimu rezimu spravniho fadu.*” Citovany autor sice
toto mozné sblizen{ akcentuje v ponckud odlisném kontextu podstaty kontroln{ tlohy spravnich
soudd ve vztahu k vefejné sprave, faktem ovsem je, ze by toto sblizeni mohlo nalézt jisté

8 Viz POTESIL, op. cit. v pozn. 23, 5. 551 a 552.
5 Tamtéz, s. 550.
% Viz podkap. 2.2.
¥ PRUCHA, op. cit. v pozn. 21, s. 217.
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opodstatnéni také v piipadé problematiky (nejasnych) hranic¢nich situaci mezi zalobnimi typy
zalobnimi typy.

Usnadnén{ by v tomto piipad¢ spocivalo na tom, ze ukon spravniho organu realizovany
podle spravniho fadu by pfedznamenaval zpusob soudni ochrany podle soudniho fadu
spravniho. To v soucasné dob¢ dusledné neplati, jelikoz spravni fad neobsahuje obecnou tpravu
zasahu ¢ necinnosti spravnich organu a pfedevsim ani pojeti rozhodnuti neni v téchto pravnich
upravach shodné. Piesnéji feceno, pojem rozhodnuti neni v soudnim fadu spravnim (na rozdil od
spravniho fadu) vymezen co do obsahové struktury rozhodnuti a jeho formalnich nalezitosti, coz

"V této souvislosti lze

umoznilo etablovani jeho jiz zminovaného materidlnfho pojeti.
poznamenat, ze také sblizeni soudniho fadu spravniho a spravniho fadu by mimo jiné ustilo ve
vySe zminénou korekci materialntho pojeti ve smyslu soudniho fadu spravniho. Vyhodou tohoto
feSeni oproti korekci prostfednictvim judikatury by bylo pfinejmensim to, ze Zzalobce by byl
konfrontovan pouze s jedinym (,,univerzalnim®) pojetim rozhodnuti.

4.2. Pfeneseni kvalifikace

Dalsi moznou strategii v piistupu k problematice kvalifikace Zzalovaného ukonu by mohl byt jeji
pfesun od Zalobce na stat, resp. na soud. Tato strategie vychazi predevsim z pfedpokladu, ze je-li
pro kvalifikaci urcitého ukonu spravniho organu rozhodujici pravni nazor soudu, bylo by v
nejasnych hrani¢nich situacich mozné predejit negativnim dusledkim pro zalobce jednoduse tim,
ze by kvalifikaci hrani¢niho tkonu zajistil saim soud. Konkrétné by tato strategie mohla spocivat
na vyhodnoceni rozporu mezi podanou zalobou a zavéry soudu o odpovidajicim zalobnim typu
pro danou véc a nasledném pouceni Zalobce sméfujicim k odstranéni tohoto rozporu. Ci piesnéji
feceno, jak uvadéji V. Stencel a V. Vomacka, na ,,obecné povinnosti soudsi vidy predbézné vyhodnotit, 3da
skutkova trzeni alobce nasvédiuyi existenci rozhodnuti, necinnosti & dsabu, a nasledné pripadné poncit Zalobce
0 spravné formulaci Salobniho petitn (a tndis o spravném Salobnim typu). "

Ve prospéch tohoto feseni hovoii i néktera soudni rozhodnuti. V. Stencel a V. Vomacka
v této souvislosti poukazuji na nalez Ustavntho soudu ze 7. 10. 2014, sp. zn. IL US 1219/14, ve
kterém byla fesena situace, kdy zalobce nereflektoval naslednou zménu judikatury vedouci
k nutnosti pouziti odlisného Zalobniho typu (zaloby proti nezakonnému zasahu namisto zaloby
proti ne¢innosti spravniho organu), coz vedlo k zamitnuti jeho Zaloby. Ustavni soud se nespokojil
se zavérem, ze bylo pouze na stézovateli, zda bude néjakym zpusobem na pfislusnou zménu
judikatury reagovat. Namisto toho dospél k zavéru, ze bylo povinnosti spravniho soudu na tento
rozpor zaloby a aktualni judikatury reagovat a v ramci své obecné poucovaci povinnosti zalobce
vyzvat k doplnéni ¢ upfesnéni zaloby.”

Obdobny zavér, tentokrat jiz v kontextu problematiky nejasnych hrani¢nich situaci mezi
zalobnimi typy obecné (nikoli pouze v navaznosti na zmeény judikatury), je obsazen také
v nedavném rozsudku rozsifeného sendtu NSS ze dne 21. 11. 2017, & j. 7 As 155/2015-160, dle
kterého: ,,Zavéry soudn, které ucini na zakladé vyse popsaného dvoustupriového postupn (nejprve dostatelnd
konkretizace tyrzeni Zalobce, poté ovérent, 3da odpovidaji skuteinosti, prip. v jakych obledech se skuteinost od

% Tamtéz, s. 218-219.
' STENCEL a VOMACKA, op. cit. v pozn. 4, s. 151.

2 Pricemz lze dodat, e opa¢ny postup Ustavni soud vyhodnotil jako zisahu do zikladniho prava zalobce
(stézovatele) garantovaného ¢lankem 36 odst. 1 Listiny zdkladnich prav a svobod.
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torgent 1is7), budou logicky zaviset na vysledkn 3jisténi. Soud miige 3jistit (i po pripadném upiesnéni a njistént se,
e je spravné chape), Ze tvrzeni Zalobce popisuji jedndni nebo jiny objektivné existujici jev, ktery 3 povahy véc
nezdkonnym dsahem byt nemiige. Ulebnicovon ukdzkon je Zaloba napadajici jednani uriité fyzické osoby, kterd
sice obecné vzato pracuje v néjakém tiradn, avsak jejig jedndni v konkrétnim pripadé jevné a nepochybné neni
pricitatelné verené spravé. Evidentnim piikladem miige byt také Zaloba oxnacujici za nezdakonny zdsab to, e
WPrilis casto prsi®. Nebo jednoduse Falobce oznali za dsab mylné néco, co md vsechny parametry spravnibo
rozhodnuti, osvédéeni nebo opatieni obecné povaby. V' takovém pripadé soud stanovenym procesnim postupem
Zalobce upozorni na nutnost ripravy Zaloby a po odstranéni Zjisténého nedostatkn Zalobu projedna (jsou-li spinény
dals? podminky 1izent, gejména viasnost jejibo poddni).

Zavér o existenci obecné poucovaci povinnosti smérem k otazce urcéeni odpovidajiciho

zalobniho typu je vysledovatelny také v nékterych dalsich soudnich rozhodnutich.”

.,

Problémem nastinéného feseni je nicméné to, na coz poukazuji jiz V. Stencel a V.
Vomacka, ze dosud neni ziejmé, zda judikatura sméfuje k jeho §irsimu pfijet.” Jako relativné
nedavny piiklad opacného pfistupu lze oznacit osud Zzaloby proti necinnosti spravniho organu,
ktera byla podana v jiz vyse zmifiované kauze jmenovani profesorem.” Z narativni ¢asti rozsudku
NSS ¢.j. 7 As 242/2016-43 se totiz podava, ze Méstsky soud v Praze v ramci jim vedeného fizeni
zalobce nejprve poucil o nutnosti zmény zaloby v tom smyslu, ze se zalobci mohou zalobou proti
necinnosti spravnfho organu domahat pouze toho, aby soud zalovanému ulozil ve véci jmenovani
profesorem rozhodnout, nikoli aby ulozil Zalovanému pfimo vydat rozhodnuti o urcitém obsahu
(v tomto piifpad¢ o jmenovani profesorem). Tento postup sice odpovida zpusobu, jakym muze
byt o zalobé proti ne¢innosti spravniho organu dle § 79 odst. 1 SRS rozhodnuto, nelze oviem
pfehlédnout, Zze pozdéji Méstsky soud v Praze Zalobu zamitl s odkazem na to, ze se dle jeho
nazoru o necinnost vibec nejednalo. Jinymi slovy, Méstsky soud v Praze zalobce nejprve vyzval
k tomu, aby zménil Zzalobni petit, nasledné¢ mu ale prostfednictvim zamitavého rozsudku fakticky
sdélil, ze pokud chtél ve véci uspét, mél onen petit zménit geela odlisné, nez jak byl dfive soudem

poucen (1), a to ve smyslu jiného zalobntho typu — Zaloby proti rozhodnuti spravniho organu.

O spravnosti takto pojaté realizace poucovani soudem lze mit znacné pochybnosti.
Faktem ovsem je, Ze tento postup Méstského soudu v Praze byl nasledné nepfimo aprobovan jiz
zminénym nalezem Ustavniho soudu ze dne 7. 11. 2017, sp. zn. PL. US 12/17, ve které se Ustavni
soud piiklonil na stranu zavéru o nutnosti vyuzit{ zaloby proti rozhodnuti spravniho organu,
pficemz se vySe naznacenou problematikou poucovani se nijak nezabyval. K tomuto vysledku
sice patrné pfispeli sami zalobci (stézovatelé) tim, Ze explicitné netvrdili zasah do svych
zakladnich prav zpusobem, jakym byli v fizeni pfed Méstskym soudem v Praze pouceni. Na
druhou stranu viak Ustavni soud ve své judikatute pravidelné konstatuje, Ze je vazan navrhovym
petitem stézovatele, nikoli jiZ jeho vlastnimi argumenty™, pfi¢emz optikou vyse citovaného nalezu
sp. zn. IL. US 1219/14 urcity zasah Ustavniho soudu o¢ekavat mozné bylo.

Nezda se tedy, ze by se feseni spocivajici na preneseni kvalifikace zalovanych dkonu
spravnich organa na soud prostfednictvim jeho obecné poucovaci povinnosti mélo v nejblizsi

 Viz napt. rozsudek NSS z 27. 11. 2015, & j. 4 As 173/2015-31, jiz citovany v pozn. 83.
" STENCEL a VOMACKA, op. cit. v pozn. 4, 5. 151.
% Viz podkap. 3.3.

% Viz nilez Ustavniho soudu ze dne 29. 11. 1994, sp. zn. 1. US 89/94, a nékteri na né&j navazujici rozhodnuti
Ustavniho soudu.
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. v

dobé¢ Siroce prosadit. Nelze oviem prehlédnout, ze se jedna o feseni pomérné prosté a zfejmé

také pomeérné acinné.

4.3. Odstranéni kvalifikace

Konec¢né tfeti a nejradikalnéjsi ze strategii piistupu ke kvalifikaci Zalovanych dkona muze byt jeji
vice ¢i méné¢ disledné odstranéni. Tato strategie vychazi z teze, Ze je-li kvalifikace ukonu
spravnich organt pro ucely urceni zalobniho typu obecnym problémem, absolutnim fesenim
muze byt jeji nahrazeni ¢i obejiti v procesu urcovani zalobnfho typu, a to jak v nejasnych
hrani¢nich situacich nebo dokonce zcela. Moznosti, jak kvalifikaci eliminovat, se nabizi

pfinejmensim nékolik.

V roviné soudni judikatury by k faktické eliminaci kvalifikace Zalovaného tkonu mohlo
dojit zejména uplatnénim piistupu, ktery by v hrani¢nich pfipadech duasledné preferoval
poskytnuti ochrany subjektivnim pravum pfed spravnosti podfazeni zalovaného ukonu spravniho
organu pod kategorie rozhodnuti, nec¢innosti a zasahu. Jinymi slovy, vznikla-li by nejasna hrani¢ni
situace mezi zalobnimi typy, soud by akceptoval 1 neodpovidajici volbu Zalobniho typu z davodu,
aby zalobci nebyla odepfena soudni ochrana.

Tento piistup se odrazi napf. v usneseni rozsifeného senatu NSS ze dne 18. 4. 2017, ¢.}. 6
Afs 270/2015-48, dle kterého ,,[pl#i urieni povaby a procesniho ,uchopeni” takovych , nestandardnich*
sikonii spravnich orgdani musi byt prioriton vidy predevsim efektivni poskytnuti pravni ochrany jednotlivesim,
Jejichg prav se tyto sikony dotykaji, nebot’ pravé poskytovani ochrany pravim jednotlivesi proti nezdakonnym aktiim
verené moci je dkladnim smyslem excistence spravnibo soudnictvi (srov. § 2 5. 7% 5.)."

Vyhodou tohoto pragmatického pfistupu je, ze disledné sleduje cil poskytnuti soudni
ochrany jakozto primarni dcel spravnfho soudnictvi”™ a vyhyb4 se tomu, co bylo dfive oznaceno
jako ,,f{zeni o urceni Zalobniho typu®“. Nevyhodou naopak je, ze ve svém absolutnim pojeti
relativizuje rozdily mezi jednotlivymi Zalobnimi typy konstruovanymi soudnim fadem spravnim,
coz jednak v $irSim smyslu ponékud popira smysl jejich rozlisovani, a jednak v uzsim smyslu
komplikuje tvorbu stabilni judikatury, jelikoz o tom, jak bude urcita hrani¢ni situace posouzena,
fakticky rozhoduje jiz Zalobce na zakladé¢ toho, jakou Zalobu poda. Sekundarné pak muze vznikat
problém také v roviné efektivnosti soudni ochrany, jelikoz, jak jiz bylo naznaceno, podoba soudni
ochrany je determinovana Zalobnim typem.” To pak mize vyvolavat otizku, zda volbu Zalobnfho
typu provedenou zalobcem v nékterych situacich pfeci jenom — v zajmu ochrany samotného
zalobce — nekorigovat. Kriteriem pro urceni zalobniho typu nicméné v tomto pfipadé nebude
pouze jeho kvalifikace jako urcitého tkonu spravniho organu, nybrz spise prave efektivnost
ochrany poskytované zalobci, coz taktéz pfedstavuje jisty posun v nazirani na otazku uréeni
odpovidajiciho zalobniho typu.

Otazkou nicméné muze byt, zda takovéto upozadéni kvalifikace zalovanych tkonu a
flexibilni nakladani s vymezenymi Zalobnimi typy vlastné¢ nepfiznané neméni dosavadni koncepci
zakladnich Zalobnich typt v koncepci novou, nesouci s sebou jako piitéz ,staré” zalobni typy
zalozené na kvalifikaci zalovanych ukonu spravnich organt. V takovém piipadé se jako dusledné

7 Podrobnéji citovano jiz v pozn. 62.
% Viz pozn. 72.
? Viz podkap. 3.2.
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feSeni nabizi spise opusténi procesu kvalifikace Zzalovaného ukonu spravniho organu legislativni
cestou. Takové legislativni feseni eliminace kvalifikace by mohlo spocivat zejména na dvou
piistupech.

Prvnim piistupem by mohla byt naznacena zména koncepce zakladnich Zalobnich typua
upravenych v soudnim fadu spravnim. A to takovym zpusobem, ze pro urceni zalobniho typu by
bylo rozhodné jiné kriterium nezli doposud (tedy povaha predmétného tkonu spravniho organu,
ktery ma byt Zzalovan). Nabizi se zejména koncepce s durazem nikoli na formy, kterymi vefejna
sprava zasahuje do prav, nybrz na podoby pozadované soudni ochrany. Zalobce by tedy
nezaloval Zzalobou proti rozhodnuti spravnfho organu, nybrz napf. pfimo Zalobou na zruseni
rozhodnuti, resp. obecnéji na zruseni spravniho aktu, jelikoz zrusen{ je tim, jak se lze domnivat,
k ¢emu zpravidla zalobce dotceny na svych pravech rozhodnutim (¢i jinym spravnim aktem
majicim obdobné pravni ucinky) sméfuje. V kontextu spravniho soudnictvi lze jisté aspekty
tohoto pojeti vysledovat napf. v némecké pravni tpravée.'"”

Otazkou ovsem je, zda i takového fundamentilni feseni nakonec nefesi problém
kvalifikace pouze zdanlive. I pokud totiz eliminujeme kvalifikaci zalovaného ukonu spravnifho
organu jako takového, stale budeme muset zkoumat, za jakych situaci lze vyuzit ten ¢i onen
zpusob soudni ochrany. V piipad¢ zminéné zaloby na zruseni spravniho aktu by se pochopitelné
muselo zkoumat, které spravni akty jsou takto zrusitelné, coz by nas potencialné mohlo opét vést
k zpét ke kvalifikaci dkonta spravnich organt jako ,,zrusitelnych spravnich akta. Hranice mezi
zalobnimi typy tedy mohou byt stile zachovany, jen bude mezi nimi rozliSovano na zakladé
jinych kriterii. Dokonce téchto hranic muze byt vice nez difve, protoze soucasné zakladn{ Zzalobni
typy v sobé ukryvaji nékolik zptisobt poskytnuti soudni ochrany a lze je tedy teoreticky ,,rozlozit*
na vicero zalobnich typt (napf. v pfipadé zaloby na ochranu proti nezakonnému zasahu
spravniho organu lze rozliovat Zzalobu negatorni, restitu¢ni a deklaratorni'”").

Naznacena zména koncepce by ale méla také své vyhody. Pfedevsim by rozlisovala mezi
zalobnimi typy na zakladeé ponckud srozumitelnéjstho hlediska. Obecné by totiz pro zalobce méla
byt pfijatelnéjsi otazka, jak se urcitému vystupu ¢innosti vefejné spravy branit, nezli to, jakou ma
tento ,,vystup® ¢innosti spravnfho organu pravni povahu. Takové vnimani by ostatné mohlo 1épe
odpovidat také obecnému ucelu spravniho soudnictvi. Dale lze dodat také to, ze ackoli by
naznacena koncepce vedla k nejistot¢ v tom, jakou formou poskytnout soudni ochranu, tyto
otazky nejsou vyjimeéné ani v ramci soucasného pojeti zalobnich typt v soudnim fadu spravnim.
Poukazat lze zejména na nejasnosti, které provazeji zalobu na ochranu proti nezakonnému
zasahu, a to kdy v jejim ramci poskytnout negatorni ochranu a kdy pouze deklarovat nezakonnost
zasahu.'” Perspektivn{ Gvahy smérem k odklonu od soucasné koncepce zékladnich zalobnich
typu ve spravnim soudnictvi by tedy jisté opodstatnéni mit mohly.

Druhym legislativaim a zfejmé jesté ponékud jednodussim piistupem by mohla byt
eliminace kvalifikace zalovanych dkonu nikoli prostfednictvim zavedeni odlisného kriteria pro

100 y y U . oy S .
Zde se lze napt. setkat s zalobou na splnén{ povinnosti namisto zaloby proti necinnosti, viz

TOMOSZKOVA, Veronika. Spravni soudnictvi v Némecku. In: SLADECEK, TOMOSZKOVA a kol., op. cit.
v pozn. 49, s. 196-197.

""" Srov. § 82 ve spojent s § 87 SRS.

2 Coz. z pohledu soucasného nahledu souvisi s otazkou (kvalifikaci), ktery nezakonny zasah je trvajici a ktery jiz

skonceny; aktualné k této problematice viz napf. rozsudek rozsifeného senatu NSS ze dne 21. 11. 2017, ¢. j. 7 As
155/2015-160, pozdéji zruseny nalezem Ustavniho soudu ze dne 15. 5. 2018, sp. zn. US II. US 635/18.
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rozliSeni jednotlivych zalobnich typu, nybrz prostou integraci Zalobnich typsi, ¢imz by kvalifikace
pfezkoumavanych tkont spravnich organu ztratila na vyznamu. V ramci tohoto piistupu by bylo
mozné zejména sjednotit zalobu proti rozhodnuti spravniho organu a Zalobu proti nezakonnému
zasahu spravniho organu, ¢imz by z povahy véci odpadla nutnost kvalifikace, resp. rozliSovani
rozhodnuti a zasahu. Namisto toho by se pfesunula, jak se nabizi, napf. do roviny kvalifikace
,»¢innosti, vedouci napf. k obecné zalobé na ochranu pfed (vrchnostenskou) c¢innosti spravniho

organu, a na druhé stran¢ do roviny kvalifikace ,,necinnosti, vedouci k obdobné zalobé proti

b

nedinnosti.

Nabizet se ale muze jesté¢ poné¢kud odvaznéjsi feseni spocivajici na aplné integraci (a tedy
uplné eliminaci kvalifikace) zakladnich Zalobnich typa do jednoho univergdlniho zdakladniho alobniho
tpu k ochrané vefejnych subjektivnich prav. Vyhody tohoto feseni by byly z pohledu
problematicky nejasnych hranic¢nich situaci mezi zalobnimi typy absolutni — tyto situace by
z povahy véci nemohly vzniknout. Ze tato konstrukce nenf zcela nemyslitelna, maze nasvédcovat
napf. uprava ustavn{ stiznosti pro poruseni ustavné zaruceného zakladniho prava nebo svobody,
ktera muze sméfovat proti pravomocnym rozhodnutim, opatfenim nebo jinym zasahum organu
vefejné moci'”, tedy proti teoreticky veskeré cinnosti ¢ neinnosti spriavnich organt, byt
samoziejmé se specifiky danymi ucelem tohoto prostfedku.'” Otdzkou oviem je, zda by obdobné
koncipovany univerzalni Zalobni typ ve spravnim soudnictvi mél oc¢ekavané piinosy a zda by také

vyhovoval domacim podminkam.

Aby se totiz jednalo o univerzaln{ zalobni typ v pravém slova smyslu, musel by se zfejmeé
vydat cestou rozsahlé unifikace raznych procesnich aspektt, jako jsou napf. lhiuty pro podani
zaloby, uprava povinnosti predbézné vycerpat jiné prostfedky ochrany prava, kompetencni vyluky
apod. Protoze pokud by touto cestou nesel, jednalo by se fakticky o pouhé zaclenéni dosavadnich
zalobnich typu pod jakysi ,,sbérny zalobni typ, ktery by sice zalobci umoznil podat odpovidajici
zalobu (jelikoz by ostatné jinou moznost ani nemél), vnitiné by vsak stale byl strukturovan po
vzoru puvodnich Zalobnich typu, které by opét bylo pro rtizné procesni ucely tieba vnitiné
rozliSovat (a tedy je urcovat a v dusledku také kvalifikovat dkony spravnich organu, které jsou
jimi pfezkoumavany). Jinymi slovy, jednotny Zalobni typ by mohl byt nikoli jakousi integrovanou
»zalobou proti rozhodnuti, zasahu a necinnosti, nybrz zcela novym wuniverzalnin salobnim typem
k ochrané prv ve verginé spravé, viceméné bez vnitini diferenciace.'”

Ani takovyto pfistup, resp. univerzalni zalobni typ, by se ovSem neobesel bez nutnosti
konstrukce raznych forem poskytované soudni ochrany, ktera by opét mohla vést k urcité vnitini
diferenciaci tohoto zalobniho typu. Dale je pak otazkou, zda by vyhody v podob¢ eliminace
hrani¢nich situaci mezi Zalobnimi typy nebyly ,,vyvazeny*“ kompromisy (zejména v podobé
raznych zjednoduseni), které by si toto feseni vyzadalo. Nadto samoziejmeé plati, Zze by si takové

1% Srov. § 72 odst. 1 pism. a) zikona ¢. 182/1993 Sb., o Ustavnim soudu, ve znéni pozdéjsich predpist.

104 Vig napf. LANGASEK, Tom4s. In WAGNEROVA, Eliska a kol. Zikon o Ustavnim sondu s komentifem. Praha:

ASPI, 2007, s. 326 a 328.

15y komparativnim pohledu by takovy piistup mohl piipominat application for juditial review jako postup, ktery mel

v britském common law ,,zjednodusit 1izeni ve vécech tykajicich se ruseni spravniho aktu, nezdikonné nelinnosti & k odstranéni
Jinjeh neadoncioh ndsledkii chovini verejnapravnich osob“ (PITROVA a POMAHAC, op. cit. v pozn. 49, s. 93). Nutno viak
dodat, Ze application for juditial review nema v britském common law charakter procesniho naroku (viz tamtéz), nelze jej
tedy chapat jako Zzalobni typ v pravém slova smyslu. Pro britsky model soudni ochrany je naopak pfiznacéné
uvazovani v roviné forem napravy (remedies), viz napt. KUNNECKE, Marttina. Tradition and change in administrative law:

an anglo-german comparison. Berlin: Springer, 2007, s. 39 a 40.
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feSeni vyzadovalo fundamentiln{ zménu dosavadniho a jiz etablovaného pojeti Zzalobnich typa
v soudnim fadu spravnim. Tyto divody pak takového feseni zfejmé prozatim posouvaji spise do

roviny akademickych uvah.

5. Zavéry

Hlavnim zavérem tohoto textu by mohlo byt zejména konstatovani, Zze hranice mezi zalobnimi
typy, pfesnéji feceno urcité nejasné hrani¢ni situace, mohou pfedstavovat obecny problém
soucasné koncepce spravnfho soudnictvi. O urcitém problému lze, jak se domnivame, hovofit ani
ne tak z davodu jeho rozsahu, jako spise z diivodu jeho moznych negativnich dusledkd, a to
zejména ve sféfe zalobct. Domnivame se, ze stézejnim zdrojem nejasnosti pfi volbé, resp.
urcovani odpovidajictho zalobniho typu, je obtiznost kvalifikace urcitych hrani¢nich
(nestandardnich ¢i atypickych) ukont spravnich organd, jejichz prostfednictvim bylo zasazeno do
subjektivnich prav zalobce, pro ucely jejich podfazeni pod odpovidajici zalobni typ. Takto
nahlizeny problém pak muze nabizet také urcitd obecna feseni, resp. urcité ,strategie®, jak
k nému pfistupovat.

V tvahu mohou pfipadat pfinejmensim tfi takové strategie — usnadnéni, preneseni ¢i Gplné
odstranéni kvalifikace ukonu spravniho organu. Prvni dvé strategie mohou byt uplatiovany
judikaturou a je tfeba dodat, ze v praxi jiz dil¢im zptsobem uplatiiovany jsou. Ttet{ strategie ma
nejvyssi ,,potencial v tom smyslu, ze z povahy véci fesi nejvice hypotetickych negativnich
dusledkt nejasnych hrani¢nich situaci mezi zalobnimi typy. Toto feseni se vSak neobejde bez vice
¢i méné rozsahlé zmény dosavadni koncepce Zalobnich typt v soudnim fadu spravnim, jejiz
opodstatnénost a koneéné také realna proveditelnost je pfirozené diskusni. Reseni problematiky
nejasnych hrani¢nich situaci mezi zalobnimi typy ve spravnim soudnictvi maji tedy, jak se zda,
v rukou spise spravni soudy.

Moznosti, jak v kontextu téchto hranic¢nich situaci postupovat, jak jiz bylo naznaceno,
muze byt vice. Pokud bychom vsak méli byt zcela konkrétni, jako nejperspektivnéjsi se dle
naseho nazoru jevi pfeneseni kvalifikace na soud v tom smyslu, ze soud bude povinen sam
ptedbézné vyhodnotit zalobni typ odpovidajici skutkovym tvrzenim Zalobce a poucit zalobce o
tom, jaky zalobni typ zvolit, resp. pfesnéji feceno jak formulovat pro soud zavazny petit zaloby.
K sirsimu pfijeti tohoto feseni, jak se jevi z aktudlni soudni judikatury, dosud nedoslo, byt na
druhou stranu zjevné naznaky etablovani této povinnosti v judikatufe NSS jiz zaznamenat lze.
V této souvislosti by bylo mozné pifivitat explicitni konstatovani existence této povinnosti
roz$ifenym senatem NSS ¢ Ustavnim soudem. Ostatné (ne)poucovani Zalobct soudy ohledné
odpovidajictho zalobniho typu v nejasnych hrani¢nich situaci mezi zalobnimi typy a s tim
souvisejici odmitani ¢i zamitan{ Zalob z dtvodu volby neodpovidajiciho Zalobntho typu mohou
mit také urcité astavni dusledky.

Obecngjsi zaveér by nicméné mohl znit tak, ze v piipadé¢ urcité nejasné hranice mezi
zalobnimi typy by spravni soudy nemély pozapominat za ucel spravnfho soudnictvi deklarovany v
ustanoveni § 2 SRS, kterym je ochrana vefejnym subjektivnim pravam fyzickych i pravnickych
osob. Tento ucel by pak, jak se domnfvame, mél pfevazit, at’ jiz zvolime jakykoli pfistup
k problematice nejasnych hranic mezi zalobnimi typy ve spravnim soudnictvi. Koneéné lze mit za
to, ze jednotlivé zalobni typy podle soudniho fadu spravniho jsou upraveny pravé za ucelem
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poskytovini ochrany vefejnym subjektivnim pravam, nikoli jejtho neposkytovani (pfi preferenci
ucelu jinych).

Z textu mohou plynout také urcité zavéry ve vztahu k feseni pfijatému judikaturou NSS,
pfesnéji usnesenim rozsifeného senatu NSS ze dne 18. 9. 2012, ¢. j. 2 As 86/2010-76, v otazce
pfezkumu souhlast vydavanych podle stavebniho zdkona. Autofi tohoto textu se zejména
piiklanéji k difvéjsim zavéram nékterych jinych autord, ktefi by problematiku soudniho
pfezkumu souhlasti podle stavebniho zidkona fesili spiSe naopak nezli uvedené usneseni
rozsifeného senatu NSS, tedy prostfednictvim zaloby proti rozhodnuti spravnfho organu. A to
zejména s ohledem na pochybnosti o efektivnosti ochrany poskytované spravnimi soudy osobam
dotéenym vydanim nezdkonného souhlasu na zakladé zaloby proti nezakonnému zasahu
spravniho organu. V druhé fadé pak toto rozhodnuti rozsifeného senatu NSS pomérné ,,dobfe*
ilustruje podstatu problému v textu oznacovano jako nejasné hranicni situace mezi zalobnimi
typy ve spravnim soudnictvi, tedy obtizné urceni odpovidajictho zalobnfho typu pro hrani¢ni
(atypické, nestandardni) ukony spravnich organud, mezi které lze zjevné fadit taktéz souhlasy
podle stavebniho zakona.

Xk ok
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