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ANOTACE

Cilem prace je analyza vyuziti spravniho uvazeni v rozhodovaci cinnosti spravnich organi,
rozsah diskrecni pravomoci a jeji limity stanovené zakonodarcem. Analyzovany budou zdkladni
pravni principy branici zneuziti pravomoci spravniho orgdanu a uZiti principu primérenosti pri
spravnim uvazeni. Prakticka cast bude venovana kvantitativni analyze judikatury spravnich
soudii zohlednujici princip proporcionality, u vybranych rozsudkii, coby pripadovych studii,

bude provedena analyza kvalitativni.
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TITLE
Administrative discretion and proportionality principle
ANNOTATION

The main goal of this bachelor thesis is to analyze the usage of administrative discretion in the
administrative organ’s decision-making processes, administrative discretion’s scope and
limitations. The first part of this thesis focuses on the fundamental principles protecting
administrative discretion from being abused by an administrative organ but also to analyze the
usage of the proportionality principle in administrative discretion’s application. The last part
of this thesis is dedicated to quantitative as well as qualitative analysis of administrative court’s

case-laws.
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Uvob

Spravni uvazeni lze oznacit jako zdkonem pfipustnou moznost spravniho orgéanu si do urcité
miry, resp. do miry kterou umoznuji pravni normy a piedpisy, zvolit pfi feSeni pripadu jednu z
nékolika ptipustnych moznosti. Kromé toho, zZe mantinely spravnimu organu v uplatiiovani
spravniho uvazeni urcuje ptimo piislusna pravni norma, se pfi aplikaci spravniho uvazeni musi
spravni organ ¥idit mimo jiné i zasadami vychazejicimi z ustavniho poradku Ceské republiky.
Mezi takovéto zasady muze patfit napiiklad zakaz libovile nebo princip proporcionality.
Témito zdsadami a pevné stanovenymi zakonnymi kritérii jsou tedy stanoveny limity spravniho
uvazeni které potom pfispivani k zajiSténi pravni jistoty ve vztahu mezi obCanem a veiejnou
spravou, k odstranéni liboville a zamezeni zneuZiti spravniho uvadZeni spravnim organem. S
castym vyskytem spravniho uvéazeni v n€kolika riznych pravnich piedpisech se samoziejmé
nabizi i jeho pomérné Siroky rozsah, ale s tim i spojené jiz zminéné limity, jak ty stanovené
zakonodarcem, tak takové vyplyvajici z ustavniho potadku Ceské republiky. Limity spravniho
uvazeni spocivaji predev§im ve vymezenim prostoru zdkonodarcem, ale z stavniho potadku
vyplyvaji také zasady a principy, které spravni organy musi zohlediovat pti aplikaci spravniho
uvazeni. Mezi tyto zasady patii predevs§im princip proporcionality a snim souvisejici zasadu
pfiméfenosti. Spravni uvazeni je komplexni disciplina vyuzivand napii¢ veskerou c¢innosti
vetejné spravy, proto je s jeji komplexnosti a mnohdy komplikovanosti spojovana tadné
interpretace a aplikace prava, nebot’ pro spravné uziti a porozumeni spravniho uvazeni jsou tyto
dvé discipliny nesmirné dilezité.

V Gvodnich kapitolach prace budou proto vymezeny pojmy jako interpretace prava a jeji
rozdéleni podle subjektu, ktery pravo interpretuje, metody interpretace a rozsahu interpretace,
aplikace prava a stadia, ve kterym probiha a v neposledni fad¢ samotny pojem spravni uvazeni.
Podrobné&ji bude analyzovano vyuziti spravniho uvazeni v rozhodovaci ¢innosti spravnich
organd, rozsah spravniho uvazeni a jeho limity stanovené jak zakonodarcem, tak ustavnimi a
lidskopravnimi hodnotami. Analyzovany budou zasady a principy branici zneuziti volné tvahy
spravnim organem a aplikace nejen principu proporcionality, pii spravnim uvazeni. Prakticka
Cast této prace bude veénovana kvantitativni analyze judikatury, ptfedev§im Nejvyssiho
spravniho, soudu zohlednujici princip proporcionality. U vybranych rozsudkd bude v prib&éhu

prace provedena analyza kvalitativni.



1 INTERPRETACE A APLIKACE PRAVA

1.1 Interpretace prava

Interpretaci prava se rozumi vyklad prava, tedy Cinnost zaméfujici se na poznani obsahu,
pochopeni smyslu a vyznamu pravni normy. Interpretace slouzi nejen jako vyklad pravnich
norem, ale jako jakékoliv pravni ¢innosti, naptiklad pravnich aktii nebo pravniho jednani. Pouze
ze samotného znéni pravni normy je Casto tézké vycist, jaké pravidlo chovani, na které jednani
dopadne a jak piesné mu v uréitém kontextu porozumét (Knapp, 1995). Pro potieby spravniho
uvazeni je interpretace pravnich norem nesmirn¢ diilezita, nebot’ aby mohl spravni organ normy
spravné¢ aplikovat, musi byt nejprve schopen si je spravné vylozit, tedy interpretovat.
Zékonodarce v demokratickém pravnim staté, ve kterém funguje systém smiSené vetejné
spravy, kdy statni moc je prendSena na nizs$i spravni celky, nechavéd schvaln¢ v nékterych
ptipadech prostor spravnimu orgénu interpretovat napt. neurcité pravni pojmy, jejichZ obsah
nelze pevné vymezit a je proto na spravnim organu, aby v konkrétnim feSeném piipadé dany

pojem spravn¢ interpretoval.

Pravni interpretaci lze tadit do tfech zakladnich skupin, a to podle:
e Subjektu, ktery vyklad podava
e Metody vykladu

e Rozsahu vykladu
1.2 Interpretace prava subjektem, ktery vyklad podava

1.2.1 Autenticky vyklad

Autenticky vyklad je druh vykladu, ktery interpretuje pravni subjekt vydavajici interpretovanou
pravni normu. V pravni judikatufe zdsadné plati, Ze pravni zadvaznost nastava v ptipad¢, Ze je
obsaZen ve stejném nebo jiném pravnim ptedpisu, vétSinou formou definicni pravni normy

(napt. ,,Polovinou mésice se rozumi patnact dnti a sttedem mésice jeho patnacty den*.)

1.2.2 Legélni vyklad

Legalni vyklad je pravné zavazny vyklad, ke kterému je pravni normou zmocnén né€kdo, kdo
danou interpretovanou pravni normu nevydal. (napf. ,,Ustavni soud podava vyklad ustavnich
zakoni Federalniho shromazdéni, je-li véc sporna. Podminky stanovi zakon Federalniho

shromazdéni®.)
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1.2.3 Oficialni vyklad

Oficialni vyklad je vyklad podavany nadiizenym pravnim subjektem pro subjekty, které jsou
mu podiizené. Ve vétsing piipadu se jedna o vyklad pravnich norem v ur€ité soustave spravnich

ufadi a tyto pravni normy jsou zpravidla normativni nebo v podob¢ riiznych internich instrukci.

1.2.4 Doktrinalni vyklad

Jedna se o vyklad poddvany pravnimi védci, ktery nemé pravni zavaznost. S doktrindlnim
vykladem se mtizeme setkat napt. v pravnich monografiich, v komentafich k ur€itym pravnim

ptedpistim, v pravnich ucebnicich a odbornych publikacich apod.).

1.2.5 Soudni vyklad

Soudnim vykladem se rozumi pfedevsim vyklady vySsich soudl. Tento vyklad neni absolutné
pravné zdvazny. Ptikladem soudniho vykladu miize byt nejen vykladana judikatura, ale napf. 1

rozsudky ¢&i stanoviska Nejvyssiho soudu CR, Nejvyssiho spravniho soudu apod.

1.2.6 Vyklad organu, ktery pravo aplikuje

Vyklad organu aplikujiciho pravo je specialni vyklad, ktery je zdvazny inter partes, mezi
stranami, tim se rozumi vyklad zavazny pro dané Gcéastniky daného fizeni. Tento vyklad je
obsaZen v n¢kterych spravnich rozhodnutich nebo v soudnich odivodnénich. Muize se jednat
napt. o rozhodnuti okresniho soudu ve sporu o uhrazeni penézité ¢astky mezi panem J. N. a
panem P. S., kdy vyklad bude plisobit pouze na jejich vzdjemna prava a povinnosti, ostatnich

osob se nijak nedotkne.

1.2.7 Vyklad pri uplatiiovani kasaéniho principu

-----

vyssiho soudu, ktery danou kasacni stiznost zkouma. Vyklad ¢i ndzor vySsiho soudu je tedy

pravné zavazny, ale pouze pro jeden konkrétni feSeny ptipad.

1.3 Interpretace prava podle metody vykladu

V soucasném systému kontinentalniho prava, konkrétné v systému ¢eského prava v zasad¢ plati
to, Ze jakou vykladovou metodu ¢i metody vyuzije ten, kdo danou normu interpretuje, je na
jeho vlastnim uvaZzeni. [ kdyZ si mize napf. soudce na zakladé vlastniho uvazeni vybrat metodu
vykladu v ramci své rozhodovaci ¢innosti, musi ovSem dbét na obecna pravidla vychazejici z

pravniho potadku CR (napf. ze z. &. 89/2012 sb., Ob&ansky zakonik, ust. z. & 1/1993 sb., Ustava

-11 -



Ceské republiky (dale jen ,,Ustava CR*), Gist. z. &. 2/1993 sb. Listiny zakladnich prav a svobod
(dale jen ,,Listina“) apod.).

1.3.1 Jazykovy vyklad

Jazykovy vyklad mizeme oznacit za vychozi druh vychozi druh vykladu, ke kterému se ostatni
vykladové metody poté vymezuji. Interpretuje pravni normu Cisté na zaklad¢ textu, vychazi z

jejiho znéni, struktury vét a jednotlivych casti.

1.3.2 Logicky vyklad

Logicky vyklad prava je jeden z tradi¢nich druhti pravniho vykladu. U logického vykladu prava
se mizeme Casto setkat s problémem, kdy mnohé pravni argumenty nemaji patrny logicky
zaklad, napf. kvili jejich spiSe rétorické povaze. Spravny vyklad téchto pravnich norem je ¢asto
vazan na ruzné teleologické tivahy. Proto se mizeme v nékterych novodobych publikacich

setkat s ndzorem, ze logicky vyklad lze chépat i jako soucast teleologického vykladu.

1.3.3 Teleologicky vyklad

Teleologicky druh vykladu se zaméfuje na rekonstrukci Géelu interpretované pravni normy.
Ucelem pravni normy ale neni zdmér zdkonodarce pfi pfijimani pravni normy, ale se jedna o
fiktivni nebo idedlni zamér, ke kterému by zdkonodarce dosel za soucasnych spole¢enskych

poméru ¢i znalosti.

1.3.4 Systematicky vyklad

Systematicky vyklad spocivd v ur€eni postaveni pravni normy v daném pravnim piedpisu,
popfipadé v celém pravnim potfadku. Pravni potfadek predstavuje uspotradany celek vSech
pravnich norem a pravnich pfedpist, proto musi mit bezrozporny. K bezrozpornosti v pravnim
poradku slouZi derogacni pravidla, t€émi jsou: a) Lex superior derogat legi inferiori = pravni
norma vysSi pravni sily rusi pravni normu nizs§i pravni sily, b) Lex posterior derogat legi priori
= pozd¢ji stanovend pravni norma rusi pravni normu stanovenou diive, ¢) Lex specialis derogat

legi generali = specidlni pravni norma rusi pravni normu obecnou).

1.3.5 Historicky vyklad

Je druhem vykladu, ktery také usiluje o rekonstrukei ucelu interpretované pravni normy.
Odlisny od vykladu teleologického je tim, ze neposuzuje tcel fiktivni ¢i idedlni, ale ucel
zakonodarce v dob¢ pfijeti pravni normy. V rdmeci tohoto vykladu se zkouma napt. diivodova

zprava k danému zdkonu nebo snémovni tisky. Vyznam historického vykladu se obecné snizuje
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se stafim zakona, u nichZz se stava vzhledem k prohlubujicim se spoleCenskym zménam
vhodnéj$im pouzit teleologicky vyklad. Ne&kteti autofi pouzivaji téz pojem objektivné
historicky vyklad, jehoz cilem je zjistit, jakym zpisobem rozuméli zdkonu jeho adresati v dobé¢,

kdy byl vydan.

1.4 Interpretace prava podle rozsahu vykladu

1.4.1 Doslovny vyklad

,»Rozsah pravni normy je stanoven adekvatné textu, v némz je vyjadiena. Tento druh vykladu

by mél byt pravidlem.*

1.4.2 Restriktivni vyklad

Znamena vyklad zuzujici. ,,Rozsah pravni normy je stanoven uzeji, nez jak by vyplyvalo z

doslovného vykladu textu.

1.4.3 Extenzivni vyklad

Znamena vyklad rozsifujici. ,,Rozsah pravni normy je stanoven §ifeji, nez jak by vyplyvalo z

doslovného vykladu textu” (Knapp,1995).

1.5 Aplikace prava

Proto aby mohlo pravo plnit svou hlavni funkci, tedy funkci regulativni, musi byt vedle
porozuméni obsahu a pochopeni vyznamu pravnich norem a piedpist, také realizovano. Pravni
norma, resp. zakonodarce, ktery pravni normy vytvafi, ¢asto presné stanovuje podminky pro
svou aplikaci a nedava spravnimu organu (v ptipadé spravniho prava) zadny prostor K vlastni
uvaze. Nicméné existuji také normy, kde zdkonodarce nemize pevné vymezit vSechna mozna
pravidla chovani a s nimi souvisejici nasledky, a proto, aby mohl spravni organ pti vykonu své
¢innosti pruzné reagovat, mu nechava zakonodarce prostor pro jeho volné uvazeni. (Gerloch,
2013).

Gerloch (2013) také tika, ze aplikaci prava lze také chapat v uzsim a Sir§im smyslu. V Sir§im
smyslu aplikaci vykonava jakykoliv pravni subjekt bez ohledu na to, zda zna ¢i nezna objektivni
pravo. Vysledkem aplikace prava v $ir§im smyslu je tedy pouze urcité chovani, nikoli
formalizovany pravni akt. Tento zplisob aplikace neni zastfeSen statni mocenskou autoritou. V
uzs§im slova smyslu chapeme aplikaci prava jako feSeni konkrétni véci organy vefejné moci. S

uz8im pojetim aplikace prava se nejen v odborné literatute, ale 1 v rozhodovaci praxi soudl a
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spravnich organu, setkdvame daleko Castéji nez s aplikaci ve smyslu $ir§im. Vysledky ¢innosti
téchto organd, tj. soudu a spravnich organt, oznacujeme jako pravni akty, tedy rozhodovani o

pravech a povinnostech podle hmotnépravnich i procesnépravnich norem.

1.6 Procesy aplikace prava

Jiz z ptedchozi definice vyplyva, Zze proces aplikace prava muze byt velmi komplikovanou
procedurou, kdy po dané pravni interpretaci nastava uvaha, vyhodnoceni a nasledné piijeti
vlastniho rozhodnuti. V praxi Ize rozeznat dva zékladni druhy procest, v jejichZ ramci jsou akty
aplikace prava vydavany, tedy procesy aplikace prava v ramci civilniho fizeni, které jsou
upraveny piedevsim Obcanskym soudnim fadem (z. €. 99/1963 Sb.) a Trestnim fadem (z. €.
141/1996 Sb.) a procesy aplikace prava v ramci spravniho fizeni, upraveny Spravnim fadem (z.
¢. 500/2004 Sb.), popt. dal§imi zvlaStnimi pravnimi piedpisy, které jsou vic¢i obecnému

Spravnimu fadu ptredpisy konkrétnimi.

Proces aplikace prava probiha v né€kolika na sobé& izce zavislych stadiich. Témi jsou:
e zjiStovani skutkového stavu,
e feseni otazek pravnich,

e rozhodnuti ve véci.

1.6.1 Zjistovani skutkového stavu

Zjisténi skutkového stavu 1ze oznacit jako nejobtizngjsi ¢ast kondni spravnich orgéni, kdy dané
organy posuzuji a rekonstruuji prubéh déje (skutku), které se stal v minulosti. Hlavnim
objektem pfi zjiStovani skutkového stavu je tzv. objektivni pravda. Ta se zjiStuje pomoci

dokazovani, které miZeme chépat jako shromaZd’ovani informaci a jejich hodnoceni.

1.6.2 ReSeni pravnich otazek

Resenim pravnich otazek v kontextu aplikace prava se rozumi nalezeni pravni normy, ktera
bude uplatnéna v dané véci, jeji vyklad za ucelem aplikace na danou skutkovou podstatu a
posouzenti jeji platnosti a G€innosti.

1.6.3 Rozhodnuti ve véci

V posledni fazi aplikace prava dochazi k vydani konkrétniho rozhodnuti, resp. vlastniho

pravniho aktu aplikace prava. Tim se rozumi jeden individualni pravni akt, ktery piedstavuje
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rozhodnuti o konkrétnich pravech a povinnostech vSech ucastniki fizeni. Cilem a vyvrcholenim

celého procesu aplikace je vydani aktu aplikace prava.
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2 SPRAVNI UVAZENI

Spravni uvazeni (neboli také diskrecni pravomoc) neni pevné pravné definovany termin. Je sice
zmifovano v fade pravnich pfedpisi, ale ani v jednom z nich neni vyslovné v textu oznaceno,
resp. definovano, takze k tomu, kdy je mozné spravni uvazeni pouzit, musi spravni organ
aplikujici spravni uvazeni dojit spravnou interpretaci. Tyto skuteCnosti mohou v praxi
zpusobovat obtiznou nebo minimaln¢ spornou identifikovatelnost. Spravni uvazeni je obsazeno
velmi Casto v pravnich norméch upravujicich vykon vefejné spravy, avSak ne vzdy je prvni
pohled patrné nebo lehce odvoditelné, zda se doopravdy jedna o piipad spravniho uvazeni ¢i
nikoli (Mates, 2013).

Spravni uvazeni tedy pfedstavuje moznost spravniho organu v situaci, kdy mu je urcitym
pravnim predpisem nabizen vice nez jeden zpusob feSeni dané situace, resp. vyhodnoceni ¢i
posouzeni a nésledné rozhodnuti o urcité otdzce podle své ville, tj. svého vlastniho uvazeni.

V nékteré literatute se l1ze setkat s ndzorem, Ze pojmy spravni uvézeni a diskre¢ni pravomoc je
tteba rozliSovat. Napft. S. Skulova vyznam téchto pojmi rozliSuje. Rozdil podle S. Skulové
spociva v tom, ze spravni uvazeni je spojeny s rozhodovaci ¢innosti vefejné spravy, kdy spravni
organ rozhoduje podle své ,,volné uvahy*, naopak diskrecni pravomoc je spiSe projevem
pravomoci toho spravniho organu, ktery v dané situaci rozhoduje a nalezi mu uréita vyseé
veiejné moci (Skulova, 2003). Dale tika, zZe: ,je sprdavni uvdzeni predstavovano situact, kdy se
vznikem nebo existenci urcitych podminek (skutkovym stavem) nespojuje prislusné ustanoveni
pravniho predpisu nutnost nastoupeni jediného mozného pravniho nasledku, a naopak
ponechava subjektu vykonavajicimu verejnou spravu urcity (mensi ¢i vétsi) prostor pro volbu

urcitého reseni, resp. rozhodnuti.*

V soudni judikatufe se pojmy spravni uvéazeni a diskre¢ni pravomoc uZivaji identicky, resp.
jsou pouZity jako synonyma, coz pfispiva k tomu, ze tyto dva pojmy neni tieba odliSovat.
Spravni uvazeni je pojem komplexni a pomérné specificky pro rozhodovani ve vefejné sprave,
a 1 kdyz se jeho vyklad v n€kterych pravnich predpisech nebo pravnické literature muaze lisit
drobnymi odchylkami, tak tato mySlenka, resp. to, Ze spravni uvazeni je pojem specificky pro
vefejnou spravu, je obsazena v kazdé definici a mlze se pouze liSit mirnymi odchylkami

zavislymi na vykladu.

Hendrych (2009) uvédi v prévnickém slovniku, Ze lze spravni uvazeni definovat takto:

,Spravni uvdzeni, téz diskrecni pravomoc sprdvnich organii, je mozné tehdy, kdyz zdkon
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poskytuje volny prostor k rozhodovéani v hranicich, které stanovi. Tento prostor je vyjddien
riiznée, napr. alternativnimi moznostmi rozhodnuti s tim, zZe je na uvaze spravniho organu, jak s
temito moznostmi nalozi, nebo urcitou formulaci (slovnim obratem ,,miize ) apod. V modernim

pravnim staté je odmitana moznost neomezené volné uvahy.“

2.1 Uziti spravniho uvazeni

Spravni uvazeni se tedy objevuje v celé fadé Cinnosti veiejné spravy, avSak nejcastejsi uziti Ize
spatfit zejména v oblasti spravniho trestani. Pravni normou neni ptimo ptfedpokladano, ale lze
konstatovat, ze pro vykon vefejné spravy a pro vydani pravniho aktu (napt. konkrétniho
rozhodnuti) je jeho pouziti téméf nutné. V pravnich ptedpisech, resp. v konkrétnich pravnich

normach se miiZzeme se spravnim uvazenim setkat ve formée frazi jako ,,mtze", 1ze*, ,,ulozi do*.

Ke spravnému uziti spravniho uvazeni musi spravni organ dojit jiz zminénou fadnou
interpretaci pravni normy. Interpretace prava ¢asto neni jednoduchou disciplinou (viz. kap. 1)
a to plati 1 pro interpretaci a aplikaci spravniho uvazeni. V praxi se miizeme Casto setkat se

zaménovanim spravniho uvazeni s neurcitym pravnim pojmem.

2.2 Rozdil mezi spravnim uvazenim a neurcitym pravnim pojmem

Pojem spravni uvédzeni a pojem neurcity pravni pojem opravdu sdili nékteré spolecné
charakteristiky. Diskrece a neurCity pradvni pojem maji spolecny pievazné ucel, tedy
zakonodarcem zajiStény potiebny prostor pro vydani rozhodnuti podle ,,vlastni viile®. Oviem

tento ucel je asi jedind véc, kterd tyto pojmy spojuje.

Jiz z diive uvedenych definic 1ze konstatovat, Ze spravni uvazeni je mozné najit predevsim v
dispozici a sankci pravni normy. Napft. podle § 5, odst. 3, pism. d), z. €. 251/2016 sb., Zakon o
nékterych piestupcich, miize spravni organ za konkrétni spachany prestupek ulozit pokutu az
do vySe 50000 K¢. Zakonodarce v tomto piipadé stanovuje, Ze za spachany prestupek spravni
organ uloZzi pokutu, tedy umoznuje spravnimu organu uzit vlastni viile pouze ve vysi pokuty za

spachany ptestupek. Jedna se tedy o spravni uvazeni obsazené v sankci pravni normy.

Neurc€ity pravni pojem je oproti spravnimu uvazeni jev, jehoz obsah nelze piesné vymezit a

konkrétné definovat. V ptipadé spravniho uvazeni tedy zakonodarce vymezuje spravnimu
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organu mantinely (viz. kap. 2). U neurcitych pravnich pojmti zdkonodarce do jisté miry také
vymezuje rozsah, ve kterém se spravni organ musi pohybovat pii aplikaci a interpretaci
neurcitého pravniho pojmu, ale jeho vlastni rozhodnuti nespociva ve vybéru mezi
zakonodarcem stanovenymi moznostmi, ale ve zhodnoceni toho, zda konkrétni situace patii do

rozsahu neur¢itého pravniho pojmu, ktery si zakonodarce piedstavoval (Mazanec, 2000).

Lze tedy fict, Ze pokud se se spravnim uvazenim mizeme setkat pfedevsim v sankci a dispozici
pravni normy, neur€ity pravni pojem bude obsaZen pievazné v jeji hypotéze (Mazanec, 2000).
Napt. v § 5 z. €. 251/2016, Zakon¢ o nekterych ptestupcich, spravni organ ulozi pokutu tomu,
kdo se dopusti piestupku proti vefejnému poradku. Verejny poradek lze oznalit za jeden z
nejtypictéjSich neurcitych pravnich pojmi, napt. praveé kvili tomu jaky ma kazdy individudlni

pfedstavu o tom, co pro n¢ho znamena pojem vetejny potradek.

Stejny pohled uplatituje spravni organ rozhodujici v konkrétni situaci, v konkrétnim ptipadu,
resp. v této situaci o prestupku proti vefejnému potradku, nicméné v tomto ptipadé se spravni
organ nepohybuje v mezich stanovenych zdkonodarcem, ale spiSe zvazuje, jaké moznosti by
mohl zahrnout do pojmu vetejny potadek. To je rozdil mezi spravnim uvaZenim a neuréitym

pravnim pojmem.

V praxi je bézné, ze spravni uvazeni a neurcité pravni pojmy se mohou vyskytovat v jedné
pravni normé soucasné. Napf. podle § 156 odst. 1 pism. a), Datlového fadu, mize spravni organ
(v tomto ptipad¢ ,,spravce dan¢*‘) na zaddost danového subjektu povolit poseCkani tthrady dané
nebo rozlozit jeji thradu na splatky a) pokud by neprodlena thrada dan€ znamenala pro dafovy
subjekt vaZznou Gjmu. Neurcitym pravnim pojmem bude tedy ,,v4zna ijma. Jako spravni uvazeni
muzeme v tomto piipad€ oznacit vlastni rozhodovani spravniho organii o poseckani s thradou
dan€ nebo stanoveni vySe splatek a sestaveni splatkového kalendéafe. Spravni organ musi v
situaci, kdy by danovému subjektu vznikla neprodlenou uhradou dané vaznd Gjma, tedy
hypotéza pravni normy, nebot” nastavuje podminky, za kterych nastava dispozice, poseckat ¢i
povolit rozloZeni thrady dané na splatky, tedy jedna ¢i druha dispozice pravni normy, tedy

spravni uvazeni.
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2.3 Clenéni spravniho uvazeni

V nékteré pravni literatuie se mizeme setkat s nékolika riiznymi ¢lenénimi spravniho uvazeni.
Napft. podle Skulové (2003) l1ze spravni uvazeni ¢lenit takto: a) uvazenost jednani a uvazenost
volby, b) spravni uvazeni v hmotnépravni a spravni uvazeni procesnépravni, ¢) spravni uvazeni

v §ir§im a uzsim pojeti.

Za nejcastéjsi a nejdulezitéjsi ¢lenéni bychom z hlediska pravni teorie mohli oznacit rozdélenti,
které spoc¢iva v mife vlastniho rozhodovani spravniho organu stanové zakonodarcem na tzn.
volné spravni uvazeni (v nekterych piipadech se také mizeme setkat s tzv. ,absolutnim*

volnym spravnim uvdzenim) a na vdzané spravni uvazeni.

O volném uvazeni se lze bavit v pfipadé, kdy spravnimu organu z pravni normy vypliva
opravnéni napt. rozhodnout, pfiznat urcité pravo nebo ulozit povinnosti apod., bez toho, aniz

by jeho rozhodovani dopliiovaly dodatecné stanovené blizsi podminky.

Vézanym uvazenim je myslena zpravidla takova mira vlastniho rozhodovani spravniho organu,
kterou mu zakonodarce v dané situaci umoznuje, tedy vznika pravni narok na vydani spravniho
rozhodnuti ¢i pravni povinnosti k jeho vydani. Zakonodarce stejné¢ jako v pripadé volného
uvaZeni vymezuje mantinely, ale v pfipad¢ vazaného uvaZeni je vice konkretizuje a sméfuje
rozhodnuti spravniho organu urcitym smérem. Typickym piikladem vazaného spravniho
uvazeni mohou byt sankce v pravnich normach ptedev§im v oblasti spravniho trestani, kdy
zakonodarce konkrétné vymezi napt. rozmezi penézni sankce, kterou spravni organ mtize ulozit
za spachany piestupek, tzn. stanovi miru vyse sankce, popf. jeji rozmezi a stanovi kritéria, za
kterych spravni organ takovou sankci miize uloZit, tzn. jak ma spravni organ v fizeni o

konkrétnim ptestupku postupovat (Mazanec, 2000).

Rozdil mezi vdzanym a volnym uvaZenim spociva tedy pfedevS§im v rozsahu ve kterém se
spravni organ miize v dob& rozhodovani pohybovat. Existuje také tzv. ,,absolutni® spravni
uvazeni, kdy spravni organ muze povinnost ulozit nebo ji naopak kompletn€ prominout, vydat
povoleni ¢i ho kompletné odepfit, tedy nevznika na rozhodnuti pravni narok, pfitom ale
neporusuje zakon a nezasahuje do subjektivnich prav ucastnika fizeni. Jiz z definice
»absolutniho* uvazeni lze vyvodit, Ze oproti ostatnim ,,druhim®“ spravniho uvazeni se

nevyskytuje v praxi tak ¢asto. Vyuziva se zejména v takovych ptipadech, kdy vznik pravniho
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naroku neni vhodny, nebo neni vibec realizovatelny, ale spravni orgdn musi stale vydat

rozhodnuti v dané situaci. Nejedna se tedy o ,,absolutni‘ libovtli spravniho organu.

V modernim pravu neomezené spravni uvazeni nemiize existovat a vzdy je omezeno urcitymi
mezemi bud’ takovymi, které vymezi v pravnich piedpisech a normach sam zakonodarce, nebo
takovymi které vyplivaji pfimo z ustavnich principti a z ustavniho porddku Ceské republiky

(viz. Limity spravniho uvaZzeni).

2.4 Rozsah spravniho uvazeni

Jeden ze zékladnich principti fungovani tzv. ,,dobré spravy* je efektivnost. Proto je témét
nerealné, aby v systému dobré spravy byla veskera ¢innost vefejné spravy striktné a absolutné
vazana pravnimi predpisy a kazda ¢ast jeji ¢innosti byla upravena pravni normou, od které¢ by
se nemohla odchylit. Pokud by zdkonodarce chtél, aby se vefejna sprava od pravnich predpist
nemohla ani o kousek odchylit, musel by zcela piesné vymezit veskeré mozné hypotézy, které
mohou nastat a k nim pak pfitadit veskeré mozné pravni nasledky a moznosti. Takovyto zptisob
je v soucasné dob¢ a v soucasné pravni kultuie nemozny a nerealizovatelny kviili proménlivosti

reality a kvtli odli$nosti kazdodennich situaci.

Proto je jednotlivym organiim vefejné spravy ponechan jiZz zminény prostor pro rychlé,
efektivni reagovani na odlisné a proménlivé chovani subjekti vefejné spravy. V nékterych
pravnich norméch se tedy setkavame se stanovovanim podminek zcela konkrétné, tzn. nedéavaji
spravnimu organu zadny prostor pro uvazovani o jejich aplikaci, n€které pravni normy naopak

spravni uvazeni vyzaduji.

Podle skutec¢nosti uvedenych v ptredchozich kapitolach Ize konstatovat, Ze spravni uvazeni je
vysostnou pravomoci vefejné spravy a jeho existence je nezbytnd pro fungovani tzn. ,,dobré
spravy“. Nicméné spravni organ s relativné velkou moci, kterou mu poskytuje zakonodarce,
musi jednat s jesSté vetsi odpovednosti a je neptipustné, aby rozhodoval podle své libovile a
jednal tim jak proti pravnim normam, vydanym moci zakonodarnou, tak proti samotnym

Gistavnim principim Ceské republiky.
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Proti zneuziti spravniho uvazeni a zabranéni aplikaci liboviile spravnim organem stoji limity,
které vyplyvaji pravé z jiz zminéného tstavniho poradku Ceské republiky a s nim spojené moci

zakonodarné (Mazanec, 2000).

2.5 Hlediska spravniho uvazeni

Limity spravniho uvazeni Ize oznacit za mantinely, které spravnimu organu nastavuje bud’
zakonodarce, nebo se jednd o takové limity vychazejici z Gistavniho poradku, principtt dobré
spravy apod. Hlediska spravniho uvazeni oproti limitim jsou kritérii, kterd ,,pomdahaji
spravnimu organu se pravé ve vymezeném prostoru pohybovat, ¢i v nékterych ptipadech

dokonce ovladaji ¢innost spravniho organu, ve smyslu jeho volného uvazeni (Skulové, 2003).

Skulova (2003) téz konstatuje, ze hledisko nebo kritérium ptedstavuje uréity uhel pohledu,
ktery musi byt zohlediiovan a respektovan, i kdyz nemusi byt v bezprostfedné, ¢i primo
zavazny. Pro spravné a efektivni uziti spravniho uvazeni tedy nestaci spravnimu organu pouze
vymezit prostor, ve kterém se bude pohybovat, ale je nezbytné, aby se ve vymezeném prostoru

umél pohybovat, volit spravny smér feSeni konkrétnich situaci a nasledné spravné rozhodl.

Ptekroci-li spravni orgdn pii svém volném uvaZovani vymezené limity, jednd nezdkonné a
pokud pouzije volnou uvahu zpiisobem, ktery pifimo odporuje kritériim aplikace spravniho

uvazeni, podléha jeho postup soudnimu piezkumu (Hendrych, 2012).

Spravnimu organu tedy nestaci pouze vymezit ur¢ité mantinely, ale také mu poskytnout nastroje
K tomu, aby své volné uvazeni v téchto mezich efektivné, spravedlivé a v souladu se zasadami
a principy dobré spravy aplikoval a aby se celkové dokazal v danych limitech orientovat a
zneuzival spravni uvazeni vydavanim uéelového rozhodnuti. Hlediska spravniho uvazeni jsou
nejcastéji zakotvena piimo v konkrétnich pravnich ptedpisech, nicméné lze se setkat s ptipady,
kdy urcité hlediska ukotvena v daném pravnim pifedpise nejsou. Proto i u kritérii podobné jako
u limith spravniho uvéazeni, slouzi jako zdroje jednotlivych hledisek soudni judikatura, kontext
pravniho piedpisu zakladajiciho spravni uvazeni, jiné pravni predpisy souvisejici a pfimo se
vztahujici na konkrétni ptipad, a nakonec 1 psané ¢i nepsané, resp. pravné zavazné ¢i nikoliv,

principy a zasady ¢innosti spravnich organt (Eidlova, 2010).
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Narozdil od limita spravniho uvazeni nelze hlediska ptesn¢ a obsahle vymezit, protoze vSechna
hlediska nelze v kazdém specifickém ptipadée aplikovat stejné a je tfteba dbat na konkrétni oblast
spravniho prava, ve kter¢ je dany piipad feSen. Jako kritéria pro aplikaci spravniho uvazeni lze

oznacit napf. hodnoty, principy a zasady, nebo obsah, kvalita a okolnosti jednotlivych ptipadi.

2.5.1 Hodnoty

Skulova (2003) téz definuje hodnoty jako zadouci stav. Neslouzi jiz jako prostfedek k dosazeni
jiného ucel ¢i naplnéni cile a jsou na nejvyssim mozném nejobecnéjSim stupni a mohou byt a
Casto byvaji obsazeny v pravnich normach.

Mezi hodnoty patfi nepochybné¢ i hodnoty lidskopravni, které byly zminény jiz v kapitole

Limity spravniho uvazeni.

2.5.2 Principy a zasady

Principy a zésady lze také oznacit jako hlediska ¢i kritéria spravniho uvazeni, nebot’ se jimi
spravni organ pfi vykonu své ¢innosti fidi a musi je pfi aplikaci spravniho uvazeni zohlednovat.
V neposledni fadé jsou dalSimi z hledisek obecné také principy dobré spravy obsazeny
v doporuceni Vyboru ministri, z nichZ vychézi kritérium vhodnosti zvoleného prostiedku, které

by mélo byt v pfiméfené mite pro adresata vefejné spravy (Mates, 2010).

2.5.3 Zakonna hlediska

Jako zadkonnd hlediska 1ze kromé& pravnich norem oznacit jiz diive zminéné zakladni zésady
¢innosti spravnich organt vyjadiené v §2 aZz 8 Spravniho fadu. Z hlediska kritérii aplikace

spravniho uvazeni jsou dualezité predevsim zasady pfimétrenosti a ucelnosti.
2.5.4 Dalsi hlediska spravniho uvazeni

Jak bylo jiz zminéno, konkrétni hlediska se mohou liSit podle daného ptipadu, na jenz se
aplikuji. Takova hlediska mohou byt napt. obsah, kvalita ¢i okolnosti (napf. mira zavinéni,

zavaznost, zptsobena tijma apod.)

Nejvyssi spravni soud komentuje problematiku nékolika moznych hledisek (kritérii) v ramci
mezi (limitt) spravniho uvazeni napt. ve svém rozsudku ze dne 17.12.2019, ¢j. 9 As 257/2018-
33, kde konstatuje, ze hlediska spolu se zakonnymi omezenimi a principy a zasadami ¢innosti
spravnich organti tvoii soubor omezeni pro rozhodovaci ¢innosti spravnich organt: ,,/ kdyz
spravni organ neni pri svém rozhodovani vazan presnymi kritérii stanovenymi zakonem a
rozhoduje v mezich volného spravniho wuvdzeni, musi byt jeho postup a rozhodnuti
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prezkoumatelné a musi byt ziejmé, zZe z mezi a hledisek spravniho uvazeni nevybocil. Proto i v
techto pripadech musi spravni orgdn respektovat jak stanovené procesni postupy (v to
zahrnujici rozhodnuti se vSemi stanovenymi naleZitostmi), tak elementarni pravni principy
spravniho rozhodovani (princip pravni jistoty, princip rovnosti osob, o jejichz pravech se jedna

— s obdobnym rozhodovanim v obdobnych pripadech atd.).
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3 LIMITY SPRAVNIHO UVAZENI

vvvvvv

pravnich norem. Radné vykonani téchto dvou disciplin je nezbytné pro spravné uziti spravniho
uvazeni, nicmén¢ interpretace a aplikace nejsou z daleka jediné potfebné podminky. Spravni
organ je béhem svého rozhodovani povinen dbat i na to, aby jeho ¢innosti nedoslo k poruseni
jednak pravniho ptedpisu, jehoz pravni normou se v dané situaci fidi, tak ustavnich principti
republiky. Spravni organ musi dbat na to, aby nepfekroc¢il vymezené mantinely, tedy aby
nejednal nad své limity (Skulovd, 2003).

Mimo pravnické literatury se s limity spravniho uvazeni lze setkat v ustalené judikatuie
predevsim Nejvyssiho spravniho soudu. Ten se jiz v nékolika svych rozhodnutich vyjadfil k
problematice spravniho uvazeni, jeho limitiim ¢i zasadam se napt. ve svém rozsudku ze dne 23.
11.2006, ¢j. J. 5As 35/2006 - 48 vyjadtil takto: "Spravni uvdizeni je v prvé rade vzdy limitovino
principy vyplyvajicimi z Gstavniho porddku Ceské republiky; z nichz Ize dovodit, ze i tam, kde
vydani rozhodnuti zavisi toliko na uvazeni spravniho orgdnu, je tento organ omezen zdakazem
liboviile, prikazem postupovat v obdobnych vécech obdobné a ve stejnych vécech stejné ..., tj.
principem rovnosti, zakazem diskriminace, prikazem zachovavat lidskou diistojnost, jakoz i
povinnosti vyslovné uvést, jakad kritéria v ramci své uvahy pouzil, jaké ditkazni prostredky si
opatril, jaké dukazy provedl a jak je hodnotil a k jakym skutkovym a pravnim zaverim dospél."”
Limity spravniho uvéaZeni lze v prvi nejobecnéjsi urovni rozdélit na implicitni a explicitni.
Implicitni limity, jak jiz vyplyva z jejich nazvu, jsou spise takové hranice spravniho uvazeni,
které nejsou spravnimu organu piimo vymezeny, maji spise abstraktni povahu a vyplyvaji
Z obecnych principu a zasad demokratického pravniho statu v ramci kterého nejen spravni
organy musi dbat na to, abych jejich ¢innost nebyla v rozporu s tstavnim potadkem, zakladnimi
lidskymi pravy, ¢i se zasadami ¢innosti spravnich organt vyplyvajicimi ze zasad a principt
dobré spravy, ktera ma prameny nejen Vv legislativé ¢&i judikatufe Ceské republiky, ale i
Vv legislativné a judikatufe Evropské unie. Nad implicitnimi omezenimi spravniho uvazeni dale
stoji omezeni tzv. explicitni. Explicitni omezeni jsou oproti omezenim implicitnim méné
abstraktni, protoze se jedna o meze, které pevné stanovi spravnimu organu zkonodarce, resp.
pravni predpisy a v nich konkrétni pravni normy, které zakonodarce vydava. Zalezi tedy na
zakonodarci a jeho schopnostech, ur¢it do jaké miry ponecha spravnimu organu prostor pro
jeho vlastni uvéazeni. K takovémuto déleni limitli spravniho uvaZeni doSel Nejvyssi spravni

soud, ktery implicitni a explicitni omezeni vyjadfil ve svém rozhodnuti ze dne 27. 7. 2006 ¢. j.
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2Afs 207/2005 - 5 takto: ,,Zakladni prava a Gstavni principy tak znamenaji samoziejmé a
exekutivy; do katalogu pravidel takto omezujicich diskrecni pravomoc lze jisté radit zejména
povinnost spravniho organu respektovat principy rovnosti, pozadavek racionality kritérii pro
posuzovani kauz, o nichz je rozhodovano, a proporcionality, jakoz i pozadavek konat v souladu
se smyslem a ucelem dané konkrétni diskrecni pravomoci a vazanost spravniho orgdanu svoji
viastni spravni praxi. ‘Nad ramec* implicitnich omezeni diskrecniho opravnéni pak k nim

3

pristupuji omezeni eXplicitni, vyjddienad zdkonem stanovenymi kritérii pro rozhodovani.

Mezi pravni predpisy, které vymezuji spravnimu organu jeho limity pii vlastnim uvazeni,
nejsou pouze zakony, nybrz také podzakonné normy, metodickymi pokyny nebo zadvaznym

vykladem jednotlivych ustanoveni vydanych ministerstvem (Mazanec, 2006).

Z rozsudku Nejvyssiho spravniho soudu (cit. vyse) dale vyplyva, Ze spravni organ si pak dale
nemuze libovoln¢ upravovat nebo ptidavat dalsi kritéria, jeho povinnosti je pouze pravni normy
spravné interpretovat a aplikovat na konkrétni piipady, a své rozhodnuti by mél dikladné

odlivodnit a uvést, jaké dikazy a okolnosti ho vedli k tomu, aby pravée rozhodl tak, jak rozhodl.

To plati 1 v ptipad€ volného ¢i ,,absolutné* volného spravni uvazeni (viz. kap. 3.2), kdy ma
spravni organ nejvEétsi miru volnosti ve svém rozhodovani (napf. mize se rozhodnout, zda bude
konat, popt. jakou ulozi sankci, nebo se rozhodne urcitou povinnost prominout (napf. v
danovych ptedpisech). I v takovychto ptipadech nehovofime o zcela ,,absolutné* volném
uvazeni, nebot’ 1 moznost ¢init €1 necinit je ukotvend v pravnim piedpisu, a 1 kdyz se jednd o
volnou uvahu spravniho orgénu, musi si uvédomit, Ze se musi rozhodnout tak ¢i onak, tzn. ze

jeho pravomoc volné se rozhodnout je zaroven jeho povinnosti (Skulova, 2003).

Nejednd se tedy o uvazeni ,,absolutné* volné, takové spravni uvazeni v ¢eském pravu ani
nemuze fungovat. Spravni orgén pii aplikaci uvdzeni vzdy vychézi z konkrétniho ustanoveni
pravniho ptfedpisu, at’ se jedna o volbu procesu, feseni nebo rozhodnuti. O takovém uvazeni
tedy lze mluvit jako o uvazenim ,,absolutnim®, ale v n€kter¢ literatufe se Ize setkat i s oznacenim

,»uvazeni povinnostni“ (Hendrych, 2016).

K praktické neexistenci tzv. ,,absolutniho* spravniho uvaZeni a jeho nemozZné realizaci v

demokratickém pravnim statu se vyjadiil opakované i Nejvyssi spravni soud, napt. ve svém
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rozsudku ze dne 5. 1. 2017 ¢j. 2 Azs 222/2016-24 tika, ze: ,,Z ustalené judikatury i literatury
vyplhva, zZe diskrece je v pravnim state vzdy néjak omezena nebo vymezena, a neni a nemiize
byt nelimitovana, nebot' v opacném pripadeé by byl vytvaren prostor pro libovili, kterd je
neprijatelna. Ani spravni uvazeni ohledné toho, zda bude aplikovino spravni uvazeni obsazené
v ¢l. 17 odst. 1 narizeni, tak nelze provadet zcela neomezene. “, pticemz odkazuje na rozsudek
ze dne 23. 3. 2005 ¢j. 6 a 25/2005-42, ktery se piimo zabyva problematikou absolutniho
spravniho uvazeni: ,, Absolutni ¢i neomezené spravni uvazeni v modernim stdté neexistuje.
Kazde spravni uvazeni ma své meze, vyplyvajici v prvé radé z ustavnich principu zdkazu
liboviile, principu volnosti, zdakazu diskriminace, prikazu zachovavat lidskou dustojnost,

principu proporcionality atd. Dodrzeni téchto mezi podléha soudnimu prezkumu .

Implicitni 1 explicitni limity se logicky prolinaji, nebot’ pravni ptedpisy v ¢eském pravu maji
svou pravni silu a predpis nizsi pravni sily nesmi byt v rozporu s predpisem vyssi pravni sily,
tzn. zdkony a jejich konkrétni pravni normy nesmi byt v rozporu s ustavnimi zakony a jejich

pravnimi normami (popf. vyhlasky ministerstev ¢i nafizeni vlady v rozporu se zakony).

Lze tedy tvrdit, ze implicitni limity jsou pravé takové limity, které spiSe stanovuji mantinely
spravnimu orgéanu z SirSiho pohledu, nebo jakési meze piredevsim v oblasti lidskych prav, ¢i
jinych morélnich hodnot, pies které se spravni organ pii svém volném uvazovani nesmi dostat.
Explicitni limity oproti implicitnim tvofi spiSe pravidla ¢i nastroje pro vyuZivani samotného
uvazeni, kterymi se spravni organ fidi, a pravé pti uzivani téchto nastroju a aplikaci pravidel
musi spravni organ dbat na mezich v prvé tadé vyplivajicich z tstavnich principd
demokratického pravniho statu a dodrZovat tak urcité limity ¢i zasady, jejichZ dodrZzovani pak

podléha soudnimu prezkumu.

3.1 Zasady spravniho uvazeni

Jiz z vySe uvedeného lze konstatovat, ze spravni organ je pfi uplatiiovani svého volného
rozhodovéani limitovan v prvé fad€ principy vychazejicimi z ustavniho pofadku Ceské

republiky, v druhé fadé pak prostorem, které mu vymezi zakonodarce v pravnich predpisech.

Zasady spravniho uvaZeni ¢i zasady €innosti spravnich organti obecné vychézeji z konceptu
tzv. ,,dobré spravy®, coz je velice abstraktni pojem, ktery nema ptesnou definici, ale jedna se

spiSe o soubor pravidel, zasad, pravnich norem, kterd by méla pfispivat jak k zefektivnéni
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¢innosti organti vetejné spravy, tak k zajisténi rovnosti, spravedlnosti ¢i zakonnosti pii vykonu

konkrétnich ¢innosti spravnich organti.

Institut spravniho uvazeni se pak pfirozené¢ opird o podobné zasady, nebot’ je dilezité, aby pii
svém volném uvazeni, které umoziuje spravnimu organu pruzné reagovat na kazdodenni
situace, nebylo zneuzivano a nedochézelo tak k poruseni zakladnich principti demokratického

pravniho statu (Skulov4, 2003).

V ceském pravu jsou pak tyto zékladni zasady Cinnosti spravnich orgént obsazeny v z. ¢.
500/2004 sb. Spravni tad (dale pouze Spravni fad), konkrétné v §2 odst. 1 az §8. Zasady
obsazené ve Spravnim fadu. nejsou konkrétné vyjmenovany, ale jejich obsah je téméft totozny
se zasadami a principy, které byly zformulovany v Doporuceni Vyboru ministri Rady Evropy
CM/Rec (2007)7, které slouzi jako souhrn dil¢ich doporuceni téhoZ organu. Zasady obsazené

ve Spravnim tad¢, vychazejici z Doporuceni Vyboru ministrd Rady Evropy, jsou tedy tyto:

. Zésada legality, ¢i zasada zakonnosti

. Zasada zakazu zneuZzivani spravniho uvazeni

. Zasada ochrany dobré viry a opravnénych z4jmu

. Zasada souladu s vefejnym zajmem

. Zésada subsidiarity

. Zasada pfimé&fenosti, princip proporcionality

. Zasada legitimniho ocekavani, resp. predvidatelnosti

. Zésada materialni pravdy

. Zasada procesni rovnosti a nestrannosti postuptl spravnich organt
. Zasada vefejné spravy jako sluzby

. Zasada spoluprace spravnich orgéni a souladnosti jejich postupt
. Zésada procesni ekonomie

Doporuceni vydana organy Evropské unie nejsou pravné zavazna a jejich plnéni neni
vynutitelné, nicméné zasady a principy dobré spravy tak, jak je vidi Rada Evropy, jsou velmi
totozna s vizi dobré spravy Ceské republiky, a proto se s pravnim ukotvenim téchto zésad

muzeme setkat 1 v ¢eském pravu.

Zasady spravniho uvazeni jako takové jsou pfedevsim obsazeny v Doporuceni Vyboru ministrii

Rady Evropy CM/REC (80) 2 ze dne 11. 3. 1980 (dale jen doporu¢eni Vyboru ministri), které
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se zabyva jak dodrzovanim urcitych zdsad a principti dobré spravy, tak aplikovanim téchto
zasad na spravni uvazeni a doporucuje, aby se ,,fidily* ¢i ,,nechali vést témito principy a
zasadami pfi aplikovani vefejné ¢innosti a konkrétné i spravniho uvazeni. I pies to, Ze se jedna
pouze o doporuceni, jsou zasady spravniho uvazeni popsané v doporuceni Vyboru ministra
mezinarodné uzndvané a respektované Clenskymi staty, nebot’ pravé Vybor ministrii jasné a
vystizné tyto zasady a principy pojmenovava: ,, Spravni organ pri aplikaci spravniho uvdzent:
1. sleduje pouze takovy cil, pro jehoz dosazeni mu byla pravomoc udélena

2. dodrzuje objektivitu a nestrannost a zohlednuje pouze takové faktory, které jsou
relevantni k Feseni konkrétni situace

3. dodrzuje princip rovnosti pred pravem tim, Ze se vyhyba diskriminaci

4. udrzuje ndlezitou rovnovahu mezi nezadoucimi nasledky, které mohou nastat v ramci
rozhodovani a mit vliv na prava a svobody osob a cil, ktery organ sleduje

5. svou rozhodovaci cinnost kond v primeérené dobé podle zavaznosti véci, které rozhoduje
6. aplikuje jak konzistentni obecné administrativni postupy, tak i zohlednuje okolnosti

specificke pro reseny pripad.

Skulova (2003) tikd, Ze tyto principy a zasady spravniho uvazeni vyplyvajici z doporuceni

Vyboru ministrii se pro potieby ¢eského prava oznacuji takto:

. Princip sledovani stanoveného ucelu a nezneuZiti spravniho uvazeni
. DodrZovani rovnosti pied pravem a zakazu diskriminace

. DodrZovani principu proporcionality a rozhodovani v rozumné lhtté
. Princip ptredvidatelnosti, legitimniho ocekavani a pravni jistoty

Limity spravniho uvaZeni tedy tvoii jeho prostor, at’ uz je to prostor vymezeny zakonodarcem,
od kterého se spravni organ nesmi pii vykonu své ¢innosti odchylit, tak prostor vyplivajici ze
zasad a principtt demokratického pravniho statu. Tento prostor je o néco vice abstraktni nez
prostor vymezeny moci zdkonodarnou, nicmén¢ proto, aby spravni organ efektivné a kvalitné
vykonéval svou ¢innost vii¢i jeho adresatiim, se ¢innost spravnich organt opira o jiZ zminéné
zasady a principy. Takoveé zasady a principy poté vyplivaji jak z obecnych koncepci tzv. dobré
spravy, tak z pravné zavaznych piedpisi Ceské republiky, &i pravné nezavaznych pravnich

ptedpistt Evropské unie, resp. mezinarodniho préava.
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3.2 Jednotlivé zasady a principy spravniho uvazeni

3.2.1 Zakaz libovule

Ackoliv se nejedné piimo o zdsadu spravniho uvazeni tak, jak ji popsal Vybor ministri Rady
Evropy, je zdkaz libovile ¢i pojem liboviile stéZejni pro spravni uvazeni a velmi tizce se prolina
se zasadou zneuziti spravniho uvazeni. Zékaz libovtle ¢i pojem liboviile jako takovy, jsou v
souvislosti se spravnim uvazenim velmi dilezité pojmy, nebot’ pravé neomezena volnost ¢i
absolutni volnost rozhodovani je v demokratickém pravnim staté¢ neptipustné a vytvaii tak jiz

zminénou libovuli.

Libovuli lze oznacit jako absolutni volnost, kdy spravni organ vykondva spravu nic¢im
nevazanym uplatiiovadnim viile. Jako libovili Ize oznacit také zneuziti moci spravnim orgédnem,
tedy situaci, kdy je ¢innost spravniho organu sice vazana pravnimi ptedpisy, ale rozhodujici
organ se i pfesto rozhodne tyto piedpisy porusit. Libovuli v takové podobé¢ 1ze oznacit jako tzv.

,zvili (Skulova, 2003).

Z téchto divodu je nepfipustné, aby se jakykoliv spravni organ dopustil toho, Ze se bude
pohybovat mimo své pravomoci a pasobnost, které vyplivaji z ustavniho pofadku, nebo které
mu vymezil zdkonodarce. Proto je libovile zdsadni pojem v aplikaci spravniho uvaZeni, a proto
proti vykonu libovile spravnich organil viici jejich adresatiim existuji pojistky ustanovené jak

v Ustavé CR, tak v Listiné (Weberova, 2012).

3.2.2 Princip sledovani stanoveného ucelu a zasada zakazu zneuZiti

spravniho uvazeni

Zasada zdkazu zneuziti spravniho uvéazeni, resp. princip sledovani stanoveného ucelu jsou
terminy, které jsou Casto vyuzivany v nékteré pravnické literatuie, nicméné Spravni fad v §2

odst. 1 tuto zasadu oznacuje jako zasadu vazanosti ucelem.

Jako ostatni zasady vychazi z Listiny zakladnich prav a svobod a Ustavy Ceské republiky,
konkrétné napft. v ¢l. 4 odst. 4 Listiny, ktery upravuje zasadu takto: ,, Pri pouzivani ustanoveni
o mezich zakladnich prav a svobod musi byt Setieno jejich podstaty a smyslu. Takova omezeni

I3

nesméji byt zneuzivana k jinym ucelum, nez pro které byla stanovena.
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Zésada vazanosti ucelem byla jiz v roce 1980 vyjadiena v doporuceni Vyboru ministrit Rady
Evropy jiz zmiflovaného vyse a jeji podstatou je predevsim to, aby vykon ¢innosti spravnich
organti probihal fadné&, pfiméfené, rozumné a obecné, aby pravomoci spravnich organti nebyly
zneuzivany. Spravni orgén je sdm sob¢ panem a voli postup, ktery mu zakon umoziuje a ktery
sam povazuje za spravny pro feseni konkrétniho pfipadu, nicméné to neznamena, ze pti takové

mife volnosti bude spravni organ rozhodovat podle své libovile (Hendrych, 2016).

3.2.3 Princip rovnosti pired pravem a zakaz diskriminace

Princip rovnosti a zékaz diskriminace je zasadou, kterd je zohlednovana jenem v pravu
procesnim, ale i v pravu hmotném. Jednd se o jednu ze stéZejnich zdsad demokratického
pravniho statu vychdzejici z €l. 37 odst. 3 Listiny, ktery uvadi, ze: ,, Vsichni ucastnici jsou si v
Fizeni rovni.
Pro tcely spravniho prava a konkrétné spravniho uvazeni je dale obsazena v §7 odst. 1 a2 z. €.
150/2002 sb. Soudni fad spravni takto:
e Vodstavci €. 1: ,, Dotcené osoby maji pri uplatiiovani svych procesnich prav rovné
postaveni. Spravni orgdn postupuje vici dotcenym osobam nestranné a vyzZaduje od

vSech dotcenych osob plnéni jejich procesnich povinnosti rovnou merou.

e Vodstavci €. 2 ,, Tam, kde by rovnost dotcenych osob mohla byt ohrozena, spravni

Orgén ucini opatreni potiebna k jejimu zajistént.
3.2.4 Princip proporcionality

Princip proporcionality ma stejné jako dalSi zasady Gstavnépravni charakter a je mezinarodné
uznavanou zasadou. Listina zmifiuje princip proporcionality v ¢l. 52 odst. 1 takto: "kazdé
omezeni v uplatiiovani prav a svobod uznanych touto Listinou musi byt stanoveno zakonem a
musi byt pritom chranéna jejich podstata. V souladu se zasadou proporcionality lze omezeni
uplatnit jen tehdy, jsou-li nezbytna a odpovidaji-/i uiceliim sledujicim obecny zdjem uznany Unii

nebo potiebé chranit prava a svobody druhych."”

Princip proporcionality je dale vyjadien dal§imi dil¢imi zasadami Cinnosti spravnich organt
zminénych vyse, které funguji jako zdsady i1 samostatné.
Témi jsou:

. zasada zédkazu zneuziti spravniho uvazeni
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. zasada ochrany dobré viry

. zasada subsidiarity a pozadavek nalezeni vhodného feseni

3.2.5 Zasada legitimniho o¢ekavani

Zasada legitimniho ocekavani je nedilnou soucasti zasady pravni jistoty a uzce souvisi i s
principem rovnosti a zdkazem diskriminace, nebot” se oekéava, ze prave nikdo nebude na svych
pravech zkracen a subjektivni prava kazdého budou pii vykonu Cinnosti spravnich organt

dodrzovana (Hendrych, 2009).

Zasada legitimniho o¢ekavani vychazi z §2 odst. 4 Spravniho tadu, ktery tuto zdsadu vymezuje
takto: "Sprdvni orgdn dbd, aby pri rozhodovani skutkové shodnych nebo podobnych pripadii

nevznikaly nediivodné rozdily."

Definici zasady legitimniho ofekavani v rdmci rozviji i Nejvyssi spravni soud napf. ve svém
rozsudku ze dne 12. 5. 2020 ¢&j. 9 As 65/2020 — 50 takto: ,, V nejtypictejsi podobé se ochrana
legitimniho ocekdvani, ve vazbé na ochranu pravni jistoty, v oboru spravniho prdva upina k
vazanosti spravy vlastni ustalenou spravni praxi, ustalenym vykladem procesnich i hmotnych
pravnich pravidel, verejné deklarovanou politikou v mezich spravniho uvazeni, interni
vykladovou ¢i aplikacni smeérnici, anebo k zavaznosti konkrétniho a kvalifikovaného ujisténi o

pravu ¢i procesnim postupu, poskytnutého organem verejné moci adresatu jeho spravy. *

3.2.6 Zéasada legality

Zasada legality neni pfimo zdsadou spravniho uvazeni, nicméné stejné jako zédsady tykajici se
konkrétné spravniho uvazeni je i zasada legality pro volné rozhodovani spravnich organt
nezbytnd, a proto je také obsazena v doporuceni Vyboru ministrii (Vybor ministri Rady

Evropy, 1980).

V Ceském pravu je zasada legality ukotvena v §2 odst. 1 Spravniho tadu, ktery vymezuje zdsadu
legality takto: "Spravni orgdn postupuje v souladu se zdkony a ostatnimi pravnimi predpisy,
jakoz i mezinarodnimi smlouvami, které jsou soucasti pravniho radu. Kde se v tomto zdakoné

mluvi o zdkoné, rozumi se tim téz mezindrodni smlouva, ktera je soucasti pravniho radu."
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Zésadu legality 1ze oznacit jako specifikaci zdsady zakonnosti, ktera je obsazena v ¢l. 2 odst. 2
Listiny a &l. 2 odst. 3 Ustavy CR. Zasada legality ve spojitosti se spravnim uvazenim pouZivana
pravé proto, Ze samotna cinnosti spravnich orgdni nejen pii aplikaci institutu spravniho
uvazeni, je vazana jak zakony, tak ostatnimi pravnimi piedpisy (napt. doporuceni Vyboru
ministrit Rady Evropy zminiovanych vyse), ¢i mezinarodnimi smlouvami, které jsou potom
soucasti pravniho tadu. Tato zasada je tedy nezbytna proto, ze pravé zakony (a dal$i pravni

ptredpisy) vytvareji obsah ostatnich zasad, jejich zplsob aplikace a zdvaznost.
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4 PREZKUM SPRAVNIHO UVAZENI

Pojem piezkum spociva v hodnoceni ¢i kontrole vydaného rozhodnuti, kdy pfezkumny organ
posuzuje vlastnosti a kvality dotéeného rozhodnuti na zaklad¢ své pravomoci.

Ptrezkumu se dovoldva ucastnik spravniho fizeni, nebot’ je to pravé on, kdo zpravidla byva
osobou dotCenou spravnim uvazenim, s cilem piezkoumani spravniho rozhodnuti, kterym je
zjednani napravy vydanych rozhodnuti postizenymi vadami, kvtli kterym je nutné rozhodnuti

spravniho organu zrusit, ¢i pfipadné pouze zménit (Skulova, 2003).

Predmétem piezkumu rozhodnuti, ktera byla vydana pii uziti spravniho uvazeni je:

. vydefinovani toho, zda se pfezkumné fizeni dotyké spravniho uvazeni
. zjisténi toho, zda je volna tvaha spravniho organu zalozena

. rozsah a obsah konkrétni ivahy

. zda bylo skute¢né spravni uvazeni pti rozhodovani aplikovano

. ptezkum spravniho uvazeni jako takovy

Ptezkum spravniho uvazeni mize byt proveden samotnym spravnim orgdnem, nebo spravnim

soudem (Skulova, 2012).

4.1 Prezkum spravniho uvaZeni spravnim organem

Ptezkum spravniho uvazeni samotnym spravnim organem probiha prostfednictvim instan¢niho
dozoru, nebo formou autoremedury. Autoremedurou se rozumi vyfizeni opravného prostiedku
v fizeni, kdy o zruSeni nebo zmén¢ rozhodnuti rozhoduje sdm orgéan, ktery vydal plivodni
napadené rozhodnuti za Gi€elem rychlé napravy vlastni chyby. Pfezkum je iniciovan opravnym
¢1 dozor¢im prostiedkem. Vysledkem takového prezkumu byva zpravidla potvrzeni, zména,

zruSeni, resp. zruSeni a nasledné nahrazeni jinym aktem (Sladecek, 2012).

Uplatnovani autoremedury ve spravnim fizeni je ukotveno v §87 Spravniho fadu néasledovné:
., Spravni organ, ktery napadené rozhodnuti vydal, je muzZe zrusit nebo zménit, pokud tim plné
vyhovi odvolani a jestlize tim nemiiZe byt zpisobena ujma Zadnému z ucastnikii, ledaze s tim

‘

vSichni, kterych se to tyka, vyslovili souhlas. Proti tomuto rozhodnuti Ize podat odvolani.*

Instanéni dozor spociva v pfezkumu pravniho aktu spravnim orgadnem nadfizenym spravnimu
organu, ktery rozhodnuti (pravni akt) vydal. Instan¢ni dozor vyhazi ze zasady dvojinstan¢nosti,

ta je ustanovena v §95 odst. 1 a 2 Spravniho fadu takto:
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e Vodstavci €. 1: ,,Spravni organ nadrizeny spravnimu organu, ktery rozhodnuti vydal,
zahaji z moci uredni prezkumné rizeni, jestlize po predbézném posouzeni véci dojde k
zaveru, ze lze mit ditvodné za to, zZe rozhodnuti bylo vydano v rozporu s pravnimi
predpisy.

e V odstavci €. 2: ,,Jestlize podnét k prezkumnému rizeni dal ucastnik, miize prezkumné
Fizeni provést spravni organ, ktery prezkoumavané rozhodnuti vydal, pokud plné vyhovi
ucastnikovi, ktery podnét uplatnil, a jestlize tim nemiize byt zpiisobena ujma zadnému
Jjinému ucastnikovi, ledaze s tim vsichni, jichz se to tyka, vyslovili souhlas. Jinak preda
vec k provedeni prezkumného Fizeni nadrizenému spravnimu organu. *

Utastnik podava pouze navrh na piezkum spravniho aktu, pfezkumné fizeni, & piezkum

pomoci autoremedury probiha pouze ex effo (z moci ufedni).

4.2 Soudni prezkum spravniho uvazeni

Piezkum rozhodnuti vydanych na zaklad¢é volné Givahy spravnim organem lze i v soucasnosti
oznacit jako problematicky pfedev§im kvuli jeho specificnosti. Ta vyplyva jak z povahy
volnosti rozhodovani spravnich organi, tak z limitd a hledisek, které spravni organy musi

zohlednovat a které fidi spravni uvazeni (Skulova, 2008).

Predmétem soudniho pfezkumu spravnich rozhodnuti obecné je v nejobecnéjsi roving jejich
zakonnost, resp. nezakonnost a v pfipadé spravnich aktli zalozenych na volné ivaze pak i
piekroceni zakonnych mezi spravniho uvazeni a jeho ptipadné zneuziti (pfekroCeni limith a

poruseni hledisek).

Jiz z ptedeslych kapitol 1ze konstatovat, ze pro vykon dobré spravy, je institut spravniho uvazeni
nezbytny, a pravé nejen zasadami a principy dobré spravy, ale 1 pravnimi ptedpisy upravujicimi

meze spravniho uvazeni, se pii aplikaci volné tivahy musi spravni orgéan fidit.

V z&dném piipadée se ale v demokratickém pravnim staté nejednd o rozhodovani z absolutni
vule, ¢i liboviile, nybrz o prostor vymezeny spravnimu orgdnu proto, aby mohl pruzn¢ a
efektivné reagovat na kazdodenni udélosti a ménici se skutecnosti pii vyvijejici se spolecnosti.
Z principu délby statni moci v pravnim staté je statni moc délena na moc zakonodarnou,
vykonnou a soudni. Takovy systém lze oznacit za systém brzd, rovnovah, pojistek a kontrol

mezi jednotlivymi mocemi pravé proto, aby ani jedna z nich nebyla absolutni.
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Tyto skute¢nosti potvrzuje ve svém rozsudku z 27. 7. 2006, ¢j. 2 Afs 207/2005-55 Nejvyssi
spravni soud. Dale je soucasna pravni uprava soudniho pfezkumu upravena predevsim v z. €.
150/2002 sb. Soudni fad spravni, zejména v 878 odst. 1, ktery zni: ,, Pro nezakonnost zrusi soud
napadané rozhodnuti i tehdy, zjisti-/i, Ze spravni organ prekrocil zakonem stanovené meze

spravniho uvazeni nebo jej zneuZil. *

Spravni uvazeni, resp. jeho pfezkum, hraje v soudnim pfezkumu rozhodnuti spravniho organu
velmi dulezitou roli, nebot’ pravé pokud spravni organ svym rozhodnutim piekroci své limity,
¢1 spravni uvazeni zneuzije, je takové rozhodnuti nezdkonné, a tedy podléhda soudnimu
pfezkumu. Samotna volnd ivaha spravniho organu, avsak neni pfimo pfedmétem pirezkumu,
tzn. ze spravni soud nezkouma to, zda bylo pfi aplikaci volného uvazeni pouzito nejoptimalnéjsi
z né€kolika dalSich ptipustnych feSeni, nybrz zkouma to, zda spravni orgén neptekrocil jiz
zminéné limity vychdzejici jak z principl a zdsad demokratického pravniho statu, tak takové,
které mu vymezil zakonodarce. To vSak neznamend, ze spravni soud vhodnost ¢i sledovany
ucel feseni, které spravni organ pouzil, nemtize byt predmétem zkoumani dané¢ho rozhodnuti.
Ugel a vhodnost pouzitych postupii a feSeni spravnim organem miize byt zkoumano v piipadé,
ze prave tyto kritéria (hlediska spravniho uvazeni) jsou pfimo obsazena v pravni normé

(Skulovd, 2008).

Uvahu S. Skulové déle potvrzuje i Nejvyssi spravni soud ve svém rozsudku ze dne 14. 3. 2018,
¢j. 5 Azs 333/2018-33 takto: ,, Soudni prezkum spravniho uvdizeni provedeného sprdavnim
organem je znacné omezeny (s vyjimkou moznosti uplatnéni moderacniho prava dle § 78 odst.
2 s. I. 5., které se v§ak vztahuje pouze na rizeni o Zalobé proti rozhodnuti, jimz byl ulozen trest
za spravni delikt), nebot' soud miiZe pouze zkoumat, zda spravni organ prekrocil zdakonem
stanovené meze spravniho uvdzeni nebo jej zneuzil “ nebo Ustavni soud ve svém nalezu sp. zn.
111. US 389/19 ze dne 7. 1. 2020 takto: ,, Pokud md spravni orgdn prostor pro spravai uvdzen,
zda i za splnéni "vstupnich" (nutnych) zakonnych podminek spravni rizeni zahajit, anebo nikoli,
miuze byt spravnim soudem kontrolovano pouze to, zda spravni organ pri uvaze o zahdjeni,

anebo nezahdjeni rizeni dodrzel limity spravniho uvazeni.

4.2.1 DodrZovani hledisek spravniho uvazeni

Predmétem prezkumu spréavniho uvdzeni soudy muiize byt tedy to, zda spravni organ dodrzel

zakonny rdmec, zda nezohlednil kritéria aplikace volného uvazeni, ¢i zda nejednal mimo své
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meze, resp. zda neporusil zasady a principy dobré spravy a pravniho statu. Pravé v této

skute¢nosti spociva problemati¢nost soudniho prezkumu.

V situacich, kdy spravni organ piekroci zdkonné meze v tom smyslu, ze napf. stanovi vysi
pokuty mimo jeji zakonné rozmezi, je situace pomérné¢ jednoznacna, feseni je zpravidla
spravni organ sice pohybuje v zdkonnych mezich, nicméné hlediska ¢i kritéria stanovena v
takovém zakon¢ jsou porusena. Jak bylo jiz zminéno vyse, hlediska maji spiSe obecnou povahu,
takze spravni organ takova hlediska viceméné neptekracuje, ale spiSe z nich vyboc¢i hrubou
chybou, ktera mlize nastat v ptipad¢€, Ze nebyly zjistény skutkové okolnosti, které je tteba znat
pravé pro dodrzeni zminénych hledisek (Mates, 2013).

Spravni orgéan tedy miiZze ,,rozhodnout spravné®, nicméné pokud napi. nezohledni Skodlivy
nasledek zptisobeny jeho rozhodnutim, nebo nezjisti trvani zpisobeného stavu apod., miize mu
byt soudem vytykano to, ze si nedostate¢né ¢i dokonce viibec neopatfil potfebné dikazy proto,
aby mohl v konkrétnim piipad¢ fadné uzit volné tivahy, a proto pak nemohl dojit ke spravné

identifikaci hledisek (Mazanec, 2000).

Zohlediiovani hledisek pii vykonu rozhodnuti spravniho organu se zabyval 1 senat Vrchniho
soudu v Praze ve svém rozsudku z 26. 3. 1999, €. j. 7 A 52/96 — 49, kde konstatuje, ze: ,, tam,
kde rozhodnuti je vyddno na zakladé zakonem dovoleného diskrecniho prava sprévniho organu
(v daném pripade ulozené pokuty v ramci stanoveného rozpéti), je ovsem i povinnosti tohoto
organu volné uvahy uzit, to jest zabyvat se vsemi hledisky, ktera jsou jako premisy takové uvahy
nezbytna, opatrit si za tim ucelem potrebné ditkazni prostredky, provést jimi diitkazy, vyvodit z
techto ditkazii skutkova i pravni zjisténi a poté spravnim uvdzenim, nicméné pri respektovani
zdakonem stanovenych kritériich a v souladu s pravidly logického uvazeni dospét k rozhodnuti. *
V tomto ptipad¢ tedy samotné prezkoumani spociva v zjistovani skutenosti, zda spravni organ

pfi svém rozhodovani nevybocil z hledisek aplikace spravniho uvazeni.

4.2.2 Odivodnéni volné uvahy

V piipad¢, Ze spravni organ své volné uvazeni nepojme do odiivodnéni rozhodnuti, mize dojit

k nepfezkoumatelnosti aktu pro nedostatek diivodii nebo pro tak zavaznou procesni vadu, ktera
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vede k prezkumny soud k domnénce, Ze tyto vady mohly mit vliv na poruseni zakonnosti

vydaného rozhodnuti (Mazanec, 2000).

Spravni organ pii aplikaci institutu spravniho uvazeni rozhoduje na zaklad¢ subjektivniho
vyhodnoceni konkrétni situace, zohlednuje mnoho aspekti, které jsou specifické pro
kazdodenni situace. Proto by spravni orgdn m¢l dbat na kvalitu odiivodnéni takového uvazeni,
nebot’ obhajoba volby jeho volné uvahy a pouzitého postupu je nezbytna pro spravny vykon

volného uvazeni (Vybor ministrit Rady EU, 1980).

Pokud tedy spravni uvédzeni neni v pravnim rozhodnuti nalezité¢ odiivodnéno, muze byt celé
rozhodnuti oznaceno jako nezakonné s ohledem na jeho nepiezkoumatelnost. Odiivodnéni by
tedy mélo byt ptfedev§im komplexni, ptesto ale piehledné a stru¢né, nebot’ pokud nelze z obsahu
pravniho aktu jednoznacné rozpoznat, jaké okolnosti vedly spravni orgén k uziti konkrétniho

postupu pii svém volném uvazeni, jedna se 0 rozhodnuti nesrozumitelné.

Spravni organ tedy musi hlediska ¢i kritéria, za kterych spravni uvaZeni aplikuje nejen dodrzet,
ale 1 fadn€ odivodnit. O tom mluvi 1 Nejvyssi spravni soud ve svém rozsudku ze dne 30. 5.
2008 ¢j. 4 Ads 113/2007-99 takto: ,,Jednotlivé logické kroky, které vedly spravni organ ke
stanoveni konkrétni vyse pokuty, je pritom treba formulovat precizné a jednoznacné, aby
odiivodnéni stanovené vyse pokuty bylo prezkoumatelné. Rozhodné nelze vysi pokuty
oduvodnovat popisem skutku. Spravni rozhodnuti sice musi popis skutku obsahovat, nebot jinak
by z takového rozhodnuti nevyplyvalo splnéni zakonnych podminek skutkové podstaty spravniho
deliktu (prestupku), coz je zakladnim predpokladem pro vyvozeni sankcni odpovédnosti, tedy
predpokladem pro ulozeni sankce, ale popis skutku sam o sobé nevypovida nic o vysi uloZzené

sankce.

4.2.3 DodrZeni zasad a principi dobré spravy

V praxi se lze setkat i1 s pfipady, kdy pfi uziti spravniho uvézeni zdkon nestanovuje zZadna
konkrétni hlediska pro volnou uvahu. MiiZe se tedy stat, ze soud da za pravdu zalobci, napft. v
piipad€ neumérné vysoké sankce, kterou spravni organ udé€lil, vyméii sankci v jiné, tmérné,
vysi. Takové rozhodnuti nemusi byt nutné nezakonné, nebot” v tomto konkrétnim piipade

zakonna hlediska vymezena zakonodarcem zcela chybi (Mazanec, 2000).
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V tomto ptipad¢, kdy hlediska v pravni normé chybi, se nabizi prostor pro jiz zminéné
»absolutni“ volné uvazeni. Takové volné uvazeni je v demokratickém pravnim staté
nepfiijatelné a jak bylo jiz n€kolikrat zminéno v piedchozich kapitolach, i takové uvazeni ma

své meze vyplyvajici ze zasad a principt pravniho statu a konceptu dobré spravy.

Na jedné strané tedy stoji spravni uvazeni, které dava spravnimu organu moznost a povinnost
postupovat podle vlastniho uvazeni v mezich stanovenych zakonem a principy pravniho statu,
kdy takova rozhodnuti v zdsadé podléhaji soudnimu piezkumu, pokud je pochyb o jejich
zakonnosti, ackoliv jsou omezena specifiky soudniho prezkumu spravnich organti, ucinénych
na zékladé spravniho uvazeni. Na druhé strané pak stoji rozhodnuti, kterd jsou zalozena na
zakonem poskytnuté tzv. ,,absolutni* volné uvaze, ktera jako takova neni predmétem soudniho
ptezkumu, nebot’ se jedna o uplnou moznost volby spravniho organu ptiznanou neexistenci
dil¢ich hledisek a kritérii. Tzn. pokud se spravni orgén rozhoduje, zda n€komu urcité opravnéni
udéli ¢i nikoliv, chybi zalobci subjektivni pravo, protoze mu zaroven chybi i narok na udéleni

opravnéni (Nejvyssi spravni soud, 2012).

Nejvyssi spravni soud tedy konstatuje, Ze ,,absolutni volna uvaha® je mimo pfezkumnou ¢ast
spravniho ¢i ustavniho soudu, to ale neznamend, ze kazdé rozhodnuti uplatiujici ,,absolutni*
volné uvazeni je automaticky soudem neptezkoumatelné, nebot’ rozhodnuti, kdy spravni organ
piekro¢i své meze vychdzejici z ustavniho pofddku demokratického pravniho statu, jsou

nezékonna, a prave tehdy podléhaji soudnimu piezkumu.

-38 -



5 PRINCIP PROPORCIONALITY

Princip proporcionality lze povaZovat za jeden znejvice stézejnich principii rozhodovaci
¢innosti nejen spravnich organd, nebot’ se jednd jak o zasadu (Ci princip) ustavni, tak
mezinarodni. Principtim a pravidlim v pravnich védach se vénuji filozofové prava jiz nékolik
let, a i pfes to, Ze prvni zminky o principu proporcionality Ize sledovat ve Spolkové republice
Némecko jiz v obdobi po druhé svétové valce, princip proporcionality nema presné stanovenou
definici. Proto se lze v literatufe nékterych autor setkat s odlisnostmi v chdpani principu
proporcionality a principt a pravidel v pravni véd¢ pievazné z dtivodu odlisnosti nejen pravnich

systému, ale také politickych a pravnich kultur (Ondfejek, 2012).

Rozdélovani a vymezovani pojmi principy a pravidla vychazi pfedevsim z dila autori Ronalda
Dworkina, Roberta Alexyho a Pavla Hollandera, ktefi jsou povazovany za pravni filozofy, ktefti
se 0 poznani nejen principu proporcionality zaslouzili. I pfes to, Ze Dworkinova teorie 0
principech a pravidlech se od Alexyho lisi (pfedev§im proto, Ze Dworkin popisuje principy a
pravidla v kontextu anglosaského prava a Alexy v kontextu prava kontinentalniho), lze
konstatovat, ze oba autofi se shoduji na tom, Ze pravo je tieba chapat nejen pouze jako soubor
pravnich norem, ale také jako systém, ktery je tvofen krom¢ pravnich norem i principy a pravné

politickymi cili (Ondiejek, 2012).

Rozdil mezi principy a pravidly podle Dworkina (2001) spoc¢iva pfedev§im v zavaznosti. U
jiné. Vice pravidel stojicich proti sobé nemuize existovat, nebot’ dvé navzajem si odporujici
pravidla nemohou platit vedle sebe zaroven. V takovém piipad¢ je tieba aplikovat na
rozporujici se pravidla principy, kdy je upfednostnéno pravidlo, které se v konkrétni situaci
opiré o vhodnéjsi principy. Oproti pravidlim je na misté u principt rozliSovat jejich dtlezitost.
Dva rozporujici principy mohou stat vedle sebe, nebot’ existence jednoho neznamena zanik toho
druhého, nicméné jeden princip musi byt na tkor toho druhého upfednostnén. Dworkin (2001)
téz tvrdi, ze v n€kterych ptipadech neni jasné uréitelny vysledek, a proto musi podle pravniho
pozitivismu spravni organ aplikovat diskreci (uvazeni), protoze aplikace pravidel nestaci.
Dworkin tedy dava dtraz na koncepci vykladu prava, ktery zohlediiuje kontext daného ptipadu,

ktery budu zaklady pro aplikaci principu proporcionality.
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Alexy oproti Dworkinovi uvadi, Ze pravidla jsou realizovana bud’ v plné mife, nebo nejsou
splnéna vibec. Alexy zavadi termin ,,pfikaz k optimalizaci®, kterym mini, Ze ne vse lze
realizovat v pIném rozsahu, a proto vytvaii pozadavek na to, aby urcita véc byla realizovana
V nejvys$si mozné mife. Pravidla jsou podle teorie Alexyho normy, které uréuji zadouci cil.
Nicméné pokud principy povazuje za piikazy k optimalizaci, nelze urcit miru dulezitosti
jednoho principu nad druhym. Principy tedy podle Alexyho svou platnost, na rozdil od pravidel,
neztraceji. Proto je nutné pii feSeni kolize principt dojit k takovému zavéru, Ze jeden princip
bude uptfednostnén ve vEét§i mife nez princip jiny, pomoci proporcionality. V jaké mife se jeden
¢i druhy princip uplatni pak tedy vychazi z jejich pométovani, tedy se jedna o vzajemnou

implikaci jednotlivych principl a principu proporcionality.

Dworkin 1 Alexy tedy vymezuji principy proti pravidliim, nicméné pro ucely kontinentalniho
prava Alexy upravuje Dworkinovo chapani princip a pravidel tak, ze nelze dojit k jediné
spravné moznosti, ale je tieba vybirat takovou, ktera bude v rdmci demokratického pravniho
statu nejvhodnéjsi (pro subjekt, do jehoz prav je zasahovano, nikoliv pro spravni organ),
s minimalnimi dopady na zakladni lidska prava, nejpfimétenéjsi, a predev§im dostatecné
odivodnéné a ptrezkoumatelné. Rozdil mezi pravidly a principy nastava tedy predev§im v
ptipade¢ jejich kolize. Alexy konstatuje, ze pokud je feSeni kolize dano pométovanim dvou proti
sobé stojicich norem, pak se jedna o principy a pokud je aplikace dana jednoznaéné a nikoliv
pométovanim, jedna se o pravidlo. Na rozdil od Dworkina Alexy vsak konstatuje, ze konflikt
pravidel se miZe vyfesit dvojim zplisobem: Zavedenim vyjimky nebo prohlaSenim jednoho z v
konfliktu stojicich pravidel za neplatné (Hollander, 2006). Hollander (2006) nevnima oproti
Dworkinovi a Alexymu rozdil mezi principy a pravidly jako logicky, ale tika, Ze principy jsou
charakterizovany jejich moralnim a hodnotovym obsahem a nelze v jejich kolizi pouzit
podobna pravidla jako pfi feSeni kolize mezi pravnimi normami stejné pravni sily. Na feSeni
kolize mezi jednotlivymi pravidly a principy je tedy tfeba nahlizet nejen jako na poméfovani,
ale i jako na porozuménim dané normy, zjistovanim momentalnich skute¢nosti, které na

interpretaci a aplikaci pravni normy maji vliv, a zohledilovani tstavnich principti.

Soucasny princip proporcionality, resp. takovy, jak ho vnimd moderni ¢eska 1 mezinarodni
literatura a judikatura, vznikl z judikatury Spolkoveho ustavniho soudu Spolkové republiky
Némecko (dale pouze Spolkovy Gstavni soud), ktery postupné konkretizoval i myslenkovy

proces, ktery by mély organy uplatiiovat v ramci aplikace principu proporcionality. Nicmén¢
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princip proporcionality se postupné v judikatuie Spolkového soudu rozvijel jiz od obdobi pied
druhou svétovou valkou, kdy koncept liberdlniho demokratického statu a zakladnich lidskych
préav, ktery polozil zaklad v némecké pravni teorii nezbytnosti zasahovat do prav obc¢ant, se
stal i zakladem pro princip proporcionality. Princip proporcionality se zacal rozvijet po konci
druhé svétové valky, kdy hlavni motivaci pro prosazovani principu proporcionality byly jednak
tradice vychazejici z pruské policejni védy a spravniho soudnictvi, které kladlo diraz na
hodnotu liberalismu, tak koncepce nové tstavy, jejiz hlavni roli mély hrat zakladni lidska prava
(Ondiejek, 2007).

Spolkovy ustavni soud pii aplikaci principu proporcionality rozhodnuti z 11. ¢ervna 1958
rozdélil princip proporcionality do téech dil¢ich principd, které jsou v ramci aplikace principu

proporcionality zohlediiovany. Témito principy jsou:

* princip potiebnosti — tj. zda nelze dosahnout cile jinak nez tak, aby nebyla zakladni

prava dotcena nebo aby byla dotéena pouze minimalné

e princip vhodnosti — zda je prostfedek aplikovany spravnim organem zpusobily k

dosazeni urcitého prava

e princip pfiméfenosti — piiméfenosti se v kontextu principu proporcionality mysli

proporcionalita v uz§im slova smyslu, tj. vyvazeni protichtidnych hodnot

Z judikatury Spolkového Gstavniho soudu Spolkové republiky Némecko pak vychazi i Ustavni
soud Ceské republiky, ktery princip proporcionality a jeho dil&i pod-principy poprvé vymezil
v nélezu sp. P1. US 4/94 ze dne 12. 10. 1994, téz znamé jako ,,nélez ve véci anonymniho svédka“
(dale oznacovan takto), kde existenci principu proporcionality komentuje takto: ,, K omezeni
zdkladnich prav ¢i svobod, i kdyz jejich ustavni uprava omezeni nepredpoklada, miize dojit v
pripadé jejich kolize. V téchto situacich je nutné stanovit podminky, za kterych ma prioritu
Jjedno zakladni pravo ¢i svoboda, a za kterych jiné. Zakladni je v této souvislosti maxima, podle
které zakladni pravo ¢i svobodu Ize omezit pouze v zajmu jiného zakladniho prava ¢i svobody. “
Ustavni soud ve stejném néalezu komplexné popisuje jak teoretické vymezeni principu
proporcionality, tak aplikaci principu proporcionality pomoci dil¢ich kritérii, resp. jeho pod-
principll. V tomto nélezu jsou dané kritéria a jejich praktické uziti popsany natolik obsahle, Ze
Ustavni soud ve svych nalezech odkazuje pravé na tento nalez dodnes. V tomto piipadé Ustavni
soud hledal rovnovahu mezi zasadami a principy trestniho fizeni na stran¢ jedné a pravo na

ochranu Zivota a zdravi na stran¢ druhé, kdy pravé pro fesSeni kolize téchto prav pouzil test
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proporcionality a stanovil tfi kritéria, jejichz splnéni je podminkou pro to, aby jedno pravo

mohlo byt omezeno ve prospéch druhého.

Tyto kritéria se oznacuji jako test proporcionality, ten mize byt ve spravnim fizeni pouzit
napft. v piipadé¢, kdy nastane kolize mezi ostatnimi zasadami a principy, k odstranéni praveé

téchto rozport (Wagnerova, 2012).

5.1 Test proporcionality

Principem proporcionality spravni organ tesi vzajemnou kolizi dvou stejné rovnych ustavné
chranénych hodnot. Vétsina zakladnich lidskych prav maji z velké ¢ast relativni povahu, je
proto pfirozené, Ze jedny principy ¢i zdsady budou limitovany jinymi principy ¢i zasadami nebo
v piipad¢ vefejného prava ,vefejnym zajmem®. K proporcionalit¢ se opakované vyjadiil
Ustavni soud, napt. v nélezu ze dne 3. 8. 2011, sp. Zn. PI. US 38/09, kde existenci principu
proporcionality vyvozuje z ¢l. 4 odst. 4 Listiny takto: ,, Pii pouzivani ustanoveni o mezich
zdkladnich prav a svobod musi byt SetFeno jejich podstaty a smyslu. Takova omezeni nesméji

byt zneuzivana k jinym uceliim, nez pro které byla stanovena.

Hlavnim divodem pro rozdéleni principu proporcionality, resp. testu proporcionality, do tiech
dil¢ich kritérii je predevs§im jeho slozitost, nebot’ praveé pii aplikaci principu proporcionality
musi spravni organ zodpovédét nemalé mnozstvi jak skutkovych, tak pravnich otazek.
Rozdé€leni testu proporcionality do tfech kritérii dale usnadfiuje spravnimu organu princip
proporcionality aplikovat a sndze tak nalézt rovnovahu mezi navzajem proti sobé jdoucimi

pravy a vetejnymi zajmy (Ondfejek, 2012).

Jak bylo jiz zminéno v pfedchozi kapitole, nejen Spolkovy ustavni soud jiz standartné aplikuje
test proporcionality rozdéleny do tfech dil¢ich principl, nicméné v nékterych pravnich
systémech se lze setkat i s Ctyfstupfiovym ¢i dvoustupniovym testem. Napi. v britském
soudnictvi se Ize setkat s aplikaci pravé Ctyfstupiiového testu proporcionality, ktery zahrnuje
nejprve identifikaci legitimnich cild urcitého aktu a az poté klasicky tristupnovy test (Rivers,
2006). Kritérium vhodnosti ur¢itého pravniho aktu vzhledem k vymezeni legitimnich cilt pak
Vtomto testu pfirozené navazuje pravé na identifikaci cili stanovenych v Uvodu testu

(Ondfejek, 2012).
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5.2 K jednotlivym ¢astem testu proporcionality

5.2.1 Vhodnost

Kritérium vhodnosti je prvnim kritériem a spoc¢iva v uvaze o pravnich prostedcich, které by
mély slouzit k dosazeni urcitého cile. Z toho vyplyva, ze pfiméfené tedy nemohou byt takové
prostiedky, které by k stanovenému cili viibec nevedly. (Rivers, 2006) v souvislosti s kritériem
vhodnosti uvadi tzv. ,,chain of justification® (fetézec ospravedlnéni), ktery vede od piijatého
rozhodnuti zpét na jeho zacatek k legitimnimu cili, ktery je stanoven na samotném pocatku
rozhodovaci ¢innosti. Uelem fetézce ospravedlnéni je pak sledovéani toho, zda bylo mozné
urcitého cile zvolenymi prostiedky dosahnout. Spravni organ by pak tedy pii aplikovani kritéria
vhodnosti mél sledovat legitimni cil i skute¢nost, zda zvolené prostiedky k tomuto cili smétuji,
nicmén¢ Ondfejek (2012) konstatuje, Ze idedlni piedstava Riverse (2006) o pocatecni
identifikaci legitimniho cile a nasledné na jeho zaklad¢ peclivé volby vhodnych prostiedki se

ne vzdy v praxi napliuje.

Piikladem aplikace kritéria vhodnosti mize byt ve spravnim pravu zjistovani, zda ulozeni
sankce spliiuje sledovany zajem, tedy vetejny zajem. Soudni pfezkum tohoto rozhodovani miize
spocivat v zjistovani, zda v konkrétnim ptipad¢ bylo opravdu mozné naplnéni sledované¢ho
cile. V nalezu ve véci anonymniho svédka vydefinoval Ustavni soud kritérium vhodnosti takto:
»Prvaim je kritérium vhodnosti, tj. odpovéd’ na otazku, zdali institut, omezujici urcité zakladni
pravo, umoziuje dosahnout sledovany cil (ochranu jiného zdkladniho prdva).“ A z pohledu
vhodnosti zjistoval, zda zakonodarce tpravou pravni normy spliioval sledovany cil, a jeho
konani komentoval takto:,, V daném pripadé Ize prisvédcit zakonodarci, Ze institut anonymniho

svedka umoznuje dosahnout cil, tj. zabezpecit ochranu nedotknutelnosti jeho osoby. “

5.2.2 Potrebnost

I pfes to, Ze zvolené prostiedky pro dosazeni legitimniho cile budou schopny, neznamena, ze
tyto prostfedky jsou z hlediska ostatnich principli a zasad optimalni. Proto po aplikaci testu
vhodnosti zvolenych prostfedkii nastupuje test potfebnosti. Test potiebnosti spociva
vV zodpovézeni otazky, zda by sledovaného cile nemohlo byt dosazeno jinym zptsobem, ktery
by oproti omezenému pravu jedince byl méné restriktivni, nevyvoléaval vedlejsi negativni efekty
a dosahoval urcité kvality pravée tak, aby byly prava adresata vetejné spravy omezeny na Uplné
minimum. Podstatou testu potfebnosti oproti testu vhodnosti neni tedy jiz hypoteticky
vymezovat moznosti dosazitelného cile, ale hledat alternativni prostiedky, které¢ by takového

cile dosahovali s méné restriktivnimi nasledky popsanymi vyse (Ondiejek, 2012). Ondiejek
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(2012) dale uvadi, ze by soudy nemély byt postaveny do role, kdy by spravnimu organy
nepfiznavaly v jeho rozhodovani v konkrétnich ptipadech v aplikaci pravnich norem moznost
volby mezi rozdilnymi tustavné konformnimi zpisoby regulace. Jako dal§i funkci testu
poticbnosti 1ze tedy uvést kromé identifikace alternativnich prostfedk také identifikaci

piiméfené miry intenzity soudniho prezkumu.

Lze tedy vyvodit, Ze spravni organ by mél porovnavat pravni normy a zvolit takovy normativni
prostiedek, ktery by umoznil dosahnuti stejného sledovaného cile s mensim dopadem na
zakladni prava. Kritérium potiebnosti vymezil Ustavni soud ve véci anonymniho svédka takto:
, Druhym kritériem je pomérovani zdakladnich prav a svobod je kritérium potiebnosti,
spocivajici v porovnavani legislativniho prostredku, omezujiciho zdkladni pravo, resp.
svobodu, s jinymi opatrenimi, umoznujicimi dosahnout stejného cile, avsak nedotykajicimi se
zdkladnich prav a svobod.” a vtomto konkrétnim piipad€ také konstatuje, Ze naplnéni
potiebnosti je v daném piipadé nejednoznacné, protoze: ,,Stdt kromé legislativni konstrukce,
umoznujici anonymitu svedka, muze k jeho ochrané pouzit i jiné prostredky (napr. vyuziti
anonymni vypovédi pouze jako kriminalistického prostiedku pro dalsi vySetirovani, poskytnuti

ochrany svedkovi atd.).

5.2.3 Primérenost

Pfimé&fenost vydefinoval Ustavni soud ve svém nalezu ve véci anonymniho svédka jako
kritérium pomé&fovani, nicméné v nékolika dalSich rozsudcich oznacuje kritérium pométovani
jako kritérium p¥iméfenosti a to napt. v nalezu sp. zn. Pl. US 21/17 ze dne 12. 2. 2019 (89/2019
Sb.), kde kritérium ptimétenosti komentuje takto: ,, Tretim principem je princip primeérenosti (V
uzsim smyslu), dle kterého ujma na zakladnim pravu nesmi byt neprimérend ve vztahu k
zamyslenému cili, tj. opatieni omezujici zakladni lidska prava a svobody nesméji, jde-li 0 kolizi
zdkladniho prava ¢i svobody s verejnym zdjmem, svymi negativnimi dusledky presahovat

pozitiva, ktera predstavuje verejny zajem na téchto opatienich.”

Ondfejek (2012) v navaznosti na teorii Alexyho uvadi, ze pro aplikaci principu proporcionality
je zadouci nejen optimalni realizace mozné faktické pravni Gpravy, ktera je zabezpecena kritérii
vhodnosti a potiebnosti, ale také pravné mozné upravy, kterou zabezpeCuje princip
proporcionality v uzsim slova smyslu, tedy kritérium piimétenosti. Kritérium pfiméfenosti
spo¢iva v zohlediiovani ¢i pomeéfovani zévaznosti poméfovanych prav, hodnot, ¢i cilt.
Z principti demokratického pravniho statu vyplyva, Ze i pravni prostfedky nemohou zaviset

pouze na tom, zda spliuji legitimni cile, ale také na tom, zda jsou takové prostiedky v ramci
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stanoveného cile ospravedinitelné. Je tedy mozné, Ze i pokud budou pravni prostiedky

nejmirnéjsi a budou dosahovat urcitého cile, budou stale shledany jako neptiméfené.

Napt. v piipadé rozsudku ve véci anonymniho svédka Ustavni soud (1994) posuzuje zakladni
prava takto: ,, V posuzovaném pripadé jednim z prav je pravo na rdadny proces, zabezpecujici
pravo na osobni svobodu, druhym je pravo na osobni nedotknutelnost. Tato zakladni prava jsou
prima facie rovnocennd. “ Stejné jako v ostatnich oblastech soudnictvi i Ustavni soud je do
ur¢ité miry ovliviiovan subjektivnimi faktory, které se u jednotlivych piipada 1isi, nicméné
proto ,,nastoluje test proporcionality a konstatuje, ze pravé v rdmci testu proporcionality je
nutné opirat rozhodovani v konkrétnich pfipadech i o napf. momentalni spole¢enskou situaci,
kdy Vv jiz zmifiovaném rozsudku uvazuje, zda praveé upiednostnéni jednoho prava neni na tkor
prava jiného, takto: , Porovndvani zdavaznosti v kolizi stojicich zdakladnich prav (po splnéni
podminky vhodnosti a potrebnosti) spociva ve zvazovani empirickych, systémovych,
kontextovych i hodnotovych argumentu. Empirickym argumentem lIze chapat jako faktickou
zdvaznost jevu, jenz je spojen s ochranou urcitého zakladniho prava (v posuzovaném pripadé

Jjde o narist pripadit vyhrozovani a zastrasovani svedkii ze strany organizovaného zloc¢inu).

5.3 Princip proporcionality a zasada primérenosti ve spravnim uvazZeni

Jiz z ptedchozich kapitol Ize dojit k zavéru, Ze princip proporcionality a zasadu pfiméfenosti by
bylo mozné praveé po srovnani pojmi pfimefenost a proporcionality oznacit jako synonyma,
nicméné jejich vyznam se lisi. Jak jiz Ustavni soud v nékolika svych rozhodnutich konstatoval,
pfi kolizi dvou prav je zapotiebi rozhodovat o upfednostiiovani jednoho ptfed druhym nejen
Z hlediska jejich hodnoty (kritérium pfiméfenosti), ale také zda v rdmci zachovani hodnot a
principti demokratického pravniho stitu je omezeni jednoho prava pied druhym v zajmu
dosaZeni ur¢eného cile, popt. zda by k takovému cili neSlo dojit i jinym, napf. SetrnéjSim,
zpusobem, ktery by kolizi dvou proti sobé¢ stojicich prav mirnil (princip proporcionality). Sdm
Ustavni soud tedy kritérium pfiméfenosti oznaduje jako princip proporcionality v uz§im slova
smyslu, nékdy dokonce oznacuje princip proporcionality jako zdsadu ptiméfenosti v $irSim
slova smyslu, napt. ve svém rozsudku ze dne 17.6.2010, ¢j. 1 Afs 22/2010-44 takto: ,,je treba
posuzovat ucel (cil) takového zdasahu ve vztahu k pouzitym prostredkiim, pricemz meritkem pro
toto posouzeni je zdsada proporcionality (primérenosti v Sirsim smyslu), jez miiZe byt také

nazyvana zakazem nadmeérnosti zasahii do prav a svobod. “
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Hlavni rozdil mezi proporcionalitou a pfiméfenosti tak, jak jsou tyto dva uZzivany v pravu,
spociva tedy piedevsim v jejich rozsahu. Proporcionalita je v pravni védé vnimana jako
komplex, soubor hodnot, ¢i jako pravni princip, ktery slouzi k tomu, aby ¢innost organt vetejné
spravy byla piizptsobena ciltim, které takova ¢innost sleduje a v rdmci kterého se pak uplatiuji
hodnoty vychazejici z demokratického pravniho statu. Mezi t€émito hodnotami pak logicky
bude na prvnim misté hodnota pfimétenosti, kterd samotnou existenci principu proporcionality
zaklada. Nicméné je potieba vnimat, ze proporcionalitou se v modernim pravu nejen Ceské
republiky mysli princip, ktery by mél slouzit k zachovani spravedlnosti, rovnosti pied pravem,
¢1 zamezovat zneuziti volné tivahy spravnich organti a pfiméfenosti se mysli hodnota ¢i zasada,
podle které spravni organ pomé&fuje proti sobé navzajem stojici prava. V piipadé spravniho
prava, kdy je princip proporcionality uplatiovan pfedev§im na protichidné zajmy verejné
spravy a z4jmy soukromé, je nezbytné, aby spravni orgdn nepomefoval pouze tyto dva z4jmy,
ale aby pfi svém volném uvazovani hledal vhodné postupy, zohlediioval naplnitelné cile a

primétené a spravedlivé rozhodoval vici adresatim vetejné spravy (Ondiejek, 2012).

5.4 Princip proporcionality v judikatuie Nejvyssiho spravniho soudu

Jak jiz bylo zminéno, princip proporcionality v ¢eské pravni védé vychazi z judikatury
Spolkového tstavniho soudu, ktery poprvé vyjadiil princip proporcionality a rozdé€lil ho do
tfech sub-principii v rdmci testu proporcionality jiz v roce 1958. 1 pres to, ze Ustavni soud
Ceské republiky tuto metodu testu poprvé popsal ve svém nélezu ve véci anonymniho svédka
v roce 1994, je vyklad principu proporcionality v tomto nalezu natolik obsahly, ze na né&j je

judikaturou spravnich soudi odkazovano i v soucasnosti.

Soustavu spravnich soudi tvoii v Ceské republice tvoii krajské soudy a Nejvyssi spravni soud,
ktery je vuéi krajskym soudim soudem specializovanym vyluéné pro oblasti spravniho
soudnictvi. Krajské soudy rozhoduji v jediné instanci a jejich rozhodnuti lze napadnout pouze
mimofadnymi opravnymi prostiedky. Nejvyssi spravni soud dba v ramci své Cinnosti na
zakonnost a jednotu rozhodovaci ¢innosti krajskych soudii a spravnich organti tim, ze rozhoduje
o kasac¢nich stiznostech, které¢ sméfuji proti pravomocnym rozhodnutim prave krajskych soudi.
V rozhodovani o kasacnich stiznostech proti rozhodnutim krajskych soudii a spravnich organii
rozhoduje ve vécech zruSeni opatieni obecné povahy nebo jejich ¢asti pro rozpor se zakonem.
Nejvyssi spravni soud je tedy v soustave spravnich soudll vrcholnym soudnim organem, ktery
rozhoduje ve vécech spravnich v posledni instanci a zajistuje zejména jednotnost rozhodovaci

¢innosti jak krajskych soudd, tak spravnich organt. Jiz z ptedchozich kapitol 1ze konstatovat,
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ze samotné spravni uvazeni neni objektem ptezkumu, nebot’ ulohou soudu neni nahrazovat
¢innost spravniho organu ¢i krajského soudu v jejich volném uvazovani. Nicméné pokud
spravni organ pfi aplikaci volného uvazeni prekroc¢i stanovené limity a nefidi se podle urcitych
hledisek, je jeho jednani nezakonné a takové jednani je nasledné podrobeno soudnimu
prezkumu (Hendrych, 2016).

Pro zpracovani kvantitativni analyzy byly vybrany rozsudky Nejvyssiho spravniho soudu,
spravni organ, tak samotné posouzeni véci Nejvyssim spravnim soudem. Nejvyssi spravni soud
se napadenymi rozhodnutimi zabyva jak pfezkumem zakonnosti, tak zneuzitim spravniho
uvazeni ¢i prekrocenim mezi spravniho uvdzeni. Zasada zneuziti spravniho uvazeni byva casto
dopliiovana zasadou ochrany dobré viry, zdsadou zakonnosti v ramci pozadavku na vhodnost
feSeni. Tyto zasady tvofi dil¢i komponenty principu proporcionality, ktery jak jiz bylo
nastinéno vySe, je principem komplexnim a podrobuje napadené rozhodnuti testu
proporcionality, jehoz cilem neni pouze zjistit, zda bylo napadené rozhodnuti ptiméfené, ale
také zda bylo vhodné, zda napliiovalo stanovené cile, zda téchto cilti nebylo mozno dosdhnout
jinym Setrn&j$im zplUsobem a zda takovéto dosazeni je vibec pravné mozné. Kvantitativni
analyze byly proto podrobeny rozsudky Nejvyssiho spravniho soudu, které fesi rozhodnuti
krajskych soudl nebo spravnich organli napadena pro nedodrzeni principu proporcionality,
kterym se Nejvyssi spravni soud v pfezkumu zabyva, nebo rozsudky NejvysSsiho spravniho

soudu, ve kterych je princip proporcionality uplatiovan.

Nejvyssi spravni soud ve své databazi judikatury, ktera je volné dostupna na oficialnim webu

Nejvyssiho spravniho soudu: http://www.nssoud.cz, své rozsudky rozd€luje podle oblasti

Upravy, které se dany rozsudek tyka. Analyze byly podrobeny v§echny oblasti tpravy v obdobi
od 1. 1. 2015 do 31. 12. 2019. Data z roku 2020 byla zamérné z analyzy vynechana piedev$im
kvili jejich nekompletnosti. Obdobi 5 let bylo zvoleno piedevsim pro demonstraci, ze Nejvyssi
spravni soud se principem proporcionality zabyva v priibéhu let konzistentné. Pro ziskavani dat
z databaze byly pouzity jako klicové fetézce ,,princip proporcionality* a ,,test proporcionality®,
nebot’ Nejvyssi spravni soud ne pfimo pouziva termin princip proporcionality, ale také test
proporcionality (ktery s principem proporcionality ovSem bezprostiedné souvisi). Dale
Nejvyssi spravni soud ¢asto zaménuje pojem princip proporcionality a zasada proporcionality,
kterou ale nechape jako zasadu pifiméfenosti, tedy proporcionalitu v uzsim slova smyslu.

Rozsudky, ve kterych se Nejvyssi spravni soud v letech 2015-2019 zabyval principem
proporcionality ve vybranych oblastech Upravy jsou znazornény v tabulce nize.
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Tabulka 1: Po¢et rozsudki Nejvyssiho spravniho soudu ve vybranych oblastech Upravy

zohlediiujici princip proporcionality v letech 2015-2020

] ) Dotace a
Stavebni Pravo na Pobyt
; ) Dané rozpoctova
zakon informace ] cizincu
pravidla
2019 5 6 6 7 4
2018 11 6 5 7 2
2017 5 1 4 6 3
2016 9 8 6 5 3
2015 11 7 5 0 4
Celkem za 5 let 41 28 26 25 16

Zdroj: vlastni zpracovani z vetejné dostupné databaze Nejvyssiho spravniho soudu dostupné na

webu: http://www.nssoud.cz

Celkovy pocet rozsudkt Nejvyssiho spravniho soudu zohlediujici princip proporcionality Cinil
211 ptipadi ze vSech 43 oblasti Upravy. Nejvétsi pocet rozsudk, ve kterych se Nejvyssi spravni
soud zabyvéa problematikou principu proporcionality, se nachazi v oblasti Upravy stavebniho
zakona, prav na informace, dani, dotaci a rozpoctovych pravidel a pobytu cizinci. Celkovy
pocet rozsudki zabyvajicich se principem proporcionality v téchto oblastech tpravy v obdobi

let 2015-219 ¢ini 136 rozsudkd, coz je 65 % ptipadt ze vsech oblasti upravy (211 rozsudku).

V oblasti Upravy stavebniho prava lze dominantni pocet rozsudki zabyvajicich se principem
proporcionality vyvozovat ptfedevSim ztoho, Ze v této oblasti Upravy se nejCasteji fesi
problematika Uzemniho planovani, kdy je pométovano zakladni pravo vlastnit majetek na jedné
stran¢ a vefejny zajem na strané¢ druhé. Pro poméfovani téchto dvou zdymu pak logicky

nasleduje aplikace testu proporcionality v ramci principu proporcionality.

Mezi dalsi oblasti Gpravy, kde se vyrazné uplatiuje princip proporcionality, patii napf. oblast
prav na informace. V této oblasti upravy je nejCastéji feSena problematika poskytovani
osobnich udajt (25 rozsudkil z 28 se zabyva praveé poskytovanim osobnich udajt), kdy princip
proporcionality je aplikovan na poméfovani prava na poskytnuti informace na strané jedné a

prava na ochranu osobnich idajli na strané druhé.
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25 rozsudki ze vSech oblasti Gpravy dale odkazovaly v prabéhu let 2015-2020 na nalez
Ustavniho soudu ze dne 12. 10. 1994, sp. Zn. PL.US 4/94, z &ehoz lze potvrdit fakt, Ze tento
nalez, ve kterém Ustavni soud poprvé v ¢eské judikatuie popsal princip proporcionality a
aplikovani jeho kritérii (test proporcionality), je soudy uZivan nejen jako argument, ale i jako
relevantni soubor nastroju, které soudim slouzi k aplikaci principu proporcionality v jejich

rozhodovaci ¢innosti.
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ZAVER

Cilem této prace byla snaha o analyzovani vyuziti institutu spravniho uvazeni rozhodovaci
¢innosti spravnich organt, vymezeni rozsahu institutu a popsani limiti stanovenych nejen
zadkonodarcem. Nedilnou soucasti prace bylo analyzovat zakladni pravni principy branici
zneuziti pravomoci spravniho organu a uziti principu proporcionality pfi spravnim uvazeni.
Praktickou Casti této prace bylo provést kvantitativni a kvalitativni analyzu rozsudki, které

princip proporcionality zohledmuji.

V demokratickém pravnim staté, kde funguje systém smisSené vefejné spravy a stat se ¢astecné
ziika své moci, kterou prevadi na své nizsi celky, Ize Spravni uvazeni oznacit jako ultimatni
vysledek pravé této dekoncentrace a decentralizace statni moci. Zakonodarce si uvédomuje, ze
neni mozné, aby obsdhle a exaktné pojmenoval vSechny skute¢nosti, kter¢é mohou
v kazdodennich situacich nastat, pfesné vymezil jednotliva pravidla chovani a s nimi spojené
nasledky a ptesné stanovil postup, ktery vefejna sprava bude pti vykonavani své ¢innosti viéi
svym adresatim uplatiiovat a od které¢ho se nesmi v Zadném piipad€ odchylit. Proto tedy
ponechava orgadnim vetejné spravy prostor pro volbu dle svého uvazeni, nebot to jsou praveé
tyto organy, které musi denné rozhodovat v jednotlivych pfipadech a pro takové rozhodovani
je nezbytné, aby z hlediska efektivity vefejné spravy byla tato rozhodovaci ¢innost co nejméné
omezovana. Nicméné nelze vSak dopustit, aby volné uvazeni organi veiejné spravy bylo
nahrazeno absolutni libovili a bylo zneuzivano. Proto v rdmci principu brzd a protivah (nejen)
zakonodarce vymezuje organiim vykonavacim vefejnou spravu limity, které umoziuji jak jiz
zminéné volné uvazeni, tak stanovuji meze, ve kterych se organ musi pohybovat pii vykonu
své Cinnosti. Zakonné limity pak tvofi nedilnou ¢ast limith spravniho uvazeni, jejich vyklad a
aplikace muaze byt, ale ¢asto komplikovany bud’ kvuli riznorodosti kazdodennich situaci, nebo
kvali Casto nedostateénému popsani pravidel chovani v jednotlivych pravnich norméch.
Spravni organ pak tedy ke spravné interpretaci a aplikaci dba na principy a zasady vyplyvajici
z ustavniho potadku, lidskopravnich hodnot ¢i pravé zasad a principii dobré spravy. Tyto
principy a zasady poskytuji organiim ,,voditka® proto, jak se pohybovat v mezich stanovenych
zakonodarcem a aplikovat své volné uvazeni tak, aby nedoslo k jejich poruseni zneuzitim ¢i

nespravnou aplikaci institutu spravniho uvazeni.

Uvodni &ast této prace je proto vénovéna interpretaci a aplikaci prava obecng, nebot’ pravé tyto
pravni discipliny jsou spravni organ kli¢ové pro jeho volnou tvahu, kterou mu zakonodarce

svetil. Interpretace a aplikace prava jsou stézejni instituty ve vSech oblastech prava a jsou
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Vv pravni védé pevné ukotveny, proto je kladen diiraz i na popsani jednotlivych druhti a metod

jak interpretace, tak aplikace préava.

Druhd kapitola je vénovana samotnému institutu spravniho uvazeni. Spravni uvaZeni nema
V pravni literatufe Ci judikatuie pevnou definici, proto je zde zahrnut pohled vice autort,
pti¢emz duraz je kladen na dilo doc. JUDr. Soni Skulové, Ph.D., nebot’ prav¢ jeji monografie a
¢lanky se v ¢eské pravni literatuie vénuji spravnimu uvazeni nejvice. Déle je mimo teoretického
vymezeni pojmu spravniho uvazeni popsan i jeho rozsah, moznosti uziti a jednotliva ¢lenéni
spravniho uvazeni. V neposledni fad¢ je popsan rozdil mezi spravnim uvazenim a neuréitymi
pravnimi pojmy, K jejichz zaméné ¢asto dochazi i v judikatufe nékterych soudu, a jsou popsany
1 hlediska spravniho uvazeni, které predstavuji nastroje, ¢i pomiicky, které spravnimu organu
pomahaji orientovat se v mezich, které vymezuje jak zakonodarce, tak tustavni poradek ¢&i
principy dobré spravy, zadsady ¢innosti spravnich orgént apod. DalS$im vyznamnym bodem této

prace je proto takovéto limity spravniho uvazeni popsat.

Ve tieti kapitole je tedy vénovan prostor pro analyzu téchto limit. V prvni fad¢ jsou rozdéleny
limity spravniho uvadzeni na implicitni a explicitni, nebot’ i pfes to, ze se tyto limity navzajem
prolinaji a nezavisle na sobé nemohou existovat, je tfeba jejich rozdil vnimat a rozliSovat.
Dulezitost tohoto rozliSeni pak doprovazi judikatura Nejvyssiho spravniho soudu, které se nejen
implicitnimi a explicitnimi limity v priabéhu let zabyva. Diraz je tedy kladen jak na limity, které
spravnimu orgdnu vymezuje zakonodarce, tedy limity explicitni, tak na takové limity, které
vyplyvaji se zasad a principti demokratického pravniho statu, tedy limity implicitni. Zasady a
principy ¢innosti spravnich organti jsou dale detailnéji popsany, je vymezeno jejich ukotveni
jak v ¢eskych pravnich ptedpisech, tak v mezinarodnich pravnich predpisech a judikatuie, ktera
upravuje nejen tyto zasady ¢innosti spravnich organi, ale i zasady a principy spravniho uvazeni

jako takového.

Spravni uvézeni predstavuje pro organy vefejné spravy vyznamnou moc, se kterou avSak
piichazi vyznamna zodpovédnost, proto je v Ceské republice vytvoien vysoce komplexni
systém mezi a kritérii, které spravni uvdzeni bud’ ovladaji, nebo vymezuji orgdniim vetejné
spravy prostor, ve kterém mohou realizovat své volné uvazeni. Ptesto je dillezité, aby spravni
orgény realizovali urcitou sebereflexi své ¢innosti. Proto je ¢tvrta kapitola vénovana prezkumu
spravniho uvazeni, ktery mize byt realizovan jak samotnym organem, ktery uvazeni uziva, tak
spravnim soudem. Organy veiejné spravy mohou realizovat pfezkum svého jednani, nicméné
jak jiz bylo zminéno, v ramci principu brzd a protivah podléha ¢innost organi i urcité kontrole.

Ukolem soudniho pfezkumu spravniho uvazeni neni suplovat roli orgdnti vefejné spravy soudy,
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ale dohlizet na dodrzovani mezi, které¢ byly orgdniim urceny, hodnoceni jejich Cinnosti a

poskytovani prostoru pro narovnani a opravu. Soudnimu piezkumu je ve Etvrté kapitole

24

vvvvvv

vetejné spravy, tak samotného spravniho uvazeni, kterym je princip proporcionality. Zasady a
principy spravniho uvazeni se mohou navzijem doplnovat, ¢i byt pod-zasadou ¢i pod-
principem zéasady ¢i principu jiného. Princip proporcionality vybizi ke slouceni se zdsadou
piimétenosti, coz je jedna ze zasad Cinnosti organli vefejné spravy, nicméné i presto, ze se
v n¢kter¢ literatute l1ze setkat se spojovanim téchto pojmti, je potfeba odliSovat jejich vyznam a
roli v rozhodovaci ¢innosti vetejné spravy. Proto je v uvodni ¢asti této kapitoly vénovan prostor
pro teoretické vymezeni nejen principu proporcionality, ale také pravnich principt a pravidel
tak, jak je popisuji soucasni svétové uznavani filozofové prava jako napt. Ronald Dworkin,
Robert Alexy ¢i Pavel Holldnder. Pii definici pojmu principu proporcionality jsou zohlednény
pohledy vSech téchto autort, ktefi se v oblasti zkoumani principu proporcionality zasadili
nejvice. Déle je popsan samotny princip proporcionality a jeho postupny vyvoj v némecké
judikatufe, ze které pak vychazi i Ustavni soud Ceské republiky, ktery poprvé princip
proporcionality vyjadfil vroce 1994v ndlezu tzv. anonymniho svédka, kde princip
proporcionality a jeho dil¢i kritéria popsal natolik obsahle, ze i v soucasné judikatuie na tento
nalez Gasto odkazuje. Proto je tedy dale vénovana pozornost samotnym Kritériim, ¢i pod-
principum principu proporcionality, ktera se oznacuji jako test proporcionality. Je zde uvedeno
jak teoretické vymezeni testu proporcionality a porovnani testu proporcionality aplikovaném
v Ceské republice a ve Spojeném kralovstvi V literatufe nejen Geskych autort, tak i aplikace
testu proporcionality v judikatute Ustavniho soudu. V posledni fadé je pak vyvozen rozdil mezi
pojmy princip proporcionality a zdsada primétenosti, K jejichz nespravnému zaménovani ¢asto

dochézi.

Pro shrnuti, spravni uvazeni je nedilnou souéasti rozhodovaci ¢innosti spravnich organti a diky
nému jsou spravni organy schopny efektivné a pruzn€ reagovat na rizné situace, které se
zpravidla kazdodenné li$i. Spravnimu orgénu je pak vymezen urcity prostor, ktery vychazi jak
z pravnich piedpist (explicitni limity), tak z ustavnich principt a zasad (implicitni limity), a
jsou mu poskytnuty nastroje, které mu napomahaji z téchto limit nevybodit. Zasady a principy,
které tvoii podstatnou ¢ast implicitnich limitd spravniho uvazeni prameni jak z obecnych
principti demokratického pravniho statu, tak z principt a zdsad dobré spravy, které se Ceska
republika rozhodla implementovat do pravnich ptedpisi, predev§im Spravniho fadu, na zakladé

Doporuceni Vyboru ministri Rady Evropy R (80) 2 ze dne 11. bfezna 1980, tykajiciho se
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spravniho uvazeni. Toto doporuceni neni pravné nikterak zavazné, nicméné zasady nejen
spravniho uvazeni, ale i zasady ¢innosti spravnich organti obecné jsou v tomto dokumentu
vymezeny natolik obsahle a kvalitng, Ze je Ceska republika a dalii ¢lenské zemé EU rozhodly
zatadit do své pravni praxe. Pokud spravni organ vyboci ze svych limiti bud’ umyslné (tedy
zneuzije spravni uvazeni) ¢i neumysin¢, pohybuje se mimo zakon a takové vyboceni podléha
pfezkumu. Ten mulze spravni organ realizovat pomoci autoremedury, nicméné cCastéjSim
ptipadem pfezkumu je piezkum soudni. Spravni soud pak zkouma napadené rozhodnuti
fizeni. Pfezkumné fizeni piedstavuje dozoré¢i prostiedek Cinnosti organi vefejné spravy a je
vymezeno v §95 Spravniho fadu. Spravni uvéazeni jako takové ptimo nepodléha soudnimu
prezkumu, nebot’ tlohou soudu neni nahrazovat spravni organ v jeho volném uvazeni svéfeném
zakonodarcem. Soudni pfezkum je zaméfen na to, zda nejednal v ramci volného uvazeni
spravni organ nezakonng, ¢i spravniho uvazeni nezneuzil tim, Ze porusil principy a zasady Své
¢innosti. Mezi témito zdsadami hraje vyznamnou roli princip proporcionality, i pies to, ze Se
v pravni filozofii jedna o pomérné mlady princip, je postupné rozvijen jiz od roku 1958, kdy
Spolkovy Ustavni soud poprvé charakterizoval tzv. test proporcionality. V Ceské republice je
jako st&Zejni dokument povazovan nalez Ustavniho soudu ze dne 12. 10. 1994, sp. Zn. PL.US
4194, té7 znamy jako nalez ve véci anonymniho svédka. Ustavni soud se v tomto nalezu vénuje
testu proporcionality, ktery zaroven aplikuje na konkrétni ptipad anonymniho svédka, tak
peclive, Ze je na tento nalez odkazovano i v soucasné judikatufe nejen spravnich soudt. Princip
proporcionality je povazovan za jeden ze stézejnich principi zejména pro poméfovani
zakladnich lidskych prav. Takové pométovani nespociva pouze ve stanoveni hodnoty jednoho
prava vuéi druhému, ale také k sledovani, zda omezeni jednoho prava povede k zadoucimu cili,
popi. zda k takovému cili nelze dojit jinym Setrn&j$im zpisobem, aby zakladni pravo bylo co
nejméné¢ omezeno. Kvantitativni analyza byla zaméfena na zjisténi uziti principu
proporcionality v sou¢asné judikatuie Nejvyssiho spravniho soudu, nebot’ pravé ten rozhoduje
ve vécech spravnich v posledni instanci a jeho tkolem je zajiSténi zdkonnosti a jednotnosti
spravnich soudd a spravnich organti. Nejvyssi spravni soud déli svou rozhodovaci ¢innost do
n¢kolika oblasti upravy, pficemz snejvySSim poctem vyskytu uplatnéni principu
proporcionality se lze setkat v oblasti stavebniho zakona, prav na informace, dani, dotaci a
rozpoctovych pravidel a pobytu cizincli. Pravé v téchto konkrétnich oblastech dochazi k casté
kolizi protichtidnych zajm1, resp. prav a pravem chranénych hodnot a s tim souvisi 1 €astéjsi

aplikace principu proporcionality.
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