Pavel Mates
Analogie ve spravnim pravu

Moznosti ¢i nezbytnost analogie

Pouziti a vyuziti analogie v pravu je otdzkou, kterou se snaZzi vytesit pravni nauka
i aplikacni praxe jisté vice neZ dvé posledni stoleti, kdy 1ze hovorit o modernim pravu.
Z tohoto konstatovani také plyne, Ze dosud nejen nebylo nalezeno vSeobecné akcep-
tované reseni, ale dokonce ani vymezeni samotného pojmu. SpiSe naopak, zda se, ze
problém se stava stale slozitéjsi a tim i atraktivnéjsi pro jurisprudenci stejn€ jako pro
judikaturu.

O pouziti analogie se obecné hovoii v pripadé, kdy existuji v pravu mezery, které
je tfeba vyplniovat. Americky pravni filozof R. M. Dworkin pfipomina slova klasi-
ka pravni védy J. Austina, ktery tuto situaci shrnul tak, ze Zadna soustava prikazi
a zdkazt nemiize byt komplexni v tom smyslu, Ze by detailné postihovala vSechny
myslitelné situace, a proto jsou soudci vybaveni opravnénim, aby fesili nové nebo
obtizné pripady. Jak patrno, jde tu o feSeni, které se plné hodi pro angloamericky
pravni systém, z néhoZz oba autofi vychazeji.

Jinak je tomu v pravu kontinentalné evropském, kde soudy nemohou pravo tvorit,
ale soucasné se nesmi dopustit denegatio iustitiae. JiZ na pocatku 19. stoleti tuto situaci
tesil expressis verbis francouzsky Code civile z roku 1804, jehoz ¢lanek 4 stanovil, Ze:
,Le juge qui refusera de juger, sous prétexte du silence, de l'obscurité ou de Iinsuffisan-
ce de la loi, pourra étre poursuivi comme coupable de déni de justice”, coz Ize ve struc-
nosti shrnout tak, Ze soud nemtize odmitnout rozhodnuti v pfipadech, kdy zdkon mid,
je nejasny nebo nedostatecny, protoze by to znamenalo odmitnuti spravedInosti.

O sedm let mladsi Obecny zakonik ob¢ansky v § 7 stanovil jesté zevrubnéji: , Nelze-
li pravni pfipad rozhodnouti ani podle slov ani z pfirozeného smyslu zdkona, jest
hledéti k podobnym pripadtim v zdkonech zfejmé rozhodnutym, a k divodim jinych,
s tim pribuznych zdkont. Zistane-li pravni pripad jesté pochybny, musi byti rozhod-
nut podle prirozenych zdsad pravnich, se zfetelem k okolnostem peclivé shrnutym
a zrale uvdZenym”.?

Oba zminéné kodexy tedy jiz ddvno pamatovaly na situaci, kdy existuje mezera
v pravu, kterou je nutno vyplnit. Jak ovéem konstatoval V. Knapp, vznikd tu fakticky
rozpor, antinomie, protoze k tomuto postupu vyzyva soudce ¢i jiného funkcionare
zakon, takze se rozhoduje podle prava a zddna mezera nevznika. K obdobnému zavéru
dochéazi i ]. Boguszak, ktery nevidi moznost existence mezer v pravu, ani pokud jde
o oblast soukromopravni, protoze zde se bud uplatni ,,autonomni pravo” nebo dispozi-

b DWORKIN, R.: Kdyz se prava berou vazné, OIKOY MENH, Praha 2001, str. 39.

? Dr. J. Barta mne v lektorském posudku upozornil na zajimavy fakt: rakousky obcansky zakonik
analogickou aplikaci vyslovné pfikazuje, francouzsky ji zavadi oklikou tim, ze zakazuje shle-
dat mezeru v pravu.
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tivni norma a neni-li, pak se aplikuje pravo podle analogie, ¢ili Zidn4 mezera v pravu
nemiiZze pojmové vznikat. Tim méné 1ze podle néj hovorit o analogii v pravu vefejném,
protoZe v této oblasti Ize ukladat povinnosti pouze na zakladé zakona a tam, kde tomu
tak neni, neni moZno vyplitovat mezery analogii.”

Pojem analogie

Na to, co je to viibec analogie a kdy prichazi v ivahu jeji pouZiti, existuje plejada
nédhledd.

Na konci 20. let minulého stolet{ soustfedil E. Hacha ve Slovniku vefejného prava
Ceskoslovenského na dvou strandch, jeho slovy, ,omezeny vybér” teorii zejména
némeckych, rakouskych a francouzskych, kde zminil jména takovych klasikd pravni
védy, jakymi byli C. V. von Savigny, R. Jhering ¢i F. Gény. K tomu pak dodal, Ze stano-
viska se pohybuji na stupnici od tvrzeni, Ze analogie je nez vyklad zdkona, po chapéani
analogie jako tvorby prava a ve stfedu stoji pestrd skala tvrzeni, zZe jde o hybridni
proces.”

V soucasnosti vychazi vétSina autort z toho, Ze analogie slouzi k preklenuti mezer
v pravu, tedy jejich existenci nevylucuje, a to ani v pravu vefejném. Podle K. Elidse
spociva podstata analogie obecné v tom, Ze norma je pouZita na skutkovou podstatu,
zédkonem jasné nefesenou, za podminky, Ze: 1) podstatné rysy této skutkové podsta-
ty jsou blizce podobné s tou, s niz zdkon vyslovné spojuje n€jaké pravni nasledky;
2) skutkovd podstata, na niz ma byt aplikovana norma analogicky, se 1isi od vyslov-
né pravné resené jen v podruznych znacich; 3) existuje socidlni potfeba pro takovy
postup.?

A. Gerloch vidi analogii jako jednu z metod, kdy vyklad je zaloZen na podobnosti,
pri¢emz se postupuje tak, Ze se nejprve zjisti, Ze dana situace neni pravem regulovana,
dale je nutno nalézt obdobnou tpravu, tfetim krokem je konstatovani, Ze tato pravni
mezera je relevantni, protoZe jinak se analogie nepouZije, a kone¢né je tfeba vyloucit
pripady, kdy neni analogie pripustna.?

Instruktivné definoval analogii Nejvyssi spravni soud, kdyZz konstatoval, Ze o ana-
logii ptjde vZdy tam, kdy se na urcitou situaci, pfimo pravnim predpisem neupra-
venou, uzije ustanoveni urcitého pravniho predpisu, které na ni pfimo nedopads,

9 KNAPP, V.: Teorie prava, C. H. Beck, Praha 1995, str. 66. K obdobnému zavéru, byt z jinych vycho-
disek dospél napt. F. Weyr, J. Kr¢mar ¢i J. Sedlacek (podrobnéji viz Komentar k ceskoslovenskému
zakoniku obcanskému a obcanské pravo platné na Slovensku a v Podkarpatské Rusi, Svazek I,
Codex (reprint), Praha 1998, str. 141) (dale citovano jako Komentéi'). VEVERKA, V., BOGUSZAK,
1., CAPEK, J.: Zdklady teorie prava a pravni filozofie, Codex, Praha 1996, str. 89-90.

% HACHA, E.: Analogie, Slovnik veiejného prava ceskoslovenského, Svazek I. Eurolex Bohemia
(reprint), Brno 1029, str. 61.

9 ELIAS, K.: Obdoba (poznamky k analogii v pravu), Pravnik ¢. 2/2003, str. 98.

® GERLOCH, A.: Teorie prdava, Vydavatelstvi a nakladatelstvi Ales Cenék, Plzenr 2004,
str. 209-210; obdobné chape analogii také P. Pricha, ktery ji vymezuje jako aplikaéni pro-
ces fedeni skutkovych stavi, pro které platna pravo nema vyslovnou tpravu (PRUCHA, P.:
Spravni pravo, obecna ¢ast, MU a Doplnék, Brno 2004, str. 110). Dodejme, Ze tento autor
se stavi k moznosti pouziti analogie ve spravnim pravu vice nez rezervovane.
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ale které je svym obsahem nejbliz§i. Podminkou tedy bude urcitd mezera v zdkoné,
kterou je tfeba vyplnit.”

Vedle toho, Ze existuje mezera v pravu, patfi k defini¢cnim znaktm postupu podle
analogie, Ze 1ze propojit jen to, co si je opravdu podobné. Zde vystupuje do popredi
jazykova stranka pravnich norem a v souvislosti s ni takové kategorie, jakymi je ratio
legis, teleologie a dalsi. Anglicky pravni filozof H. L. A. Hart tuto souvislost bezméla
humorné demonstruje na slové noha: analogicky nelze propojit pojmy noha od zidle
a noha clovéka, protoZe mezi témito pojmy neexistuje zadny vztah.® Kazdy institut
a pojem je proto nutno vykladat v $irSim ramci a analogie nesmi vyustit v popreni
celkového smyslu pravni tpravy.

Relevantni mezery v pravu

Mezery v pravu, jakozto predpoklad k tomu, aby mohla nastoupit analogie, nepred-
stavuji homogenni celek. V literatufe jsou rozliSovany tfi druhy: mezery, které plynou
ze stfetu individualniho pripadu s obecnym zdkonem, mezery axiologické a skutecné
mezery, kdy psané préavo situaci neresi.”

Samotné pravni vakuum, tedy mléeni zdkonoddrce, vSak neni automaticky divo-
dem k tomu, aby bylo feSeno analogii. V nékterych pripadech totiz zdkonodérce pro-
sté véc regulovat nechtél, ¢ili tento postup neni viibec na misté. Tak napt. podle § 13
odst. 1 zak. ¢. 106/1999 Sb., o svobodném pfistupu k informacim, ve znéni pozdéjsich
predpisti, 1ze zaddost o poskytnuti informace podat dstné nebo pisemné. Zakon nic
podrobnéjsiho o ustni zZadosti nestanovi, pouze vyslovné vylucuje pouzit ustanoveni
o pisemné zadosti na zadost Gstni. Jak patrno, nepredpoklada se, Ze by zde mohlo byt
pouzito ustanoveni spravniho rfadu o podani, které je ucinéno ustné do protokolu.
Analogie tu tedy v ivahu neprfichazi a je tfeba hledat jiné metody feSeni.

V praxi miize tato otdzka prirozené vyvolat komplikace, protoze bude zapotrebi ze
vSech moznych dhlt pohledu posoudit, jde-li opravdu o silentio legis nebo mezeru,
kterou je tfeba preklenout a zajistit tak realizaci prava. ReSeni se nabizi v podobé
argumentu ad absurdum a zkoumani, ktery z obou postupti postrada rozumny smysl;
problém je vSak v tom, Ze nékdy to lze fici o kazdé z obou alternativ.”

Specifickou kategorif jsou tzv. axiologické mezery, které se od skute¢nych lisi tim,
Ze pravo sice urcitou otazku fesi, a to dokonce vyslovng, ale z hodnotového hlediska
nedostate¢né, resp. nevhodné. Pred takovou mezeru byl postaven Nejvyssi spravni
soud, kdyz posuzoval $ifi uplatnéni zdsady koncentrace fizeni ve sprdvnim radu
v souvislosti s projedndvanim prestupkt, resp. spravnich deliktd vibec. Trebaze
spravni fad v § 82 odst. 4 vyslovné vyznamneé redukuje moznost novot v rdmci odvo-
lactho fizeni, dospél soud k zavéru, ze pro danou oblast neni mozno takové omezeni

” Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ¢j. 2 As 21/2005-77.

% HART, H. L. A.: Pojem prdva, Prostor, Praha 2004, str. 30.

9 KHUN, Z.: Aplikace prdva ve slozitych pripadech, Karolinum, Praha 2002, str. 200.

" Srovnej k tomu HAVEL, B.: Poznamky k pfipustnosti analogie ve vefejném pravu, Pravnik
¢. 2/2003, str. 137.
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akceptovat a je tfeba postupovat analogicky jako je tomu v pravu trestnim, vzhledem
k tomu, Ze rozdil mezi trestnym ¢inem a prestupkem je kvantitativni (scil. ve stupni
spolecenské skodlivosti) a nikoli kvalitativni. Z toho dovodil, Ze obvinénému z pre-
stupku je tfeba dat stejna prava, jako mé obvinény v trestnim rizeni, kde, jak znamo,
koncentracni zdsada nema misto, tedy priznat mu moznost uplatnit nové skutecnosti
a dikazy i v odvolacim fizeni bez ohledu na to, Ze jimi disponoval jiz dfive."”

E. Hacha podotyka, Ze o mezerach v pravu lze hovofit pouze v piipadé tzv. netpl-
nych norem, nikoli vSak norem negativnich, jimiz rozumi ty, které analogii vyslovné
zakazuji. Nejvyssi spravni soud mnohokrat judikoval, Ze analogie nemtiZe zalozit
povinnosti a jit tak k tizi Gcastnika spravniho fizeni, a to ani v pripadé, Ze zakonna
Uprava feSeni urcité otazky je nedostatecna.” Jednd se o princip, ktery souvisi se
samotnou podstatou pravniho statu, pozadavkem na zajisténi pravni jistoty a pred-
vidatelnosti préava a pfipadné mezery v pravu nelze nikdy prenaset na bedra ticast-
nika. Prirozené pak nelze analogii rozsifovat pravomoci ¢i plisobnosti spravnich
organt, a to jiz s ohledem na ¢lanek 2 odst. 3 Ustavy, omezujici uplatiiovani statni
(resp. vefejné) moci jen na pripady, meze a zptisoby, které stanovi zakon. Pokud tedy
nema spravni organ zdkonem vyslovné stanovené pravomoci a ptisobnosti, zejména
pak zasahovat do subjektivnich prav adresatt vefejné spravy, nelze je zakladat per
analogiam.”

Jednou z otazek, ktera mtize v souvislosti s analogii viibec, a ve spravnim pravu
zvlasté, vyvstat, je jeji pomér k extenzivnimu vykladu. Hranice mezi nimi se sice
mohou jevit jako znacné tésné, nicméné ve skutecnosti jde o dva rozli¢né instituty,
které nelze zameénovat a jiz vlibec neni pfipustné, aby se analogie uplatnila na zédkladé
tvrzeni, Ze jde o rozsirujici vyklad. Jestlize napt. je ur¢itym ustanovenim zdkona néko-
mu odnimano pravo (v konkrétnim pripadé se jednalo o pravo byt ticastnikem sta-
vebniho fizeni), neni mozno na zdkladé extenzivniho vykladu vztdhnout toto omezeni
také na dalsi pripady, které do této vyjimky nespadaji, protoze se tu fakticky jedna
o analogii, kterd neni pfipustnd, vzhledem k tomu, Ze sméfuje k tizi adresata a navic
je v rozporu s principem pravni jistoty a také legitimniho ocekavani.¥

Pouziti analogie je chdpano jako jakési ultima ratio a spravni organy i soudy by
k ni mély sahnout pouze v pripadé, Ze jiné prostfedky ke zjisténi obsahu normy
neprichazeji v ivahu. Nelze ji tedy pouzit, obsahuje-li pravni predpis neurcity pojem,
u néhoz plati, Ze jej 1ze/je nutno vylozit, a neni tedy viibec mozno hovofit o mezete

" KHUN, Z.: Aplikace prava ve sloZitych pripadech, Karolinum, Praha 2002, str. 206 a nasle-
dujici; rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ¢j. 8 As 14/2010-48; MATES, P.: Pouzitelnost
koncentracni zdsady ve spravnim fizeni, Jurisprudence ¢. 2/2011, str. 37 a nésledujici.

Napf. rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ¢j. 5 As 29/2007-64, ¢j. 8 Afs 66/2007-59
a2 Afs 120/2008-139; shodné judikuje téz Ustavni soud napf. v nalezu sp. zn. IL. US 178/2000,
ktery se ovSem vyslovné tyka trestniho prava.

Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ¢j. 8 As 56/2010-138 a ¢j. 8 As 53/2008-86; zakaz ana-
logie vyslovil jiz prvorepublikovy Nejvyssi spravni soud napf. v rozsudku Boh. A 5753/26.
MELZER, E.: Metodologie nalézani prava: Uvod do pravni argumentace, C. H. Beck, Praha
2010, str. 103; rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ¢&j. 2 As 25/2007-123, dospél k zavéru,
ze jestlize se nékomu specidlnim ustanovenim zakona odnima pravo, nelze takové ustanoveni
interpretovat analogicky na ptipady, které do této vyluky nejsou nezahrnuté.
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v pravu.”” Pomérné ¢asto se miizeme v pravnich predpisech setkat s vyrazem , obdob-
né” (napt. ve spravnim fadu se s nim lze setkat skoro ve ¢tyficeti ustanovenich). Je to
vyraz, kterym je predikovano pouziti analogie nebo jde o pouhou udsporu zako-
nodarce, ktery odkazuje na jiné misto zdkona, které zde ma byt pouzito? Tak jako
v mnoha jinych pfipadech nenfi ani zde jednota. Lze se setkat s pojetim, Ze toto ceteris
paribus je pfimym prikazem, vyzvou zdakonoddarce k pouziti analogie, tak i pojetim,
Ze se jedna pravé jen o legislativné technickou formulaci, kterd ma odlehcit, zkratit,
pravni predpis a zbavit se nadbytecného opakovani téhoz. Pokud chapeme analogii
jako nastroj k pokryti pravniho vakua, pak je tfeba dat za pravdu spiSe druhému
pojiméni, protoze ve skutecnosti se zde zddna mezera nevyskytuje, kdyz zakonodarce
dava presny pokyn, jak, podle jakého ustanoveni, je tfeba postupovat. Stejné tak nelze
hovorit o analogii tam, kde jde o subsididrni ptsobnost zdkona (typicky je tomu tak
u spravniho radu)."”

Mezeru v zdkoné nepredstavuje rovnéz demonstrativni vycet, ktery je signalizovan
vyrazy jako ,zejména” ,a dalsi” ¢i , pfedevsim” (takovy vycet obsahuji napt. ustano-
veni o kritériich pro uloZeni sankce, pfikladem je § 12 odst. 1 zdkona o prestupcich,
ale také ustanoveni § 112 pism. b) spravniho fddu ohledné vymezeni prostfedkti k rea-
lizaci pfimého vynuceni). Pfi aplikaci téchto ustanoveni je totiZ tfeba provést inter-
pretaci s cilem urcit dosah normy s tim, Ze feSeni se musi pohybovat pravé v rdmci
takového vyctu, a pouziti analogie na misto toho neni pfipustné.”

Prikaz k pouziti analogie

VEétsi problémy by nemély vznikat v téch pfipadech, kdy zakon pouziti analogie
ukldda. Takovy pokyn miiZeme nalézt ve vyrazu primérené (napt. podle § 38 odst. 3
zakona o elektronickych komunikacich, zdk. ¢. 127/2005 Sb. se na vybérové fizeni
ohledné verejné sluzby priméfené pouzije ustanoveni o obchodni vefejné soutézi
podle obchodniho zakoniku; § 15a vodniho zakona, zék. ¢. 254/2001 Sb. uklada, aby se
na néktera vodni dila pfiméfené pouzilo ustanoveni stavebniho zdkona o ohlasovéani
staveb; konecné Skolsky zdkon v § 128 odst. 1 stanovi, Ze pfi likvidaci Skolské pravnic-
ké osoby se ma priméfené postupovat podle obchodniho zakoniku). AvSak ani tady
neni situace prostd komplikaci. Pfipomeiime si slova prof. Hoetzela, ktery konstatuje,
Ze takové poukazy na pouziti analogie mohou byt nejen zjevné, ale také vice nebo
méné skryté, coz pak davd znacné bezbrehé moznosti jak spravnim organtim, tak
judikature. Rovnéz zde plati, Ze i kdyby nakrdsné bylo takové utajené zmocnéni kon-

' Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ¢j. 50/2007-106.

9 Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ¢j. 3 Ads 109/2010-65 a ¢j. 2 Afs 196/2005-67,
GERLOCH, A.: Teorie prava, Vydavatelstvi a nakladatelstvi Ale§ Cenék, Plzen 2004, str. 148;
ELIAS, K.: Obdoba (poznamky k analogii v pravu), Prdvnik ¢. 2/2003, str. 99.

Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ¢&j. 5 Afs 170/2004-64; opacné stanovisko zastava
KNAPP, V.: Teorie prava, C. H. Beck, Praha 1995, str. 173, kdyz uzavira, ze v ptipad¢ demon-
strativniho vyctu se naopak analogie nutné pouZije; obdobné téz HAJN, P.: Analogie jako prav-
ni institut a jako zptisob uvazovani. Nékolik poznamek k analogii v pravu (nejen) spravnim,
Pravnik ¢. 2/2003, str. 122.
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statovano, nelze jej vykladat k tiZi icastnika fizeni, jiZ jen proto, Ze kazdy ma pravo,
aby svoje chovani prizplisobil.”

DluZno dodat, Ze pokud se tyce vyctu taxativniho, analogie se zdsadné neptipous-
ti, coz plati pro spravni pravo dvojndsob. Prvorepublikovy Nejvyssi spravni soud
to vyjadril slovy, ze fesi-li zakon pfislusnou otazku detailné, jasné a vycerpavajicim
zpusobem, neni mozno pouzit analogii, ktera by vyvozovala jiny vyklad, nez jaky
podéva zakon.”

F. Melzer se v citované monografii zamysli nad tim, zda je mozné pouziti ana-
logie v pripadé vyjimek z pravidla, a dospiva k zavéru, Ze to neni zcela vylouceno.
Argumentuje zde ovsem predevsim predpisy z oblasti prava soukromého, konkrétné
analogickym pouzitim tzv. zpravodajské licence pti zasazich do osobnich prav podle
§ 12 odst. 3 obCanského zdkoniku také na internetové zpravodajstvi. Podle mne se tu
spise jednd o rozsitujici vyklad, avsak i kdybychom pripustili, Ze jde o moznou ana-
logii, pak plati jen pro pravo soukromé, kde je tradicné otevirdna dokordn moZnost
jejiho pouziti. Naproti tomu v pravu vefejném/spravnim, které je v mnoha ohledech
ovladano jinymi zasadami, neni pro takovy postup prostor, protoze by se tim vylou-
¢ila jeji podstata a nefeSena ztstala otdzka, proc¢ tedy viibec vyjimku zdkonodérce
stanovil, kdyby ji mél v zdpéti poprit.>”

Analogie legis, analogie iuris

Vseobecnd shoda panuje v tom, Ze existuje analogie zdkona a prava. V pripadé
analogie legis je postupovano tak, Ze se na feSeni situace, vyslovné pravem nefeSené,
vztdhne ustanoveni, které takové reseni obsahuje, a to za podminky, Ze obé situace
jsou si podobné v podstatnych rysech. Instruktivné to Ize popsat tak, Ze konkrétni
skutkova podstata je subsumovana pod ustanoveni, které z¢asti vyhovuje, a tu c¢ast,
které nevyhovuje, oznaci také za vyhovujici®® Ani ti, ktefi se k pouziti analogie
ve spravnim pravu vyjadruji zdrzenlivé, takovou moznost v zdsadé nevylucuji.
Mnozstvi prikladi lze nalézt v oblasti spravniho trestani, coz je tfeba pricist na vrub
faktu, ze zde, vyjimaje oblast pfestupkového prava, neexistuje tiprava obecné ¢asti
odpovédnosti. Nejvyssi spravni soud napriklad jiz delsi ¢as konstantné judikuje, ze

® HOETZEL, J.: Ceskoslovenské spravni pravo. Cdst vSeobecnd, Melantrich, Praha 1934,
str. 60; viz k tomu &lanek 41 odst. 2 Legislativnich pravidel vlady. Z. Sin ma za to, e pou-
ziti téchto termint neni pro aplikaéni praxi vhodné a mize vyvolavat potize a doporucuje
vyhnout se jim (SIN, Z.: Tvorba priva. Pravidla, metodika, technika, C. H. Beck, Praha
2003, str. 170).

" Viz k tomu napf. rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu Boh. A 621/20 a Boh A. 2032/23, shodné

judikoval téz Nejvyssi soud sp. zn. 4 Tz 98/2003, kdyz konstatoval, Ze je-li pfesné stanoven okruh

osob, na ktery se zdkon (o soudni rehabilitaci) vztahuje, neptichazi v ivahu analogie iuris.

MELZER, F.: Metodologie nalézdni prava: Uvod do pravni argumentace, C. H. Beck, Praha

2010, str. 246-247; rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu Boh. A 1653/22 a Boh. A. 821/21.

Ostatné 1 Nejvyssi spravni soud v jiz citovaném rozsudku 2 As 25/2007-123 dospél k zavéru,

ze pokud se n€komu odnima specidlnim ustanovenim zakona pravo, nelze takové ustanoveni

interpretovat analogicky na pfipady, které nejsou do vyluky zahrnuté.

2 Komentaf, str. 142-143.
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v pfipadé soubéhu ostatnich spravnich deliktd, tj. mimo prestupky, se ma postupo-
vat podle zdkona o prestupcich, ktery na feSeni této situace expressis verbis v § 12
odst. 2 pamatuje, tedy zdsady absorpcni.”?

Podstatné sloZitéjsi se jevi analogie iuris. V tomto pripadé totiZ nemdme pro feSeni
situace ani normu obdobnou, o niZ by se bylo moZno opfit, a musime zde pouzit synté-
zu zésad ziskanych z jednotlivych norem abstrakci. Problém spociva v tom, Ze je tfeba
posoudit a rozhodnout, zda se ma postupovat podle argumentum e silentio nebo této
analogie.® Rozhodovani se tu déje za pomoci pravnich zédsad ¢i pravnich principt.
Sporna je ovsem otazka, které z nich sem patfi, co tvoii jejich katalog, a situaci navic
komplikuje fakt, Ze samotné tyto zasady byvaji casto vybledlé, neostré a vzajemné si
mohou konkurovat, takze tu roste nebezpeci, Ze pravo nebude predvidatelné, kdyz
jiz nechceme hovoftit pfimo o liboviili. Na druhé strané vsak je s nimi nutno pocitat,
protoze je na né€ odkazovano ¢im dale castéji v praxi, zejména nejvyssich soudd, a to
i pro oblast prava verejného.*

Pravo soukromé a vefejné

Zatimco v pravu soukromém nebyvaji s moznosti vyuziti analogie vétsi problémy,
v oblasti prava vefejného, potazmo spravniho, panuje spi$ opatrny postoj, byt neni
povétsinou a limine odmitana.

Jako je tomu v pravu vesmés, neni ani zde situace jednoducha. Klasicky pravni dua-
lismus patfi totiz spiSe minulosti a i tam, kde jej budeme vyhledédvat, naraZzime na pro-
blém, kdy v témze prameni prava se nalézaji normy soukromopréavni i verejnopravni
(napt. provozovatel zafizeni ke sbéru nebo vykupu odpadii je povinen pifi odbéru
nebo vykupu téchto odpadti identifikovat osoby, od kterych ma v umyslu odpady
odebrat, § 18 zak. ¢. 185/2001 Sb., o odpadech a zméné dalsich zakonti ve znéni pozdéj-
sich predpist; takové zasady plati téz v souvislosti s prodejem tabakovych vyrobki ¢i
alkoholickych napojt podle zak. ¢. 379/2005 Sb.). OvSsem pravé takové propojeni otevi-
ra podle nékterych autort Sirsi prostor k uplatnéni analogie ve spravnim pravu.?

Misto a funkce analogie jsou prinejmensim dichotomické vzhledem k tomu, Ze si
tu konkuruji dvé potreby: na jedné strané zachovani pravni jistoty, s nimz souperi
potieba zajistit, aby pravo fungovalo a nezastavovalo se u mezer, které zptsobil zako-
nodarce.

22

Napf. rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ¢j. 5 A 98/2001-36 a ¢j. 6 As 57/2004-54

a2 As 52/2008-49, ¢j. 6 As 23/2005-70, ¢j. 6 As 23/2005-57, 7 As 72/2009-66 a dalsi.

» HACHA, E.: Analogie, Slovnik veiejného prava ceskoslovenského, Svazek I. Eurolex Bohemia
(reprint), Brno 1029, str. 63; ELIAS, K.: Obdoba (poznamky k analogii v pravu), Prdvaik
¢ 2/2003, str. 102; existuje ovSem i uzsi pojeti, které chape tuto analogii tak, ze se pouzije
jind norma, z t¢hoz nebo jiného pravniho odvétvi (napt. rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu
¢j. 3 Aps 2/2006-69 a ¢j. 2 As 69/200-50.

2 Viz k tomu napf. HOLLANDER, P.: K pojmu pramefov prava, Pravnik ¢ 12/1985 a SAMAL,

P.: Zakladni zasady trestniho rizeni v demokratickém systému, ASPI, Praha 1999.

HAIJN, P.: Analogie jako pravni institut a jako zptisob uvazovani. Nékolik poznamek k analo-

gii v pravu (nejen) spravnim, Pravnik ¢. 2/2003, str. 123; této problematice je vénovano témer

monotematické ¢islo Spravniho prava 1-2/2011.
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Relativné snazsi situace je v tomto ohledu v zemich angloamerického pravniho
systému, kde soudci mohou mezeru v pravu prekryt svym rozhodnutim, byt pritom
musi respektovat stdvajici pravo a obecnéji také principy, o které se pravni rad opird.»
Naproti tomu v systému kontinentdlné evropském soudci pravo nemaji pravo tvorit,
nybrz aplikovat, a rozhodné nemohou napravovat pochybeni zakonodérce.”” Na druhé
strané se v3ak stadi podivat do judikatury obou nejvyssich soudti a Ustavniho soudu,
aby byl tento zavér relativizovan. Odvolavani se jak tucastnikt fizeni, tak samotnych
soudd i spravnich organd na dosavadni rozhodovaci praxi obecné, a také pouziti
analogie, je zcela bézné, a soudy spravné usiluji v zdjmu pravni jistoty o zachovani
konstantnosti rozhodovani, ¢imz se vyznam jejich judikatury posouva za zminénou
hranici. Zcela nezastupitelnd je pak jejich role pfi formulovani pravnich principt.?
Unikatni postaveni ma v tomto ohledu judikatura Ustavniho soudu, kterd je zavazna
nejen ad hoc, ale v praxi je fakticky respektovana obecné, mimo jiné s odvolanim na
potfebu zachovani kontinuity a pravnti jistoty.

Pravé to pak umoznuje resit i tak slozité situace, jakou si pro ilustraci svych tvrzeni
zkonstruoval R. M. Dworkin, kdyZ se zamysli nad tim, zda pravidlo, podle néhoz
musi muzi smeknout v kostele pokryvku hlavy, plati analogicky i pro nemluvnata
muzského pohlavi a ¢epecky.

Misto analogie ve spravnim pravu

Z praxe Ceskych soudu plyne jednoznacné, Ze analogii ve spravnim pravu pre-
dikuji misto jak v oblasti prava hmotného, tak i procesniho. Zasadni podminkou
je, ze analogie je ku prospéchu ticastnika fizeni a nevede k tijmé na ochrané hod-
not, na jejichz vytvareni a ochrané je vefejny zajem. Citovan byva v této souvislosti
nalez Ustavniho soudu sp. zn. PL. US 21/04, podle néhoz, pokud je viibec pripusté-
na analogie v oboru spravniho fizeni, pak toliko za omezujicich podminek, Ze se
tak déje v omezeném ramci za tcelem vypliovani mezer procesni dpravy a déle
toliko ve prospéch ochrany prav tucastnikt spravniho fizeni.

Analogie pritom nesmi spocivat v pouZzivani celych vice ¢i méné objemnych institu-
th, ale prave jen k vykryvani téch ¢asti, které jsou regulovany toliko ramcové a nikoli
v celistvosti.”

Pomérné hojné vyvstava potieba fesit pripad podle analogie v oblasti spravniho
trestani. TfebaZe jde o oblast, kde by se mélo k analogii sahat co mozna nejméné, je
tomu tak, jen zdanlivé paradoxné, pravé naopak, protoze jak zminéno, praxe se musi
trvale vyrovnavat s absenci obecné ¢asti tohoto subsystému spravniho prava.

Casto se lze proto setkat s analogif iuris, s odkazy na prislusna ustanoveni zdkona
o prestupcich, ktery alespon v jistém rozsahu takovd obecna ustanoveni obsahuje.
Proto bylo naznano, Ze vyrok rozhodnuti o kazdém spravnim deliktu musi obsaho-

% HART, H. L. A.: Pojem prdva, Prostor, Praha 2004, str. 266.

2 Nalez Ustavniho soudu sp. zn. 1. US 22/99.

» GAUDEMENT, Y.: Traité droit administratif. Tom 1 Droit administratif général, L. G. D. J.,
Paris 2001, str. 5-6.

» Viz k tomu rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ¢j. 1 As 27/2008-67 a ¢j. 2 Afs 34/2005-47.
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vat, pfi neexistenci pravni tpravy, naleZitosti, které pozaduje zakon o prestupcich.
V dal$im rozsudku pouZil Nejvy3si spravni soud analogii se zdkonem o prestupcich
(§ 7 odst. 1), kdyz rozhodoval o moznosti pouziti retroaktivni aplikace novéjsi prav-
deliktu.”® Je ovSem tfeba zminit, Ze jindy dovodil, Ze se zde nejedna o analogii préva,
ale o aplikaci hmotné-pravni tstavni normy dle ¢l. 40 odst. 6 Listiny zdkladnich prav
a svobod.*” MozZnost, resp. povinnost pouZit analogii legis se zdkonem o prestupcich
byla konstatovana v piipadé, Ze pachatel byl uznan odpovédnym za spravni delikt
a nasledné bylo zjisténo, Ze byl za stejny skutek jiZ odsouzen jako za trestny ¢in. Zde
soud ulozil, Ze je tfeba postupovat analogicky podle § 94 zdkona o prestupcich, coz
znamena, Ze takové rozhodnuti musi spravni organ zrusit a fizenf zastavit.”?

Bézné shledévaji soudy pfipustnou analogii iuris spravniho prava trestniho s trest-
nim pravem. Obecné je tu argumentovano tim, Ze rozdil mezi obéma skupinami delik-
tl nemusi byt vzdy zfejmy a je namnoze kvantitativni (ve stupni spolecenské skod-
livosti) nikoli kvalitativni. Obvinény pritom musi mit zachovéna stejnd prava v obou
druzich fizeni a pfi neexistenci jednotného kodexu sprdvniho trestdni a tpraveé
zakladnich zasad a institutti je pak nutno per analogiam prihlizet k ipravé trestniho
préva. Ta pak ma byt podle judikatury pouzita napf. v souvislosti s povinnosti rddné
seznamit obvinéného z prestupku s divody zahdjeni fizeni, moznosti, resp. naopak
zakazu vyuziti ufedniho zdznamu, v némz je zachyceno vysvétleni jako dikazniho
prostfedku, posouzeni, kdy se jednd o soubéh spravnich deliktd, povinnosti nalezité
vymezit spravni delikt ve vyrokové ¢asti, tedy vcetné mista, doby, kdy k nému doslo,
a zpusobu spachani. Nutno ovSem pripomenout, Ze soudy jsou k vyuziti analogie
obou pravnich odvétvi celkové spise zdrzenlivé s poukazem na jejich specifika.*

Moznost pouZiti analogie pfi absenci s pfislusnymi instituty trestniho prava shle-
davaji spravni soudy i v oblasti hmotnépravni. V neddvno vydaném rozsudku konsta-
toval Nejvyssi spravni soud, Ze v pfestupkovém pravu neexistuje iprava zahlazeni,
nicméné pri rozhodovani by se mélo analogicky prihlizet k trestnépravni dpraveé
zahlazeni, a proto v pripadé, Ze v néjakém registru existuje zdznam o prestupku, ktery
byl spachdn pred delsim casem, nelze k této skutecnosti prihlizet pri rozhodovani
o vysi sankce.*

* Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ¢j. 4 As 23/2005-66; ¢j. 4 As 73/2008-192
a ¢j. 4 As 17/2009-72.

Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ¢j. 5 As 21/2008-56. Pravidla ohledn€ mozné retroakti-
vity obsazeného v ¢lanku 40 odst. 6 Listiny zakladnich prav a svobod se dovolal také Ustavni
soud (nalez sp. zn . IT. US 192/05 a sp. zn. III. US 611/01).

Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ¢j. 27/2008-67.

Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ¢j. 2 As 60/2008-114, ¢j. 1 As 96/2008-118,
¢j. 1 As 28/2009-67 ¢j. 4 As 78/2006-45, ¢j. 3 As 3/2007-54 a ¢j. 3 Azs 274/2004-45; v dok-
tring potvrzuje tento posléze uvedeny zavér PRASKOVA, H.: Postaveni obvinéného v Ffizeni
o spravnich deliktech (vybrané problémy), Zbornik prispevkov zo sekcie spravne pravo med-
zindrodnej vedeckej konferencie Prdavo jako zjedocovatel Eurépy-veda a prax organizovanej
Univerzitou Komenského v Bratislave, Pravnickou fakultou v dnoch 21.-23. oktobra 2010,
Univerzita Komenského Bratislava, Pravnicka fakulta 2010.

* Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ¢j. 8 As 82/201-55.
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Dnes jiz spise historickou hodnotu ma ta cast judikatury tykajici se pouZziti sprav-
niho fadu (rozumi se zak. ¢ 71/1967 Sb.), resp. zakona o spravé dani a poplatkd
(zak. €. 337/1992 Sb.) v ptipadé, kdy zvlastni pravni piedpis neobsahoval pravidla pro
dorucovani, zastupovani, dokazovani apod. V téchto pfipadech jednoznacné soudy
dovodily, Ze pfi existenci takové mezery, je tfeba postupovat per analogiam podle
spravniho fadu.* Vyznam téchto rozsudkt tkvi predevsim v tom, Ze Nejvyssi spravni
soud zachovava myslenkovou kontinuitu ve véci pouZiti analogie i v oblasti ryze pro-
cesnich predpist. Analogicky postup podle spravniho fadu byl vyuzit také v pripadé
fizeni o uloZeni disciplinarniho deliktu pfislusniku policie (podle tehdy platného
zéakona ¢. 186/1992 Sb.), s tim, Ze tato pravni tiprava byla oznacena za kusou a jeji dopl-
néni pravé na zakladé analogie mélo zajistit dstavné konformnim zptisobem pravo
Zalobce na jinou pravni ochranu dle ¢l. 38 odst. 2 Listiny zékladnich prav a svobod.*

Pripustnou byla shleddna analogie také v oblasti danové, tam, kde se jevi tprava
nejasnd, nepfesnd ¢i nesrozumitelnd, pricemz vyklad ucinény na tomto zdkladé musi
byt zadsadné ve prospéch ticastnika (jemu mirnéjsi).””

Prospéchem tucastnika bylo odtivodnéno pouziti analogie v pripadé zakona o soci-
alni potfebnosti (zak. ¢. 482/1991 Sb.), ktery neobsahoval potfebnou tpravu rezimu
k pfiznavani socidlnich davek. Nejvyssi spravni soud konstatoval, Ze za takové situace
je tfeba pouzit obecné tpravy zak. ¢. 100/1988 Sb., o socialnim zabezpeceni, ve znéni
pozdéjsich predpisti, protoze: ,Opacny zavér by totiz vedl k absolutnimu deficitu
zakladnich tprav nutnych k pfiznavani téchto davek”*®

Jak tedy patrno vylucuje judikatura predné jakékoli vykryti mezer v zdkoné na
zakladé analogie, které by se délo k tiZi ucastnika fizeni. Proto Nejvyssi spravni
soud napf. odmitl moZznost pouZiti analogie v pfipad¢, kdy zdkon neobsahoval lhiitu
k podani opravného prostfedku (namitky v dafiovém rizeni), pokud by jeji stanoveni,
resp. pocitani vyznélo v neprospéch ticastnika. Analogie nebyla pfipusténa také v pri-
padé vylouceni obecného pravidla. Upravuje-li urcity zakon konkrétni institut spe-
cialné, tedy pouze pro potreby svoji regulace, neni mozno jej podle judikatury pouzit
pro jiny zakon, kde je nutno se pridrzet obecné tpravy. Proto tedy bude, vzhledem
k tomu, Ze mnozstvi zakond obsahuje dikci , pro tcely tohoto zdkona se rozumi...”,
pficemz je takto definovan, resp. vysvétlovan stejny institut [prikladem mtize byt
vymezeni pojmu dédlkovy pfistup v § 3 odst. 2 zakona o svobodném pristupu k infor-
macim (zdk. ¢. 106/1999 Sb.) a § 2 pism. n) zdkona o informacnich systémech vefejné
spravy (zak. ¢. 365/200 Sb.)], tfeba urcit, ktery zdkon obsahuje obecnou tpravu a jehoz
ustanoveni Ize v analogii vyuzit. Plati vSak i opacné: existence takového zvlastniho
pravniho rezimu (v konkrétnim pripadé slo o dpravu zaniku prava) vylucuje analo-

35

Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ¢j. 8 As 46/2005-70, ¢j. 5 As 48/2004-79 a rozsudek
¢j. 2 As 41/2004-44. V soucasnosti jiz, s ohledem na ustanoveni § 1 odst. 1 a 2 spravniho fadu,
takové problémy nevznikaji.

Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ¢j. 1 As 16/2007-110.

Napt. rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu &j. 5 Afs 64/2007-64, ¢&j. 2 Afs 24/2005-48
a ¢§j. 2 Afs 24/2005-48.

Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ¢j. 6 Ads 43/2005-60, ¢j. 2 Afs 26/2004-67.
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gické pouziti rezimu obecného.” Nejednoznacéné stanovisko zaujal Nejvyssi spravni
soud k analogickému pouZiti ustanoveni zdkona o prestupcich, pokud se tyce spolec-
ného fizeni, na projednavanti jinych spravnich deliktdi. Nevyloucil totiz jejich aplikaci,
ale soucasné neshledal, Ze nebyla-li uplatnéna, doslo k pochybeni.*”

Otdzka moZnosti pouziti analogie ve sprdvnim pravu byva neziidka nastolovdna
ve vztahu k predpisim soukromého prava. Soudy zde vychazeji z toho, Ze vymezeni
konkrétnich institutd (napf. nemovitosti ¢i zavazkového vztahu) je v kazdé oblasti
samostatné, a definici, resp. explikaci v tom kterém odvétvi nelze pouzivat analogic-
ky, vzhledem k tomu, Ze jde o dvé odlisné sféry, kde je zcela jinak vymezeno postaveni
stran pravniho vztahu. Vyjimkou by mohla predstavovat jen situace, kdy by moznost
analogie z toho kterého predpisu vyslovné plynula, cemuz tak ovsem vesmeés neni.*”

Zavér

Pravni praxe i doktrina jiz davno rezignovaly na poZadavek, aby pravo vytvérelo
jednotny systém bez mezer, ktery beztak neni splnitelny. To je téZ jeden z divodti, pro
ktery musi byt akceptovano pouzivani analogie, jakkoli to neni jev pfiznivy z hle-
diska pravni jistoty. Na druhé strané by vsak byl jen obtizné napliiovan pozadavek,
zajisténi fungovani prava a dochazelo by k denegaci spravedlnosti. Pouziti analogie
by mélo byt v kazdém pripadé opatrné a v souvislosti (ostatné — co uz v pravu niko-
liv?) s mnozstvim dal$ich pozadavka a respektovani obecnych principt. Nabizi se
zejména poukaz na to, Ze, a¢ se vzdy pri analogii fesi problém pouze inter partes, musi
se, v zajmu pravni jistoty, a to tim spiSe v pravu spravnim, postupovat ve shodnych
pripadech shodné, coZ by se nemélo dit az na zakladé korekce soudt, ale jiZ v radmci
fizeni pred spravnimi organy.

Shrnuti:

Pravo sice predstavuje uceleny, ale nikoli bezmezerovy systém. K vykryvani téch-
to mezer byla vytvorena cela plejada nastrojii, mezi nimiz vyznamné misto zaujima
analogie. Jejl pouziti je tedy na misté tam, kde pravni predpis urcitou otazku nefesi,
a pouzije se ustanoveni jiného pravniho predpisu, které je svym obsahem nejblizsi.
Od mezer v pravu je tfeba lisit situace, kdy pravo ml¢i prosté proto, ze zakonodarce
véc upravit nechtél, zde je tfeba pouzit jiné metody. Analogie neni ovSem univerzal-
nim prostfedkem k feseni kazdé situace. V tivahu neprichdzi tam, kde by na jejim
zakladé mély byt uloZzeny povinnosti, zménéna pravomoc, vyuzit ji nelze k extenziv-
nimu vykladu ¢i subsidiarnimu pouziti predpisu, pfi taxativnim vyctu, ale ani tam,
kde zakon pouziva vyraz obdobné, protoze tu zadna mezera neexistuje.

¥ Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ¢j. 2 Aps 3/2006-55, ¢j. 5 Afs 109/2005-50 a ¢j. 7 Afs
8/2005-66; viz téz Boh A. 9090/31.

“ Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ¢j. 6 As 40/2005-88.

 Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ¢&j. 5 Afs 120/2005-44, ¢j. 2 Afs 79/2004-47 a ¢j. 2 Afs
100/2006-64; shodné judikoval téz prvorepublikovy Nejvyssi spravni soud Boh A. 10072/32).
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Zatimco v oblasti prava soukromého nejsou s vyuzitim analogie vétsi problémy,
v pravu vefejném panuje mnohem opatrnéjsi postoj, tiebaze neni povétsinou odmi-
tana.

V oblasti spravniho prava je analogie pomérné ¢asto pouzivana pokud jde o oblast
spravniho trestdni, a to jak analogie legis, tak i analogie iuris. Jako zdsada plati, ze
analogie nesmi nikdy byt pouZita k tiZi tcastnika fizeni, ddle tam, kde existuje spe-
cidlni vymezen{ urcitého institutu, a v ivahu nepfichazi rovnéz vici predpistiim prava
soukromého.

Pouziti analogie viibec neni prilis vitdno, vzhledem k tomu, Ze jde na tkor prav-
ni jistoty. ProtoZe se bez ni aplikacni praxe neobejde, je dilezité, aby bylo ve vSech
shodnych pripadech postupovano shodné, coz plati nejen pro soudy, ale i fizeni pred
spravnimi organy.

Analogy in administrative law — summary:

Law is a comprehensive system but not without gaps. In order to fill these gaps
many instruments were created, analogy is one of the most significant. The ana-
logy may be applied, where a piece of legislation does not regulate certain issue,
so the most similar provision of a different piece of legislation is applied. It is
important to distinguish between gaps in law and a situation where law is quiet
because the legislator did not want to regulate the issue, in such a case a different
method has to be used. Analogy is not a universal tool applicable for all situa-
tions. It cannot be used in cases, where it should constitute duties, change powers,
for broad interpretation or subsidiary use of a regulation, in a case of exhaustive
list, or where a law uses an expression “accordingly” since there is no gap.

Whereas use of analogy in the area of private law does not accompany many
problems, in the area of public law, there is much more cautious position, although
mostly it is not refused.

In the area of administrative law, analogy is rather frequently used in the area
of administrative punishing, both analogia legis (i. e. analogous application
of a statute or legislative instrument to issues not expressly regulated thereby)
and analogia iuris (i. e. analogous application of one piece of legislation in other
branches of law). There is a principle that analogy must not prejudice the party,
it must not be applied where special definition of an institute is provided as well
as not in relation to private law.

Analogy is not very welcome since it may affect legal certainty. Nevertheless,
application practice needs it. Therefore the principle that like cases should be
treated alike has to be stressed not only for decision-making of courts but also
for proceedings before administrative bodies.
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