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Martin Skop

Vyzvy vyzkumu tvorby prava

Tvorba prava," respektive to, jak pravni predpisy vznikaji, jak se pisi, je spojena
s mnoha tajemstvimi, myty a prekvapenimi. Vzhledem k jejimu vyznamu
je to znaéné prekvapivé tvrzeni: je to jedna z obvyklych pravnich cinnosti,
navic se znaénym dopadem a rozhodujicim vlivem na cely pravni systém.
V této souvislosti se casto zminuje vyrok prvniho némeckého kancléte
Otto von Bismarcka: , Zdkony, stejné jako klobdsky, ztrdci respekt timérné tomu,
nakolik zndme postup jejich vyroby.“> Nelze ptehlizet, ze tento mysteriézni
pohled neni na misté. Stdle bychom méli tvorbu prava povaZovat
za raciondlni ¢innost a zkoumat jeji povahu, procesy, které v jejim ramci
probihaji a odhalovat piipadné nedostatky, ke kterym v ni dochdzi.

Bismarck, ¢i spiSe ten, kdo mu tento vyrok prisoudil, zfejmé nemél na mysli
faze projednavani navrhia predpisti v parlamentu, ¢i na jiném otevieném foru.
To neznamena, Ze tam zadnd , tajemstvi” nejsou, ale je na né vice vidét a znalosti
o pripadnych nedostatcich jsou mnohem vice rozsifené. Autor vyroku se spiSe
orientoval na samotny vznik ndvrhu, na psani textu, ktery se ma pozdé&ji stat
pravnim pfedpisem. Na faze psani a vyjednavani o vécnych castech a jejich
vyjadfeni pravnim (normativnim) jazykem. Tyto byrokratické (administrativni)
faze jsou predevsim v rukou statni spravy, a proto jsou vice skryty obvyklé
kontrole. Vyzkum (pouze pilotni povahy), ktery jsme realizovali v oblasti
administrativnich fazich tvorby prava ukazal,® Ze legislativni ¢innost je spojena
i se socialnimi dovednostmi — neni to jen izolované psani (byt i to ma své misto).
Predpis je urceny vefejnosti, na jeho vzniku se vzdy podili skupina osob,
a proto je nutné sladit rtzné zajmy, vychodiska a potencidlni interpretace.
Snad to je cilem shora uvedené skepse, ktera radéji nechce védét, jak predpisy

D Clanek vychazi z kapitoly 2. Problematika vyzkumu tvorby prava — vyznam, ucel, téma.
SKOP, M., MALANIK, M., SMEJKALOVA, T., STEPANIKOVA, M., VACKOVA, B.: Tvorba
prdva — empirické studie. Brno: Masarykovy univerzita, 2019, ISBN: 978-80-210-9472-7,
s. 19-48. Clanek je vsak odlisSny — doplnény a revidovany, obohaceny o nové ptivodni
poznatky. Tento clanek je vysledkem badatelské cinnosti podporované Grantovou
agenturou Ceské republiky, reg. & GA17-14903S — ,Metodologie empirického zjistovani
vyuziti interpretacnich metod v tvorbé prava”.

Citat je sice pripisovan Otto von Bismarckovi, ale jeho autorem je americky basnik John
Godfrey Saxe (viz SHAPIRO, F. R.: Quote...Misquote. The New York Times Magazine [online].
<https://www.nytimes.com/2008/07/21/magazine/27www]l-guestsafire-t.html> [citovano
27. 10. 2020]. Blize k tomu viz WIDISS, D. A.: Making Sausage: What, Why and How
to Teach about Legislative Process in a Legislation or Leg-Reg Course. Journal of Legal
Education, 2015, ro¢. 65, ¢. 1, ISSN 0022-2208, s. 96. Jeho spojeni s kancléfem je vsak
atraktivnéjsi.

3 SKOP, M., MALANIK, M., SMEJKALOVA, T., STEPANIKOVA, M., VACKOVA, B.: Tvorba

prava — empirické studie. Brno: Masarykovy univerzita, 2019, ISBN: 978-80-210-9472-7.
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vznikaji: ten, kdo piSe pravni predpis se nékdy podfidi kompromisu,
vyjednavani a ,politickym obchodtim” na tkor legislativni kvality.” Socialni
aktivity maji k dokonalosti daleko.

Legislativa (pritibéh vzniku, stejné jako jeho vysledek) se podili na procesu
komunikace, ktery je pro pravo typicky. Na nejobecnéjsi trovni sdéluje
normotvurce adresatovi, jakym zptsobem se ma chovat. Je to vsak také
komunikace uvnitf subjekti vefejné moci — mezi lidmi, ktefl se na tvorbé
pravniho predpisu podileji, a ktefi jsou podrobeni vnéjsim okolnostem,
v jejichz ramci musi piijit s kreativnim feSenim konkrétniho problému.”)
Pfi védomi toho, Ze jejich ¢innost musi zajisStovat piehlednost a srozumitelnost
vystupt. Je to také komunikace v ramci pravni komunity.” V procesu
vyjednavani v lidském kolektivu je tézké identifikovat jednolity hlas ¢i jeden
pfevazujici zajem. Na tvorbé ndvrhu pravniho pfedpisu se podili celd fada
urednikdi, ktefi maji na véc vlastni ndzor. To je pro Guy Braibanta jedna
z pricin toho, ze v pravu se jiz laik nema Sanci vyznat a je pristupné pouze
specialistim.® Soucasné to miize znamenat, Ze véechna zdiivodnéni a analyzy
mohou byt zcela mimo zdmér parlamentu (subjektu autoritativné schvalujiciho
pra’vo).g) Proto zde mutize dochdazet i k jeviim, feknéme kompromistim, které
by mély — snad — ziistat skryty zrakim vefejnosti. Podle Jana Filipa dokonce
ti, kdo zakony schvaluji, sleduji zcela jiné cile neZ legislativni dokonalost.'”
Pfesto se ale domnivam, Ze i tyto vyjedndvaci casti jsou legitimni soucasti
psani navrhu pravnich predpisti a jejich prozkoumani pomtize odhalit jejich
vyznam a misto pro pravni rad.

Jan Kysela ve své knize Ustava mezi préavem a politikou pfistupuje
ke zkouméni své oblasti ze dvou pozic.'” Pravni a politické. Neni troufalé
pripustit tento metodologicky pfistup a pfiznat, Ze totéZ se poji s tvorbou
prava: pohybuje se na vysoce raciondlni trovni, ale na druhé strané se v ni
propojuje  mnoho privatnich zajmt, tendenci a snah, které jsou blize
politickému chapani tvorby. Viditelnéjsi jsou tyto politické aspekty tvorby
v pfipadé parlamentniho projednavani, neznamena to vSak, Ze bychom
na né nemohli narazit i v jinych fazich — v téch byrokratickych.

9 NOURSE, V. E.,, SCHACTER, J. S.: The Politics of Legislative Drafting: A Congressional Case
Study. New York University Law Review, 2002, roc. 77, ¢. 3, ISSN 0028-7881, s. 614.

® REMY, D. LEGISTIQUE: L art de faire les lois. Paris: Romillat, 1994, ISBN 978-2878940374,

s. 15.

FILIP, J.: Nadpisy pravnich predpist jako legislativni a tstavni problém. Prdvni zpravodaj,

2008, ¢. 12, ISSN 1212-8694, s. 10.

MANKO, R.: W strong krytycznej filozofii orzekania: Politycznoéé, etyka, legitymizacja. 1.6dz:

Uniwersytet Lodzki, 2018, ISBN 978-83-8142-091-4, s. 107.

® BRAIBANT, G. Qui fait la loi? Pouvois: Revue francaise d’études constitutionnelles
et politiques. 1993, roc. 64, ISSN 2101-0390, s. 44.

9 RENTON, L. Interpretation of Legislation. Statute Law Review. 1982, roé. 3, & 1,

ISSN 0144-3593, s. 9.

FILIP, J.: Legislativni technika a judikatura tstavniho soudu. Casopis pro pravni védu a praxi,

2005, roc. 13, ¢. 3, ISSN 1210-9126, s. 236.

KYSELA, J.: Ustava mezi pravem a politikou. Uvod do tistavni teorie. Praha: Leges, 2014, ISBN:

978-80-7502-022-2, s. 16 an.

6)

7)

10

11

STRANA CXLVII



I v nich je politika pfitomna. A pokud je dostatecné prozkoumame, je mozné,
Ze vice pochopime, proc¢ je na misté vénovat svou pozornost vzniku pravnich
predpisti jiz od samotného pocatku.

Pripomenme si také notorietu, totiz Ze prdvo neni identické se svymi
prameny. Pravo je to, co formalni prameny prava obsahuji,'® coZ potvrzuji
nejen Jeremy Bentham, ale i Joseph Raz, podle néjz pravo (rozuméjme pravni
pravidl? neni identické s formalnimi prameny prava (zakony), ¢i s jejich
¢astmi,'” a Fabio P. Shecaira, podle n&z je pramen prava pouze textem
nesoucim pravni normy, ktery schvalil k tomu opravnény subjekt.'® Proto
je dulezité porozumét procesim, kterymi zminény pravni text vznika.
Procestim, kterymi se pravni norma ocita v textu.

A to nejlépe hned od zacatku, kdy dochazi k jeho koncipovani. V téchto
okamzicich ziskdva text svlij vyraz a tvlrci jsou schopni reflektovat jeho
vyznam. To jiZ v procesu projedndvani v parlamentu nemusi byt zietelné
a vzhledem k vysokému poctu aktérti nékdy ani mozné.

Stejné jako pravni teorii unikaji detaily podstaty pramenti prava,'” déje
se to i v pifpadé tvorby pravnich predpist.'® Kazdy pravni text, i ten
nejjednodussi, je potfeba interpretovat a pochopit jeho vyznam v SirSim
pravnim a spolecenském kontextu. To miize znamenat i porozumét dtivodiim,
které za jeho vznikem staly a procesim, které tento vznik provazely. Prestoze
v administrativnich fazich tvorby prava nedochazi ke zjevné manifestaci
normativni moci,'” mtize poskytnout cenné informace pro pochopeni obsahu
pravnich predpist. Navic, i v tomto pfipadé plati, Ze i Gfednici na nejnizsich
postech mohou vyrazné ovlivnit velkd rozhodnuti'® a jejich ¢innost miize
plisobit na zivoty mnoha lidi. Pfi tvorbé prava totiz miize dojit k tomu,
Ze i jedno pismenko, cislo, nebo jind drobnost zcela posunou vyznam.
A byt by to byl nejnizsi ufednik podilejici se na tvorbé prava, presto pak jeho
prace muze zménit pravni predpis.

12
13

BENTHAM, ].: The Principles of Morals and Legislation. Oxford: Clarendon Press, 1879, s. 330.
RAZ, J.: The Concept of a Legal System. An Introduction to the Theory of Legal System. 2. vydani.
Oxford: Clarendon Press, 1997, ISBN 978-0198253631, s. 70.

SHECAIRA, F. P: Sources of Law Are not Legal Norms. Ratio Juris, 2015, ro¢. 28, ¢. 1,
ISSN:1467-9337, s. 17.

Navzdory tomu, Ze se jedna o jedno z nejdtilezitéjSich témat pravni teorie, podle Rogera
A. Shinera se mu nevénuje takova pozornost, jaka by méla. SHINER, R. A.: Legal Institutions
and the Sources of Law. Dordrecht: Springer, 2005, ISBN 978-1-4020-3387-2, s. 1.
WALDRON, ].: The Dignity of Legislation. Cambridge: Cambridge University Press, 1999,
ISBN 978-0521650922, s. 1.

17) RAZ, J.: Normative Powers (revised). Oxford Legal Studies Research Paper No. 36/2019
[online]. Columbia Public Law Research Paper No. 14-629, publikovano 26. 5. 2019
[cit. 10. 9. 2019]. Dostupné z https://ssrn.com/abstract=3379368.

STEFANOU, C.: Drafters, Drafting and the Policy Process. In: STEFANOU, C., XANTHAK]I,
H. (eds).. Drafting Legislation. A Modern Approach. Aldershot: Ashgate, 2008,
ISBN 9780754649038, s. 324.
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Zakladni vychodiska - interpretace ,ratio legis”

Proces tvorby prava, zejména jeho administrativni cast, je procesem
technickym, ktery slouzi k objektivnimu a standardizovanému zachyceni
normativni myslenky — resp. pravni normy — technickymi prostfedky, v nasem
piipadé pravnimi pfedpisy. Psani navrhu pravniho predpisu v sobé obsahuje
vSechny naleZitosti pozadované po jakémkoli pravnim procesu — zjisténi stavu
(zjisténi toho, co je potteba regulovat a jak je potieba to regulovat), vytvoreni
pravni normy (vytvoreni vhodného normativniho nastroje vyuzivajici vsechny
vazby pravniho systému), a vyjadfeni pravni normy v pravnim pfedpise, ¢i jeho
navrhu. Lze predpoklddat, Ze pokud je prvni faze (fadné zjisténi toho,
o je potreba regulovat a urceni zptlisobu regulace) spravna, mél by i vysledek
byt spravny a racionalni.

Tento predpoklad je castetné vyjadren i v interpretacnim postupu e ratione
legis, tedy postupu, ktery zkoumd znamy nebo alespon predpokladany timysl
nebo zadmér normotviirce.'” Prestoze ~ani Viktor Knapp nepovazuje tento
vyklad za spolehlivy, pouzil jej napt. i Ustavni soud.”” Adam Dyrda povazuje
tento vyklad spiSe za rétorickou figuru, pficemz podle néj neexistuje, zadny
zavazny zpusob pouzivani tohoto interpretacniho postupu (argumentu),
prestoze se gpicky pouzivd pro argumentaci umyslem nebo zamérem
normotvtrce.”

Tento zavér o nizké determinaci argumentu vyuzivajiciho ratio legis prameni
z toho, ze umysl zakonodarce (nebo i duch zdkona) byva obestfen tajemstvim
a velmi obtizné se zjistuje pfimo z textu pravniho predpisu — proto je nezbytné
vyuzit i jinych zdrojd, nez jsou ty ryze autoritativni. Na druhou stranu, pokud
by pifedpoklad vysloveny vySe byl spravny, tj. Ze tvorba prava vychazi
z raciondlnich piedpokladti a fadné a spravné zjisténého stavu skutecnosti,*”
které mda regulovat a predstavuje racionalni zptisob feSeni spolecenského
problému, pak by ratio legis mohlo slouzit jako spolehlivéjsi interpretacni
voditko a mohlo by vhodné doplnit standardni interpretacni postupy,
a pomoci identifikovat pravni normu, pokud by vyklad textu samotného byl
sporny. Vyklad e ratione legis (tedy argumentace vychazejici z umyslu
zakonodarce nebo ducha zdkona) by vychazel z jasnych zakladt a skutecnosti
a odstranioval pfipadné vady, které mohou vzniknout v procesu konstrukce
normativniho textu (samotného psani navrhu pravniho predpisu).

Cass R. Sunstein pfipominad dalsi moZnost vyuZiti legislativni historie
a vyuziva k tomu priklad optické iluze kralik/kachna, ktera spociva v tom,

19 KNAPP, V.: Teorie priva. Praha: C. H. Beck, 1999, ISBN 80-7179-028-1, s. 171.

29 Viz napf. stanovisko pléna sp. zn. Pl. US-st. 1/96 ze dne 21. 5. 1996 (ST 1/9 SbNU 471)
nebo nalez sp. zn. Pl US 33/97 ze dne 17. 12. 1997 (N 163/9 SbNU 399; 30/1998 Sb.).

2D Dyrda identifikuje vice nez devét zptlisobti, kterymi se tento argument pouziva, a kazdy
z nich sméfuje k jinému obsahu. DYRDA, A.: The Real Ratio Legis and Where to Find
It. A Few Pragmatic Considerations. In KLAPPSTEIN, V., DYBOWSKI, M. (eds): Ratio Legis.
Philosophical and Theoretical Perspectives. Dordrecht: Springer, 2018. ISBN 978-3-319-74270-0,
s. 9.

2 POUND, R.. Common Law and Legislation. Harvard Law Review. 1908, roé. 21, ¢ 6,
ISSN 0017-811X, s. 384.
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7e v jednom obrazku je mozné spatfit hlavu krélika nebo hlavu kachny.*® Tataz
iluze — tentokrat se slovy — se mtize objevit i v pfipadé pravniho textu. I v téchto
pripadech miize byt oSidné soustfedit se na obvykly vyznam nebo ptvodni
vyznam. Je obvyklé tuto iluzi bagatelizovat a soustfedit se na ten vyznam,
ktery se povazuje za obvykly.”” Jako bandlni pitklad pouZijme ustanoveni
§ 18 odst. 1 o. s. f. V ném se uvadi: ,Ucastnici maji v obcanském soudnim fizeni
rovné postaveni. Maji pravo jednat pred soudem ve své materstiné. Soud je povinen
zajistit jim stejné moznosti k uplatnéni jejich prdv.” Jednd se o jednoduché
ustanoveni, které nevyvolava interpretacni obtize. Pokud se ale na né podivame
jeste jednou — s trochou hravé subverzivity — pak zjistime, ze obrat ,, pred soudem*
miiZze nést vice vyznamii. Na tom nic neméni, Ze ustanoveni skute¢né v praxi
obtiZ neptlisobi. Pfi sloZitéjSich pfipadech se vSak neobejdeme bez zakladi,
kterymi Eodle Sunsteina mohou vedle hodnot byt i kontext, nebo legislativni
historie.”

Z legislativniho pohledu jsou témito zaklady pfipravné prace (nékdy
se pouzivd termin fravaux préparatoires a tento pramen byva fazen mezi
formalni prameny prava),®® které mohou byt tim voditkem, které odhali
problém, ktery ma pravni tuprava feSit. Z tohoto diivodu je diilezité soustfedit
se na legislativni prace a pokusit se odhalit i to, co obvykle zistava ocim
vefejnosti skryto, tj. byrokratické faze tvorby prava, psani pravnich predpist
a zakladni postupy, které jsou v téchto castech vyuzivany. Kriticka reflexe také
umozni sniZit potencidlni arbitrarnost v soudnim rozhodovani — identifikace
piipravnych legislativnich praci geo(:inaje tvorbou vécného zadméru) muize
snizit interpretacni volnost soudd®” a nabidnout jim objektivni vychodiska,
na nichz mohou své zaveéry zalozit.

Psani navrhu pravnich pfedpistt ma sva pravidla. Neni to zcela libovolna
¢innost, byt nepostrada prvky kreativity. Tim, Ze ji vénujeme stejné
pozornosti, jako vénujeme procesu interpretace, klademe vétsi dutraz
na transparentni a racionalni tvorbu prava a mtzeme tak stabilnim zptisobem
resit pripadné nedostatky. Nelze predpokladat, ze by tim doslo k uplnému
odstranéni vad tvorby ¢i interpretace. Jednak je pravo lidskou cinnosti,
ve které nelze pfedpokladat, Ze nebude dochdzet k chybam, ale také je nutné
vzdy zdlraznovat vyznam samotného textu, jehoZz autoritativné schvalena
podoba se od navrhu ¢ od vécného zdméru muze radikalné lisit. Presto
se lze domnivat, ze psani navrhu pravnich predpisu je relevantnim objektem

23

SUNSTEIN, C. R.. Textualism and the Duck-Rabbit Illusion. (Preliminary draft).
http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.3703039> [citovano 27. fijna 2020].

Sunstein zde zcela pomiji vliv kultury ¢i ideologie - viz SKOP, M.: , Prefeered Reading”
of Legal Texts. Wroclaw Review of Law, Administration and Economics, 2015, ro¢. 5, ¢ 1,
ISSN 2084-1264.

SUNSTEIN, C. R.: Textualism and the Duck-Rabbit Illusion. (Preliminary draft). http://dx.doi.
org/10.2139/ssrn.3703039> [citovano 27. fijna 2020], s. 15-16.

Viz PECZENIK, A.: A Theory of Legal Doctrine. Ratio Juris, 2001, roc. 14, ¢. 1, ISSN1467-9337,
s. 71 nebo JESTAZ, P.: Les sources du droit: le déplacement d’un pdle a un autre. Revue
générale de droit, 1996, roc. 27, ¢. 1, ISSN 2292-2512, s. 15.

NOURSE, V.: Misreading Law, Misreading Democracy. Cambridge: Harvard University Press,
2016, ISBN 9780674971417, s. 2.
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nejen pravniho vyzkumu, ale nabizi také uzitecnd vychodiska pro pravni
praxi. Nize se proto zameéfime na identifikaci zadkladnich prvkid, které jsou
s administrativnimi fazemi (tedy nez vstoupi do Poslanecké snémovny
Parlamentu Ceské republiky) spojeny. Soustfedime se vSak také na problémy,
které mohou administrativni faze tvorby prdva provazet. Tyto nedostatky totiz
problematizuji vyuziti materialti vytvofenych v téchto fazich pro naslednou
interpretaci. Proto je nutné nalezité identifikovat ta mista, kterd interpretacni
vyuziti diskvalifikuji. Poznani povahy procesu psani pravnich pfedpisti mtize
napomoci snizeni entropie pravni aplikacni praxe.

Co je to psani navrhu pravniho pfedpisu?

Kdyz se némecky pravni filosof Reinhold Zippelius pokusil definovat pojem
pravo, dospél k zavéru, Ze podat jednoduchou definici prava je opravdu
jednoduché.®® Neopomnél vsak také pfipomenout, Ze ¢&m — dtikladnéji
se divame, tim je obtiznéjsi pfesnou definici vytvorit. Podobné je to s pokusem
definovat psani navrhu pravnich predpisti — tusime, co to je, ale nedokdzeme
podat vycerpavajici a precizni definici vhodnou pro vSechny pfipady. Rozhodné
se vsak jedna o ¢innost koordinovanou, socialni, tvtiréi a raciondlni. Soucasné
muizeme Fici, Ze jedna o ¢innost, které neni snadné se naucit, a ktera se predava
socialni interakci — napodobovénim. Stephen Laws™ dokonce tvrdi, Ze je nutné
ziskat velmi mnoho zkuSenosti, aby legislativec dokazal fici, Ze by nékteré
ustanoveni §lo napsat elegantnéji.’” Takze trva dlouho naucit se pravni
piedpis napsat, a jeSté mnohem déle naucit se jej napsat dobfte.

Kritice byva podrobovana i samotna legislativa jako celek: setkame
se s nazorem, Ze legislativy je pfili§ mnoho, je pfiliS detailni a jeji pfiprava
nedosahuje nejvyssich standardii: je vdgni, neni schopna odolat testu casu
a adresatim ukldda piilis velkd omezeni.®" Zkratka, ,spolecnost je requlovand
presprilis”.*® Navzdory tomuto tvrzeni, z empirického zjistovani provedeného
FrantiSkem Cvrékem a FrantiSkem Novakem plyne, Ze v Ceské republice
nedochdzi k tzv. legislativni inflaci (pfirtistek novych pravnich predpist
by se v takovém pfipadé mél pohybovat kolem 5 % <¢i by mél byt
vyss).?? Co je vSak zaznamenatelné, je piilisny rozsah novelizace.”®
Tato skutecnost muze byt vysvétlena podcenénim pfipravy jak vécnych
zameérd, tj. podcenénim racionalni a poznavaci slozky procesu tvorby prava,
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tak nedostatecnou schopnosti vyjadfit normativni myslenku — to by odpovidalo
i vySe uvedené kritice legislativni prace. Vady v zadani, ze kterého se vytraci
dtikladna pfiprava, jsou velmi ¢asto zminovany samotnymi legislativci.

Soucasné neni vylouceno setkat se s pristupem domnivajicim se, ze vSechny
spolecenské nedostatky, chyby a zla, lze vyfesit pomoci legislativy.’® Podle
Jeremy Waldrona panuje pfesvédceni, Ze kazdy den pfinasi nové a nové
podnéty, bez ohledu na socialni ¢i pravni oblast, které by legislativa méla
reflektovat.®® Tato sféra je pravé sférou politiky — pfinasi feseni problémd,
které jsou oznaceny jako palcivé. Tim se soucasné muZe narusit pravé
racionalita postupu tvorby prava — pokud povazujeme problém za dulezité
vyfesit, neni podstatné, zda zvolime sprdvné feSeni. FetiSem se stava
samotné feSeni. Existuje skupina problémi, které pravné resit neni nutné nebo
je to dokonce zbytecné ¢ kontraproduktivni (k tomu slouzi vzdy analyza
tzv. nulového, zadného, feSeni, ktera je soucasti vécného zaméru). Takovy
postup je vSak v rozporu s tlakem na kvantifikovatelné vysledky legislativy.

V této souvislosti je dobré pfipomenout, Ze podle Lona L. Fullera jsou
Casté zmény pravni tpravy (tzv. legislativni nestalost) nezadouci®” — chyby
pri tvorbé mohou vést k nezbytnému fetézeni oprav a obtiZim spojenym
s uréenim ucinné pravni upravy. Nedostatecna prace legislativy — bez ohledu
na to, zda v parlamentu ¢ v administrativé — pak mutZze sméfovat
k ekonomickym ztratdam a snizeni dtvéryhodnosti pravniho systému. Vétsi dil
odpoveédnosti zde vsak pfisuzuji administrative, kterd je vybavena dostatecnym
aparatem k identifikaci skutecnosti a Zadouci pravni tpravy ve vétsim rozsahu,
nez je tomu v ptipadé ¢lenti parlamentu.’® Tyto nedostatky také mohou vést
k tomu, Ze legislativni historie nebude dostatecnym voditkem pro interpretaci
normativniho textu (pravniho predpisu), protoze v takovém ptipadé postrada
racionalni zaklad. Timto prfistupem je pak narusen i princip délby moci, protoZe
vétsi dil tvorby je svéfen interpretujicim subjektiim, zejména orgdniim vefejné
moci.

Z vyzkumu vsak plyne, Ze legislativni experti si jsou védomi nejen nezbytné
spoluprace s témi, ktefi problému rozumi vécné, pri tvorbé navrhu pravniho
predpisu, ale také toho, Ze psani ndvrhu vyzaduje legislativni znalosti
a dovednosti.’” Tato koordinovana ¢nnost pak piiklani tvorbu prava

3 CORMACAIN, R.: Legislation, Legislative Drafting and the Rule of Law. The Theory
and Practice of Legislation. 2017, roc. 5, ¢. 2, ISSN: 2050-8859, s. 125.

WALDRON, ].: The Dignity of Legislation. Cambridge: Cambridge University Press, 1999,
ISBN: 978-0521650922, s. 7.
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ISBN: 0-300-01070-7, s. 80.
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in Drafting and Negotiating Bills. In ZBIRAL, R.: Cradle of Laws. Drafting
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of Legal Quality for Governmental Action. Legisprudence, 2008, roc. 2, ¢. 3, ISSN: 2050-8859,
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k racionalité a umoznuje legislativcim odolat pfipadnym svévolnym tlakiim
politické reprezentace, a byt v pozici ochrdncti principti pravniho statu.*”
I proto jsou legislativci nékdy povazovani dokonce za ochrance zakonti
(prévnich predpisti), jejichz tikolem je zachovat vysoky standard legislativy,*"
protoze néktera pravidla mohu byt tak Spatnd, Ze je neni schopen aprobovat ani
legalni (i legitimni) zakonodérce.*” Legislativci by svou odbornosti méli tyto
navrhy (¢i pokusy) identifikovat a vécné eliminovat.

Pro tento pristup je vSak nezbytné, aby legislativci spliiovali vysoké etické
pozadavky plynouci ze zdkladnich principti pravniho statu. Je nezbytna
nezéavislost na politicich a politice.*” Soucasné by ti, kdo pravni predpisy
skutecné pisi (coz nemusi byt vzdy zameéstnanci ¢i pracovnici ministerstev),
o téchto ndvrzich neméli rozhodovat, bez ohledu na fazi procesu tvorby
pravnich predpisti (napiiklad jako ¢&len Legislativni rady vlady)** a bez
ohledu na to, zda v administrativni nebo parlamentni fazi. V opacném
piipadé dochazi k popfeni nezavislosti, ale také principu objektivni kontroly:
tim, Ze vi, co che napsat, je legislativec diskvalifikovan ze schopnosti ¢ist navrh
nezavisle, pouze s védomim toho, ¢eho se ma dosahnout. Autor vZdy neni
objektivnim c¢tendfem a v tomto procesu se pravdépodobnost chyby musi
co nejvice snizit. K tomu by také mohlo napomoci, pokud by Legislativni
rada vlady nebyla jen organem sloZzenym z odbornik{i, ale z odbornikd, ktefi
se stanoviskiim k legislativé mohou vénovat na plny tvazek a nikoli jako
¢innosti ve volném case. Neprofesionalita a nezavislost na jinych legislativnich
¢innostech clent tohoto poradniho organu vlady je nezadouci.

Co nejvétsi nezavislost legislativnich expertd slouzi jako jedna ze zaruk
kvalitni legislativni prace. Nezavislost vSak neni totéz jako chapani
legislativci jako psacich stroji nebo pfekladateli: nezavisly legislativec
je strazcem logiky a celistvosti sytému prava. Tento cil si legislativec musi vzit
za sviij, ¢ehoz nelze dosdhnout, bude-li pouze piepisovat cizi vili,* bude-li
v pozici psaciho stroje nebo prekladatele. Racionalita vstupli (zadani) zminéna
vySe, kterd mtiZe napomoci srozumitelnosti pravniho systému nefunguje sama
o sob€, ale vyzaduje aktivni subjekty, které k ni budou sméfovat.
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Vyznam vyzkumu administrativnich fazi tvorby prava

Soucasna skepse, se kterou se zkoumadni tvorby prava setkdva, je dana
i moznym vyprazdnénim jejich racionalnich prvkd, coz je jeden z bodt,
ktery muze — jak jsme vidéli vyse — vyuziti legislativni historie diskvalifikovat.
Dtsledkem toho je oddéleni raciondlnich tucelti (cili) od tvorby prava,
coZ neznamena pouze interpretacni zbytecnost zkoumani jakékoli faze tvorby
prava, ale v dusledku muze vést k industrializaci tvorby priva. Touto
industrializaci je stav, ve kterém je primarni samotna regulace a nikoli jeji
obsah. DilezZitou se stava samotna regulace, resp. tvorba normativnich
pravnich textti, bez ohledu na to, jakym zptsobem se ma objekt regulace
regulovat, ¢i co ma byt - krom samotné regulace - jeji podstatou.
Industrializace tvorby prava se projevuje mimo jiné diirazem na vykon,
tj. na vytvafeni dalSich a dalSich pravnich pfedpisti jako znamky pokroku
a plnéni plant. Tomu muze v piipadé Ceské republiky — podle zjisténi Cvrcka
a Novaka*® — odpovidat i pfilisny rozsah novelizace.

Luc Wintgens ptredpoklada, ze jednou z pficin tohoto nartstu legislativy
(ktery se vSak v Ceské republice realizuje prostfednictvim novelizaci a nikoli
vznikem zcela novych pravnich predpisti) mtze byt i klesajici iroven pfipravy
legislativniho navrhu,*” tedy podkladi, které slouzi legislativci jako zéklad
pro vytvofeni navrhu pravniho pfedpisu (tj. vécnych zdmérti). Pokud je opustén
dtraz, ktery je nezbytné klast na smysluplnou a dtkladnou pfipravu tvorby
prava, vcetné analyzy stavajici situace, jasné urceni vyhod a nevyhod, precizni
znalosti pravniho prostfedi atp., pak se psani navrhu komplikuje, nebof
legislativa, kterd ma byt soustfedéna cisté na tvorbu, musi vymyslet vécna
feSeni. Tim se soucasné narusuje nezavislost psani navrhu, protoZze legislativci,
jak plyne z naSich zjisténi, ucinénych pfi pilotnim vyzkumu zptlisobti psani
tvorby prava, jsou nuceni vytvaret politicka zadani.*®

Nestandardnost situace komplikujici pouZiti legislativni historie mtze byt
také dana tim, Ze vécnd feSeni musi vznikat jiz pfi zohlednéni pravnich
moznosti: ne vse, co si lze predstavit fakticky, lze provést bezvadné pravne.
V dasledku pocatecni inkompatibility vécného a pravniho feseni mtize dojit
k prodlouZzeni legislativnich praci. Na legislativce se zvySuje tlak a jsou vnimani
jako brzdy politického vyvoje.*” Pro zahdjeni legislativnich praci je nezbytna
analyza situace a stavajicich navrhti, protoze tim se Setfi cas i penize v dalsich
fazich procesu, ptipadné pfimo pii aplikaci.”
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K ¢emu je vsak dulezité zabyvat se administrativnimi fazemi tvorby prava?
Neni to prilisSny luxus zkoumat faze, ve kterych se vefejna moc neprojevuje
tak zfetelné? Faze, jejichz vysledek muZe byt kontrolovan ¢i zménén
(a to i radikalné) v parlamentu? Kratce feceno, luxus to neni. V demokratické
spolecnosti bychom méli védét, jakymi zptisoby a formami administrativa
(byrokrac1e) £racuje, jakym podléha vlivim a jakym zptsobem formuluje
své vystupy.”” Jiz dfive jsme na zakladé poznatki Chestera A. Robinsona
identifikovali Sest d11c1ch oblasti, ve kterych je dilezité zkoumat i tyto aspekty
leglslatlvmho procesu.”® Nyni se soustiedme pouze na tfi z nich, protoze
napf. vyznam védeckého zkoumani lezi mimo zijem tohoto clanku.
Soustfedme se na komunikacni, interpretacni a funkéni vyznam zkouméni
administrativnich fazi procesu tvorby prava. Lze vSak soucasné fici, Ze tyto
vyznamy lze vztdhnout na cely proces tvorby prava.

Pohled na tvorbu prava jako komunikaci jsme si ptedstavili jiz vySe. Pravnimi
predpisy je sdélovano mnohem vice informaci nez pouze informace normativni
povahy. Mimo jiné je jimi sdélovana politika statu, oblasti, které jsou
povazovany politickymi aktéry za vyznamné a hodné pravniho feSeni,
hodnoty a cile, kterych je nutné dosdhnout. Jonathan H. Choi ve svém
vyzkumu provédéném na jedné z danovych instituci (Internal Revenue
Serv1ce) z]1st11 Ze se ve svém rozhodovani fidi vice normat1vn1m1 pol1t1ckym1
z&jmy neZ pravnimi normami obsaZenymi v pravnich predplsech Tyto zajmy
je vSak nezbytné identifikovat — pokud tak instituce vefejné moci necini z textu
pravniho predpisu, vyzaduje jiné relevantni zdroje, nema-li své rozhodovani
zatizit svévoli.

Vzhledem k roli vSech fazi tvorby prdva, na nichz se podili administrativa,
se v nich lze setkat s i s vyjadfenim politik, na nichz ma byt pravni uprava
zaloZena, pfipadné obsahuji i trendy a tendence, kterych se pravni 5Eredpls
dotkne. Pravni pravidla by méla byt spojena s legitimizujicim tGéelem,”® ktery
také predstavuje zaklad pro ziskani informaci o normativnich politickych
zajmech. Nékdy mtze byt tento ucel vyjadfen v preambulich, v jinych
pripadech miiZe byt pfimo soucasti textu pravniho predpisu, coz jsou zptisoby,
které maji autoritativni povahu normativniho textu (pravniho prfedpisu). Vice
problematické je, pokud jsou legitimizujici ticely identifikovany az samotnymi
interpretujicimi subjekty. Jasné, srozumitelné, prehledné a zejména vefejné
podklady vytvorené v administrativnich fazich tvorby prava mohou napomoci
pfi identifikaci ucelti. V této souvislosti nelze pominout Ze materidly
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Bar Association Journal. 1949, ro¢. 35, ¢. 2, ISSN 0002-7596, s. 136.

5D ROBINSON, C. A.: The Bureaucracy And The Legislative Process: A Case Study Of The Health
Care  Financing  Administration. Lanham: University Press of America, 1991,
ISBN 978-0819181183, s. 15.

52 SKOP, M., MALANIK, M., SMEJKALOVA, T.,, STEPANIKOVA, M., VACKOVA, B.: Tvorba
prdva — empirické studie. Brno: Masarykovy univerzita, 2019, ISBN 978-80-210-9472-7.

5 CHOL J. H.: An Empirical Study of Statutory Interpretation in Tax Law. New York University
Law Review, 2020, roc¢. 95, ¢. 2, ISSN 0028-7881, s. 392.
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z administrativnich fazi legislativniho procesu maji pro interpretaci pouze
omezeny vyznam. Angnieszka Bielska-Brodziak a Karolina Paluszek vsak
povazuji za vhodné klast vétsi diiraz na tyto podklady, nebof normativni
a faktografické znalosti pfedkladatele mohou interpretacnimu a aplikac¢nimu
procesu jen prospét.””

Spatné napsany navrh pravniho ptedpisu — a nasledné $patné napsany pravni
predpis — je schopen doslova paralyzovat pravni praxi. Proto je nutné -
i u Spatné napsaného pravniho predpisu - pokousSet se co nejlépe
rekonstruovat pravni normy, které v predpise maji byt obsaZeny a zjistit jejich
raciondlni podstatu. K tomu mohou napomoci prvotni (administrativni) faze
tvorby prava také. Pokud je spravné formulovan cil, kterého se ma dosdhnout,
tj. vécny zameér, véetné vSech jeho prvki, da se urcit smér interpretace, a to nikoli
na zakladé prani ¢i pocitti interpreta, ale na zakladé objektivizovanych poznatkii
(byt mohou byt nedostatecné). Interpretacni vyznam pozndni administrativnich
fazi tvorby prava tak sméfuje k tomu, Ze vnimatelné vyjadreny a dostupny
pribéh legislativnich praci (zaznamenana a pfistupnd) legislativni historie
muze poslouZzit napfiklad k pochopeni zdméru (subjektivniho dmyslu
zakonodérce,”” zamysglenych ekonomickych, politickych nebo socidlnich cilt.”

Vyznam poznani administrativnich fazi tvorby prdva pro interpretaci vSak
neni pouze v tom, ze muze poslouzit jako pramen pro intencionalisticky vyklad,
ale také pro jazykovy vyklad. Interpretacni postupy jsou obvykle zalozeny
na tom, jak lidé premysli — jaka jsou obvykld schémata jejich uvazovani.
Je jich v3ak cela fada a neni mezi nimi jasné vytvofeny hierarchicky vztah
¢i pravidlo, které by umoznilo stabilné volit mezi kolidujicimi interpretacnimi
metodami a technikami.”® Konkrétni postupy, které legislativni expert pouzil
(¢i které obvykle pouzivd) pfi psani (navrhu) pravniho pfedpisu, tedy
pii kédovdni legislativni viile do objektivizované podoby, by mély byt znamy
interpretim. Ne proto, aby se jich slepé drzeli, ale pro to, aby se alespon méli
vici ¢emu vymezovat a s ¢im by se méli v piipadé opacného nazoru vécné
vyporadat.

Soucasti vSech fazi procesu realizace prava by mél byt interpretacni dialog:
dialog mezi tviirci a adresaty. Tvlirce musi predvidat, jak bude pravni predpis
interpretovan a jiz od pocatku jej konstruovat tak, aby se minimalizovaly
nezadouci interpretacni vysledky, a naopak zvysilo zadouci porozumeéni.
Véetné toho, Ze normotviirce musi védét, jak by se mohl pfedpis
interpretovat, ale také, jak interpreti obvykle postupuji, coz vyzaduje
empirické pozndni. Normotviirce musi s adresitem nalézt shodu v tom,
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jak komunikace probihd, jinak si neporozumi. Vzhledem k tomu, Ze by pravni
norma meéla reagovat na spolecenské problémy, musi také normotvtirce veédeét,
co se ve spolenosti déje — musi reagovat na nové podnéty, vzeslé
ze spolecenskych zmén.>

A sledovat nejen jak adresati interpretuji, ale také, jak pravni predpis aplikuji.
Obé strany si musi byt schopny naslouchat — adresat, aby védél, co mu chce
normotviirce fici, a normotvtirce, aby védél, jak to ma #ici.®” Interpretaénimu
dialogu 1ze napomoci jednak tim, Ze legislativni experti budou konzistentni
ve své metodologii, kterd bude pfistupnd, a organy autoritativné aplikujici
pravo budou naopak systematicky formulovat svou interpretacni metodologii.
Ponékud paradoxné tim dojde k omezeni pfilisné volnosti interprett, jakoz
i zmatenosti tvtrca.

Funkéni vyznam zkoumadni toho, jak se navrhy pravnich predpisti pisi, slouzi
také k urceni vazeb mezi jednotlivymi soucastmi pravniho fadu. Nedostatky
v legislativni technice, kterd pfimo ovliviiuje kvalitu legislativy,®"” je nezbytné
identifikovat a zjisténi vyuzit pfi pfipadné regulaci. Pokud legislativni ¢innost
nebude systematickd a nebude brat ohled na pravni odvétvi ¢ dokonce
bez ohledu na feSeny pravni pfedpis, muze dojit k desystemizaci pravniho
radu (systému). Pravni normy mohou v dusledku toho ptisobit vice problém,
nez kolik by podle vécného zaméru mély fesit. Dilisledkem také mtiZe
byt pilisnd interpretaéni volnost®” davana interpretujicim a aplikujicim
subjekttim, coz je v rozporu s délbou moci.

Racionalita normotvirce se projevuje pfedevSim v jeho zamérech
a normativnich predstavach — to je také zdkladni bod jakékoli nasledné
interpretace. Raciondlni je také vztah mezi tcelem regulace a zvolenymi
legislativnimi prostfedky, nebo také diskurs, a zejména spolecenskopoliticky
kontext, ve kterém se normotviirce pohybuje.”” Tim je déna i nezbytnost
systematické souladnosti pravniho fadu. Nejevi se jako raciondlni, pokud by
normotvurce ignoroval systematiku pravniho fadu a pravni predpisy
koncipoval nahodile. K tomu samoziejmé slouzi administrativni faze tvorby
prava, protoze v nich se ma projevit sila byrokratického aparatu schopného
urcit souvislosti a potencidlni kolize kaZdého nového pravniho predpisu.

%) BARANY, E.: Prédvny systém a jeho prostredie. In: BARANY, E.: (ed.). Ako privo reaguje
na novoty. Bratislava: Veda, 2017, ISBN 978-80-224-1469-2, s. 67.

V uherském pravu tento dialog nahradil institut buta ember, tj. hloupy clovék, ktery mél
demonstrovat, 7e piedpisu rozumi — blize viz HOLLANDER, P.: Paradox pravniho jazyka.
Kultiira slova, 1995, ro¢. 29, ¢. 6, ISSN 0023-5202, s. 330 nebo SME]KALOVA, T.:
Srozumitelnost prava. Prdvnik, 2013, roc. 152, ¢. 5, ISSN: 0231-6625.

XANTHAKI, H.: On Transferability of Legislative Solutions: The Functionality Test.
STEFANOU, C., XANTHAKI, H. (eds): Drafting Legislation. A Modern Approach. Aldershot:
Ashgate, 2008, ISBN 9780754649038, s. 15.

% Viz napf. GLUCK, A. R.: The States as Laboratories of Statutory Interpretation:
Methodological Consensus and the New Modified Textualisms. Yale Law Journal. 2010,
roc. 119, ¢. 8, ISSN 0044-0094, s. 1764 an.

WROBLEWSKI, J.: Teoria racjonalnego tworzenia prawa. Wroctaw: Wydawnictwo Polskiej
akademii nauk 1985, ISBN 9788304019232 s. 11.
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Vystupy z této c¢innosti by pak mély napomoci ve zptehlednovani pravniho
systému a mély by pomoci aplikujicim subjektiim s v ném lépe orientovat.

Povaha legislativni ¢innosti

Legislativni ¢innost — konkrétné psani navrhii pravnich pfedpist je rutinni
¢innost. To neznamenad, Ze by se jednalo o ¢innost samoziejmou. Je to ¢innost
(pracovni postup), kterou experti nemusi byt schopni teoreticky popsat. Jednaji
tak, jak se to naudili, nejcastéji napodobovanim a metodou pokus-omyl.
Jejich postupy se skladaji z dovednosti, které ziskali v kazdodenni praci,
aniz by méli jasné definované jejich vymezeni ¢i se vénovali jejich teoretické
reflexi. Vi, co bude pravdépodobné fungovat, a co funguje omezené.

Rutinni ¢innosti maji svou vyhodu — snizuji ndklady, protoze se ¢ast z nich
déje ,, automaticky”. Legislativni experti pisi, jak jsou zvykli a nemusi pfemyslet
nad jednoduchymi postupy. Pro ty slozitéjsi maji navody v podobé zkuSenosti.
Rutiny vsak nesou také nevyhody. Pfi velkém dtirazu na formalni ¢i neformalni
pravidla a pri tlaku na dodrzovam rutiny se mutze jakakoli ¢innost odtrhnout
od cilfi, ke kterym ma sméfovat.®? V tu chvili ztraci legislativni ¢innost shora
popsany eticky rozmér a stdva se pouhym ndstrojem, ktery umoziuje
dovednosti expertti vyuzit k jakémukoli cili.

Pievést hodnoty a spolecenska ocekavani do podoby pravniho textu,®®

neni snadné. Opustit formalni ¢i neformalni standardy, stejné jako mechanické
psani bez ohledu na cile a hodnoty, miize vice problémi pifindset nez feSit.
Vzhledem ke svym znalostem, dovednostem a zkuSenostem také mohou
legislativni experti sklouznout ke kabinetnimu vidéni legislativy a urcovat
pohtlcke cile. Na nich zalezi, co se Vy]adn a laik (vcetné poslancti a senatorti)
mize byt odkdzan na jejich expertni stanovisko. Ukolem legislativct
je respektovat politické zaddni, ale na druhou stranu odolat politickym
tlaktim, pred kterymi maji upfednostnit pravni kvality navrhu. Nepfipustné
ale je, aby se prostfednictvim svych dovednosti snazili 6];n‘osadit vlastni
zajmy, & z4jmy nékoho jiného nez politické reprezentace.’” Tim, ze védi,
jak se ma predpis napsat znamend, ze védi, jak napsat predpis Spatné
¢i jak jej napsat, aby obsahoval jiné ticely nez ty, které jsou zadouci. Soucasti
etiky legislativni ¢innosti musi byt i poZzadavek na vylouceni zneuZivani znalosti
a dovednosti. Pravé transparentnost téchto procesti a znalost zakladnich
postuptt mtize riziko zneuziti zmirnit.

) MERTON, R. K.: Social Theory and Social Structure. Enlarged ed. New York: The Free Press,
1968, ISBN 9780029211304, s. 253.

%) CYRUL, W.: Lawmaking: Between Discourse and Legal Text. In: WINTGENS, L., THION, P.
(eds): Legislation in context: essays in legisprudence. Burlington: Ashgate, 2007,
ISBN 9780754626671, s. 50.

%) SCHULZE-FIELITZ, H.: Paths Towards Better Legislation, Detours and Dead-Ends.
An Appraisal of Consultation with Independent Experts, Justifications for Legislation,
Impact Assessments and Controls of Efficacy. In: MESERSCHMIDT, K,
OLIVER-LALANA, D. A. (eds): Rational Lawmaking under Review. Heidelberg: Springer,
2016, ISBN 978-3-319-33215-4, s. 48.
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Zavér

Giovanni Sartor konstatuje, Ze legislativa feSi problémy na zdkladé
nejlepsiho dosazeného poznani a jeji diskurs je racionalni, coz se }:G)rojevuje
v adekvatni reakci na socidlni zmény a zakldda pravni jistotu.®” Jerzy
Wréblewski predpokladal, Ze tvorba prava je cinnosti, ktera by méla byt
racionalni,®® napiiklad ve smyslu vztahu prosttedki a tceltl. To neznamena,
ze by se pfi psani ndvrhu pravniho pfedpisu neprojevovaly etické a kreativni
prvky. Naopak. Jsou nezbytnou soucasti jakékoli legislativni ¢innosti. Poznanim
povahy této cinnosti 1ze zefektivnit tvorbu prava, stejné jako porozuméni
pravnim pfedpisim. Je to cinnost, ktera si zaslouzi védeckou a odbornou
pozornost nejen pro svlj nepopiratelny vyznam, ale také pro sloZitost
mechanism, které ji provazi.

Pro kazdy interpretacni postup je zakladnim vychodiskem normativni text.
To je primarni zdroj pravnich norem, a tuto skutecnost nelze ni¢im obchazet.
Pravni normy koédované do podoby pravniho pfedpisu lze primarné ziskat
z textu, ktery je aprobovan normativni autoritou. Pfesto se nékdy mutizeme
setkat s tim, Ze tento text je slozity (nékdy az netmeérné) a jeho interpretace
plisobi obtiZze. Proto muze byt vhodné nahlédnout do legislativni historie,
aby osvétlila, jaké tcely predpis sleduje a z jakych vychodisek byl
konstruovan. Prozkoumanim byrokratickych fazi tvorby prava se l1ze dobrat
standardnich postupti pro kédovani textu, pfipadné porozumeéni role, kterou
mél pravni pfedpis v pravnim systému hrat. Proto je vyzkum v této oblasti
dtilezity a miize byt pfinosny pro vsechny prvky mechanismu pravni regulace.

Vyzkum psani ndvrhu pravnich predpisti je komplikovany, protoZe krom
nezbytného kvantitativniho zkoumani zakladnich vzorcli, je nutné uzit
kvalitativni metody, vcetné vyzkumu elit, zkoumadni rutin, analyzy diskurzu,
¢i analyzy textt, které legislativni experti produkuji. Tento vyzkum nemftize
zlistat pouze v ryze pravnim (doktrindlnim) vyzkumu, protoZe pomine celou
fadu neformalnich pravidel a aktivit, které psani navrhu pravnich pfedpisii
provazi. Tvofeni navrhu normativniho textu lze chapat jako rutinu, tedy
opakované a Sablonovité chovani, které se pfi zméné podminek také méni
(v opacném piipadé by se jednalo o jednani podle organiza¢nich pravidel),®”
ve které vedle raciondlnitho prvku pievlada prvek dovednostni. Tvtrce
normativniho textu je odpovédny za racionalitu legislativy (navrhu zakona)
a musi jednat v souladu se socialnim kontextem.”” To navic v tom kontextu,
Ze je racionalni poZzadovat, aby vysledek legislativni ¢innosti byl srozumitelny,

) SARTOR, G.: Open Management of Legislative Documents. In: STEFANOU, C.,
XANTHAKI, H. (eds): Drafting Legislation. A Modern Approach. Aldershot: Ashgate, 2008,
ISBN: 9780754649038, s. 259-260.

WROBLEWSKI, J.: Teoria racjonalnego tworzenia prawa. Wroctaw: Wydawnictwo Polskiej
akademii nauk 1985, ISBN 9788304019232, s. 8.

WINTER, S.: Economic “Natural Selection” and the Theory of the Firm. Yale Economic Essays,
1964, roc. 4, ¢. 1, ISSN 0044-006X s. 264, pozn. 2.

WINTGENS, L. ]J.: The Rational Legislator Revisited. Bounded Rationality
and Legisprudence. In: WINTGENS, L. J,, OLIVER-LALANA, D. A. (eds): The rationality
and justification of legislation: essays in legisprudence. New York: Springer, 2013,
ISBN: 978-3-319-00061-9, s. 8.
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nebot interpret pfedpoklada, Ze tvorba prava je racionalni.”” Skepse, ktera
provazi tvorbu préva v Ceské republice,’? by tim mohla byt — alesporti
¢astecné — rozptylena.

Shrnuti:

Clanek ,Vyzvy vyzkumu tvorby prava” se vénuje moZnostem empirického
a pravniho zkoumani administrativnich fazi tvorby pravnich predpisti, zejména
psani navrhu pravniho predpisu. Soustfedi se na vybrané aspekty psani, povahu
psani a dtivody, které ospravedlnuji hlubsi pozndni této oblasti. Vychodiskem
textu je moznost vyuziti intencionalistického vykladu a materialy, které 1ze v této
souvislosti vyuzit. K tomu je vSak nezbytné identifikovat standardy, které
administrativni faze tvorby prdva provazi. Pfesto, Ze jsou pravni pfedpisy
dominantni soucasti mechanismu pravni regulace, vénuje se administrativnim
fazim jejich vzniku nepatfi¢né mald pozornost. Clanek proto ukazuje charakter
této cinnosti a problémy, které ji provazi nejen v praxi, ale také pfi teoretickém
vymezeni a snazi se upoutat k ni zadouci pozornost.

Challenges of law-making research — summary:

The Article deals with the possibilities of empirical and legal examination
of the administrative phases of law-making, especially the writing (drafting)
bills. It focuses on selected aspects of writing, the nature of drafting
and the reasons that justify a more in-depth knowledge of this area.
The starting point of the text is the possibility of using intentionalist
interpretation and materials that can be used in this context. To do this,
however, it is necessary to identify the standards that accompany
the administrative phase of law-making. Even though legislation
is the dominant part of the mechanism of legal regulation, undue attention
is paid to the administrative stages of its creation. The Article, therefore,
shows the nature of this activity and the problems that accompany it not only
in practice but also in the theoretical definition and tries to draw the desired
attention to it.

D WINTGENS, L. J: The Rational Legislator Revisited. Bounded Rationality
and Legisprudence. In: WINTGENS, L. J.,, OLIVER-LALANA, D. A. (eds): The rationality
and justification of legislation: essays in legisprudence. New York: Springer, 2013,
ISBN: 978-3-319-00061-9, s. 9.

72 Viz napt. KOKES, M.: The Czech Republic. In ZBIRAL, R.: Cradle of Laws. Drafting and
Negotiating Bills within the Executives in Central Europe. Baden-Baden: Nomos, 2020,
ISBN 978-3-7489-0589-9, s. 57.
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ZE SOUDNICH ROZHODNUTI

CESKA REPUBLIKA

Smyslem této rubriky je poskytnout ctenatiim zakladni informace
o vybranych rozhodnutich Ustavniho soudu a Nejvyssiho spravniho soudu.
Nebudou zde prezentovdna vesSkerd rozhodnuti zminovanych soudnich
instituci, nybrZ pouze zésadni rozhodnuti Ustavniho soudu a Ne]vy551h0
spravniho soudu, kterd maji vyznamnéjsi souvislost s oblasti spravniho prava
a zaroven obecngjSimi otdzkami normotvorby.

USTAVNI SOUD

Nalez Ustavniho soudu ze dne 28. 7. 2020, sp. zn. PL.US 24/20 (348/2020 Sb.),
https://malus.usoud.cz/

Narizeni obce o stavebni uzavére
zidkonné zmocnéni, materidlni pojeti

Obec Provodov nemohla bez zdkonného zmocnéni platné vydat nafizeni
o stavebni uzavére; pokud tak ucinila, jednala ultra vires. Napadene nafizeni
je jako celek v rozporu s ¢l. 2 odst. 3 Ustavy, cl. 105 ve sp0]en1 s ¢l. 79 odst. 3
Ustavy a ¢l. 2 odst. 2 Listiny zdkladnich prav a svobod a rovnéz s § 11 odst. 1
a § 61 odst. 2 pism. a) zakona o obcich.

Ustavni soud rozhodl pod sp. zn. PL. US 24/20 dne 28. Cervence 2020 v plénu
[...] o navrhu Ing Milana Stébla, MBA, feditele Krajského uradu Zhnskeho
kraje, na zruSeni nafizeni obce Provodov ze dne 8. ledna 2007 ¢. 1/2007
o stavebni uzdvéie, za ucasti obce Provodov, se sidlem Provodov 28,
zastoupené Mgr. Jifim Nezhybou, advokatem, se sidlem Udolni 33, Brno, jako
ucastnika fizeni, takto:

Nafizeni obce Provodov ze dne 8. ledna 2007 ¢. 1/2007 o stavebni uzavére
se rusi dnem vyhlaseni tohoto ndlezu ve Sbirce zakond.

1. Dne 22. kvétna 2020 byl Ustavnimu soudu doruden navrh Ing. Milana
Stdbla, MBA, feditele Krajského tfadu Zlinského kraje (dale j jen ,,navrhovatel”)
na zruSeni nafizeni obce Provodov ¢. 1/2007 o stavebni uzavére (dale tézZ jen
,Mapadené nafizeni”). Dle navrhovatele doslo k vydani napadeného nafizeni
v rozporu se zakonem, protoZe bylo pfijato po zruSeni zdkonného zmocnéni,
jimz bylo ustanoveni § 33 odst. 3 zdkona ¢. 50/1976 Sb., o izemnim planovani
a stavebnim fadu (stavebni zdkon), ve znéni pozdéjSich predpisti, (déle jen
,stary stavebni zakon”). Dne 1. 1. 2007 nabyl ucinnosti zakon ¢. 183/2006 Sb.,
0 uzemnim planovani a stavebnim fadu (stavebni zakon), [dale jen ,novy
stavebni zdkon”], kterym byl stary stavebni zdkon zruSen. Obec Provodov
vSak vydala napadenou upravu o stavebni uzavéfe dne 8. ledna 2007
ve formé nafizeni podle zruSeného starého stavebniho zakona. [...]
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5. Krajsky ufad se také obratil na Ministerstvo vnitra s dotazem, ,,zda obci
piijaté nafizeni o stavebni uzdvéfe vydané po ucinnosti nového stavebniho
zakona by mohlo byt povaZovano za (chybné vydané) opatfeni obecné
povahy, resp. zda se v tomto priipadé jednd materialné o opatfeni obecné
povahy, nebo je nutné pfedmétné nafizeni obce o stavebni uzavére vyhodnotit
vylucné jako chybné vydané nafizeni obce, ke kterému neexistuje zakonné
zmocnéni”. Na zadost Ministerstva vnitra se k véci vyjadfilo Ministerstvo
pro mistni rozvoj, které ve svém stanovisku uvedlo, Ze ,stavebni zdkon
od 1. 1. 2007 jiz nepfipousti vydani stavebni uzavéry formou nafizeni obce.
Jestlize tedy obec Provodov po ucinnosti nové pravni tpravy vydala stavebni
uzavéru formou nafizeni obce, jedna se o postup obce v rozporu se zakonem.
Takové nafizeni obce je nutné povazovat za chybné vydané nafizeni obce,
vydané bez ziakonného zmocnéni. V zadném piipadé nelze takto vydané
nafizeni obce povazovat za chybné vydané opatfeni obecné povahy”.

6. Dne 30. 4. 2020 zaslala obec Provodov krajskému urfadu navrh zmény
stavebni uzavéry ve formé ndvrhu opatreni obecné povahy, krajsky urad vsak
setrval na nazoru, Ze napadené nafizeni nelze povaZovat za opatfeni obecné
povahy ani v materialnim smyslu, a proto predloZeny navrh zmény stavebni
uzavéry nelze pfijmout. [...]

10. Obec Provodov se ve svém vyjadfeni dorudeném Ustavnimu soudu
dne 26. 6. 2020 zaméfila pfedevsim na judikaturu Nejvyssiho spravniho soudu
k materidlnimu pojeti opatreni obecné povahy, z niz dovozuje, Ze napadené
nafizeni ma byt s ohledem na sviij obsah povazovano za opatfeni obecné
povahy, nebot splituje oba pojmové znaky, tj. konkrétnost predmétu
a obecnost adresatii. Pokud byla za opatfeni obecné povahy od 1. 5. 2005
povazovana nafizeni obce o stavebni uzavéfe vydana dle starého stavebniho
zakona, tim spiSe je tfeba za opatfeni obecné povahy povazovat stavebni
uzavéru vydanou formou nafizeni po 1. 1. 2007. Je-li napadeny spravni akt
opatfenim obecné povahy, muze fizeni o jeho zruSeni vést jen Nejvyssi
spravni soud. Dle obce Provodov byl tedy navrh uplatnén u nepfislusného
soudu a ma byt z tohoto diivodu odmitnut. Obec Provodov také poskytla
Ustavnimu soudu informaci, Ze aktudlné probihd proces zmény stavebni
uzavery a ze obec ¢ini aktivni kroky k odstranéni namitanych nedostatki;
je vSak presvédcena, Ze tato skutecnost nezakladad natolik zavazny davod,
ze by bylo nutné stavebni uzavéru zrusit. [...]

17. Ustanoventi ¢&l. 79 odst. 3 Ustavy svéfuje ministerstviim, jinym spravnim
ufadtm a organtim uzemni samospravy pravomoc k vydavani podzakonnych
pravnich predpist, k jeji realizaci vSak muze dojit jen na zakladé a v mezich
zakona, jsou-li k tomu zdkonem zmocnény Uvedené ustanoveni je tfeba
vykladat restriktivné v tom smyslu, Ze toto zmocnéni musi byt konkrétni,
jednoznaéné a jasné [srov. nalez sp. zn. PL. US 3/2000 ze dne 21. 6. 2000
(N 93/18 SbNU 287; 231/2000 Sb.) & nalez sp. zn. PL US 19/13 ze dne
22.10. 2013 (N 178/71 SbNU 105; 396/2013 Sb.)]. PakliZze tomu tak je, Ustavni
soud zkoumd, zda byl podzakonny pravni predpis vydan organem k tomu
opravnénym a v mezich jeho kompetence, tedy zda se pfi vykonu této
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pravomoci pohyboval v mezich a na zakladé zdkona (secundum et intra legem),
a nikoliv mimo zdkon (praeter legem).

18. Vyse uvedené tstavni principy jsou opétovné artikulovany i na zakonné
urovni. Podle § 11 odst. 1 zdkona o obcich je obec oprdvnéna v prenesené
plisobnosti vydavat na zdkladé zdkona a v jeho mezich nafizeni obce, je-li
k tomu zadkonem zmocnéna. Podle § 61 odst. 2 pism. a) zdkona o obcich
se obec fidi zdkony a jinymi prévm’mi pf‘edpisy, z &ehoz vyplyva, Ze nafizeni
obce musi byt se zakony a jinymi pravnimi predpisy v souladu [srov. nalez
sp. zn. PL. US 9/04 ze dne 25. 1. 2005 (N 13/36 SbNU 139; 90/2005 Sb.)].

19. Napadené nafizeni bylo pfijato na zasedani Zastupitelstva obce Provodov
dne 8. 1. 2007, a to usnesenim ¢. 4. Ze zapisu ze zasedani zastupitelstva vyplyva,
Ze narizeni bylo schvaleno 10 hlasy, tj. vSéemi pfitomnymi ¢leny zastupitelstva
obce. Napadené natizeni bylo vyhldseno vyveésenim na ufedni desce ve dnech
12.-31. 1. 2007 a ucinnosti nabylo dne 1. 2. 2007. Jako sviij zakonny zaklad
uvadi napadené nafizeni ustanoveni § 33 odst. 3 starého stavebniho zakona;
ten vSak v dobé pfijeti napadeného nafizeni jiz nebyl platny. Vyhlasit
stavebni uzavéru formou nafizeni bylo mozné pouze za ucinnosti starého
stavebniho zakona, tedy do 31. 12. 2006, nebot s ucinnosti od 1. 1. 2007
doslo ke zruSeni tohoto zdkonného zmocnéni. Na tuto okolnost byla obec
krajskym tfadem opakované upozornéna, na upozornéni vsak obec pokazdé
reagovala setrvanim na napadeném nafizeni.

20. V rozhodné dobé bylo zmocnéni obce k vydani opatfeni o stavebni
uzavére zalozeno v § 97 a nasl. nového stavebniho zakona, ucinného
od 1. 1. 2007. Podle § 97 muze obec vydat tzemni opatieni o stavebni
uzavére formou opatfeni obecné povahy podle spravniho fadu. [...]

21. Z vyse uvedeného plyne, Ze postupovalo-li zastupitelstvo obce
Provodov na zasedani dne 8. 1. 2007 podle jiz netcinného pravniho piedpisu
(tj. starého stavebniho zakona), byl tento postup zaroven v rozporu s tcinnou
pravni upravou (j. s novym stavebnim zakonem). Zastupitelstvo obec
Provodov tedy schvalenim napadeného nafizeni nejenze nejednalo
na zakladé a v mezich zakona (secundum et intra legem), nybrz v dasledku
nezohlednéni nové ucinné pravni Gpravy postupovalo ultra vires.

22. Jelikoz k vydani napadeného nafizeni v dobé jeho pfijeti jiZ chybélo platné
a ac¢inné zakonné zmocnéni, které je vyZadovano jak podle ¢l. 79 odst. 3 Ustavy,
tak i § 11 odst. 1 zdkona o obcich, Ize s ohledem na vySe uvedené argumenty
uzavrit, ze obec neméla pravomoc vydat napadené nafizeni. V projedndvané
véci méla obec Provodov k dispozici pravomoc vydat tzemni opatfeni
o stavebni uzavéte pouze formou opatfeni obecné povahy Za téchto okolnosti
Ustavni soud uzavira, Ze bez zakonného zmocnéni nemohla obec Provodov
platne vydat nafizeni o stavebni uzavéfe; ucinila-li tak, jednala ultra vires,
coZ je podle § 70 odst. 1 zakona o Ustavnim soudu dtivodem pro jeho zrusent.

23. Obec Provodov ve svém vyjadreni zdtiraznuje materialni pojeti opatfeni
obecné povahy, a to predevsim s odkazem na judikaturu Nejvyssiho
spravniho soudu, podle niz ma byt po ucinnosti nového stavebniho zakona
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pohliZeno na nafizeni obce o stavebni uzavéfe materialné jako na opatieni
obecné povahy, nebot spliiuje oba pojmové znaky, tj. konkrétnost piedmétu
a obecnost adresatti. Ustavni soud vsak s timto argumentem nemiiZe souhlasit.
Citovana judikatura Nejvyssiho spravniho soudu se totiz tyka pfipadd,
v nichz bylo nafizeni obce o stavebni uzavéfe fadné pfijato za ucinnosti
starého stavebniho zakona, tedy do 31. 12. 2006, pficemz po vstupu
v ucinnost nového stavebniho zakona se na takto fadné piijaté nafrizeni
obce hledi materialné jako na opatteni obecné povahy, ,,pokud bylo vydano
v souladu s poZadavky tehdy ucinné pravni upravy” (srov. rozsudek
Ne;vysmho spravmho soudu ze dne 23. 10. 2013 ¢&. j. 4 Ao 9/2011-191; shodné
viz napf. usneseni sp. zn. 111. US 1085/11 ze dne 17. 4. 2013). To véak neni piipad
napadeného nafizeni. Jak totiz plyne z vySe uvedenych argumentt, napadené
nafizeni nebylo vydano v souladu s pozadavky pravni upravy ucinné v dobé
jeho vydani, nebot stary stavebni zakon jiz pozbyl ucinnosti, zatimco
pozadavky nového stavebniho zikona pro pravomoc obce k vydani
opatieni o stavebni uzavéfe napadené nafizeni nespliuje. Lze téZ upozornit
na § 188 odst. 2 nového stavebniho zdkona, jenZ obcim neddval moznost
postupovat podle staré upravy. K otazce materidlniho pojeti opatieni obecné
povahy se Ustavni soud vyslovil i v usneseni sp. zn. Pl. US 22/08 ze dne
2. dubna 2009, jez se vSak vztahuje k nafizeni o stavebni uzavéfe jesté
schvalené a vyhldSené za tucinnosti starého stavebniho zakona. I z tohoto
rozhodnuti plyne, Ze materidlni pojeti nafizeni podle starého stavebniho
zakona, jez ma podle nového stavebniho zdkona formu opatfeni obecné
povahy, se tyka soudniho pfezkumu a kompetence spravnich soudii k jeho
pfezkumu, nemtize vSak napravit chybéjici zdkonné zmocnéni. [...]

(jph)

NEJVYSSi SPRAVNI SOUD
Nikoho nelze nutit k tomu, aby se stal obcanem statu, k némuz jej nepoji
zadné skutecné pouto.

Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 26. 3.2020, ¢j. 6 Azs 258/2019-31,
www.nssoud.cz.

nabyti obéanstvi, statni prislusnost, apatrida, dopliikovd ochrana

Obsahem statoobcanského svazku nejsou jen prava, ale i povinnosti
obfana vidi stitu. Osoby bez statni piislusnosti (ve smyslu Umluvy
0o pravnim postaveni osob bez statni pfislusnosti) proto nelze nutit,
aby nabyly obcanstvi statu, k némuz je nepoji zadné skutecné pouto,
jen proto, Ze pro nabyti obcanstvi tohoto statu z formalniho hlediska
splnuji podminky.

II1. Posouzeni kasac¢ni stiznosti Nejvyssim spravnim soudem

[...]
[15] Nejvyssi spravni soud pfipomina, Ze pokud béhem posuzovani
zadosti o prodlouzeni doplikové ochrany vyjdou najevo skutecnosti, které
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by mohly odavodnovat udéleni doplikové ochrany z jiného divodu,
nez pro ktery byla tato ochrana ptvodné piiznana, pak spravni organ
nemuze zadost o prodlouzeni dopliikové ochrany zamitnout bez toho,
Ze by se argumentacné vypoiadal také s moznosti udéleni doplikové
ochrany z onoho jiného (nového) diivodu [...] Stézovatelé se vSak nyni
domahaji toho, aby jim zalovany prodlouzil dopliikovou ochranu proto,
Ze v jejich pripadé jsou diivodné obavy, ze pokud by byli vraceni do Ruska
[tedy statu, jehoi statni prislusnost alespoﬁ stéZovatelka a) prokazatelné mé]
hrozilo by jim skutecné nebezpedi vazné djmy spocivajici v poruseni
mezinarodnich zévazkiti Ceské republiky, a nemohou nebo nejsou ochotni
z takového duavodu vyuzit ochrany tohoto statu [domadhaji se tedy
prodlouZeni doplrfikové ochrany podle § 14a odst. 1 ve spojeni s odst. 2
pism. d) zédkona o azylu]. [...]

[17] Nejvyssi spravni soud se v prvé fadé zabyval namitkou, Ze v piipadé
vycestovani hrozi odlouceni nezletilych stézovatelt b) a c¢) od matky
[stézovatelky a)l, nebot nezletili stéZovatelé formalné nejsou obcany Ruské
federace a neni jisté, jak se k nim ruské organy zachovaji. [...] Podle ¢l. 12
odst. 1 pism. c) tohoto zdkona nabyva dité ,stitni obéanstvi Ruské federace
narozenim, jestlize v den narozeni ditéte jeden z jeho rodicii md stdtni oblanstvi
Ruské federace a druhy rodi¢ je stdtnim obcanem ciziho stitu, pokud se dité narodilo
na tizemi Ruské federace nebo pokud by se jinak stalo osobou bez stitni prislusnosti”.
V den narozeni stéZovatelti b) a c) méla jejich matka statni obcanstvi Ruskeé
federace, otec je statnim pfislusnikem Arménie. Stézovatelé b) a c¢)
se nenarodili na tizemi Ruské federace, ale, jak Zalovany zjistil, nesplnili
podminky pro nabyti statniho obcanstvi Arménie. Nemohli nabyt ani statni
obcanstvi Ceské republiky, nebot ani jeden jejich rodi¢ti nebyl v den jejich
narozeni statnim ob&anem Ceské republiky ani osobou bez statntho obcanstvi
(stov. § 3, 4 a 5 zakona ¢&. 186/2013 Sb., o statnim obcanstvi Ceské republiky).
,Jinak” (tedy pokud by nenabyli statni obcanstvi Ruské federace) by se tedy
stéZovatelé b) a c) stali osobami bez statni prislusnosti. [...]

[19] Krajsky soud i zalovany nicméné dospéli k zavéru, zZe stéZovatelé b)
a ¢) v soucasné dobé nejsou statnimi obcany Ruské federace, ale mohou
se jimi snadno stat. Vychazeli pfitom z vySe citované informace
Ministerstva zahrani¢nich véci, v niz se téz uvadi, ze ,dité, které je narozené
do smiseného rusko-arménského [manzZelstvi] mimo tvizemi RF automaticky nenabyovd
ruského obcanstvi”, avSak podle ¢l. 14 federalniho zdkona ¢. 62-FZ o statnim
obcanstvi Ruské federace , miizZe zjednodusenym procesem nabyt obcanstvi RF dité,
jehoz jeden z rodicii je oblanem RF na zdkladé poddni Zidosti daného rodice
a za souhlasu druhého rodice (souhlas neni tieba, pokud dité Zije na tizemi RF)”.

[20] Ve spravnim spise jsou tedy zaloZeny dvé informace o zemi piivodu
stézovatelu, které si vzajemné odporuji. Z piekladu federalniho zakona
o statnim obcanstvi Ruské federace vyplyva, Ze za splnéni podminek podle
cl. 12 odst. 1 pism. ¢) tohoto zakona nabyva dité obcanstvi Ruské federace jiz
narozenim, zatimco informace Ministerstva zahrani¢nich véci uvadi, ze dité
narozené do smiseného manzelstvi mimo tizemi Ruské federace automaticky
ruské obcanstvi nenabyva - neni vSak zfejmé, z ceho to Ministerstvo
zahranic¢nich véci dovozuje. |...]
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Z informace Ministerstva zahranicnich véci totiz vyplyva, Ze pro nabyti
statnitho obcanstvi ditéte, jehoz jeden z rodi¢t je ruskym obcanem, je nutna
zadost tohoto rodice a souhlas druhého rodice (,na zdkladé Zidosti daného
rodiné a za souhlasu druhého rodice”). 1 stéZzovatelka a) pfi pohovoru
provedeném dne 12. tnora 2019 uvadéla, ze se dosud nezajimala o to, zda jeji
déti splnuji zdkonné podminky pro ziskani ruského obcanstvi, protoze
by ji k tomu musel dat souhlas jejich otec: ,Na tizemi Ruské federace je to tak,
Ze kdyzZ jsou oba rodice rozvedeni, musi ten druhy rodi¢ s tou stitni pfislusnosti dadt
souhlas.” [...] Nejvyssi spravni soud samoziejmé neptehlédl, Ze zminovany ¢l. 14
federalniho zakona o statnim obcanstvi Ruské federace se tyka pouze
zjednoduseného procesu nabyti obcanstvi a nelze vyloucit, Ze existuje jina
procedura, v niZ se nevyZaduje souhlas rodice, ktery neni obcanem Ruska,
k tomu vSak ve spravnim spise chybi jakékoli podklady.

[21] Nejvyssi spravni soud rovnéz pfipomina, ze podle ¢l. 1 Umluvy
0 pravnim postaveni osob bez stitni pfislusnosti (¢. 108/2004 Sb. m. s.)
je osobou bez statni prislusnosti osoba, kterou Zdidny stdt podle svyjch privnich
predpisii nepovazuje za svého oblana. Za soucasné situace pfitom nelze tvrdit,
Ze by stézovatele b) a c¢) néktery ze statii povazoval za své obcany. Krajsky
soud vychazel z toho, Ze nezletili stéZovatelé spliiuji podminky pro nabyti
statniho obcanstvi Ruské federace, netvrdil, Ze by byli jejimi obcany.
Z pohledu krajského soudu tudiz stézovatelé jsou osobami bez statni
pfislusnosti ve smyslu citovaného ustanoveni a pouze maji moznost ruské
obcanstvi nabyt.

[22] Podle Nejvyssiho spravniho soudu navic stéZovatele b) a c) nelze nutit,
aby se stali statnimi obcany Ruské federace. [...] Statoobcansky vztah musi
byt oboustranny — pokud neexistuje pravni narok na udéleni obcanstvi a stat
ma pii rozhodovani o naturalizaci jistou volnost uvazeni (rozsudky
Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 11. ledna 2006 ¢. j. 5 As 28/2005 - 53
¢i ze dne 13. brezna 2008 ¢. j. 5 As 51/2007 - 105), nemize byt ani
jednotlivec nucen zadat ¢i pfijmout obcanstvi urcitého statu, pokud
se k nému neciti byt vazan. Se statoobcanskym svazkem nejsou totiz
spojena jen prava, ale i povinnosti. Pokud stézovatelé b) a c) nenabyli statni
obcanstvi Ruské federace narozenim, nemitiZe je zalovany nutit, aby cinili
kroky nutné k jeho ziskani, pokud se ruskymi obcany neciti byt.
V takovém piipadé bude nutné na né nahlizet jako na osoby bez statni
prislusnosti.

[23] Krajsky soud dale dovodil, Ze i pokud by stézovatelé b) a c¢) byli
osobami bez statni piislusnosti, nebylo by to davodem pro udéleni
mezindrodni ochrany. Pfitom vSak ponékud dezinterpretoval judikaturu
tykajici se apatridi (osob bez statni pfislusnosti) a mezinérodni ochrany.
V rozsudku ze dne 10. ledna 2007 ¢. j. 6 Azs 80/2006 - 64, ¢. 1659/2008 Sb. NSS,
sice Nejvyssi spravni soud konstatoval, Zze ,formou azylu nelze [..]
poskytnout subsididrni ochranu apatridéim, ktefi jsou apatridy bez dalSiho,
tj. osobam, které nepozivaji de iure ¢i de facto ochrany ,pouze’ pro skutecnost,
Ze nejsou statnimi obcany urcitého statu” (zvyraznéno nyni), ucinil tak vsak
ve vztahu k posuzovani, zda osoby bez statni prislusnosti pf‘edstavuji socialni
skupinu ve smyslu § 12 pism. b) zakona o azylu Navic pfi argumentaci
vychazel z definice uprchlika podle Umluvy o pravnim postaveni uprchliki
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(€. 208/1993 Sb.; viz téZ usneseni ze dne 29. zafi 2016 ¢. j. 2 Azs 175/2016 - 56),
ktera se vSak tyka pouze uprchliki, tedy osob chranénych formou azylu
(srov. vymezeni pojmu uprchlik v ¢l. 1A citované tmluvy a davody
pro udéleni azylu podle § 12 zakona o azylu). Doplitkova ochrana je oproti
tomu institutem, ktery ma zaklad v unijnim pravu, aktualné ve smeérnici
Evropského parlamentu a Rady 2011/95/EU ze dne 13. prosince 2011
o normach, které musi splnovat statni pfislusnici tfetich zemi nebo osoby
bezstatni pfislusnosti, aby mohli pozivat mezinarodni ochrany, o jednotném
statusu pro uprchliky nebo osoby, které maji narok na dopliikovou ochranu,
a o obsahu poskytnuté ochrany (dale jen ,kvalifikacni smérnice”). [...]

[24] Z toho vyplyva, Ze pokud Nejvyssi spravni soud v roce 2007, kdy jesSté
institut doplnkové ochrany neexistoval, konstatoval, Ze samotna absence
statni pfislusnosti neni divodem pro udéleni azylu (nebot apatridé nejsou
bez dalsiho socialni skupinou), nelze z toho automaticky dovozovat,
Ze bezdomovectvi nemtize byt ani davodem pro udéleni doplinkové
ochrany. [...]

[25] Pro uplnost Nejvyssi spravni soud uvadi, Ze v usnesenich ze dne
31. kvétna 2018 ¢. j. 1 Azs 355/2017 - 33 a ze dne 12. cervna 2019
¢. j. 6 Azs 73/2019 - 40 se skutecné uvadi, ze ,absence stitni prislusnosti
neni bez dalsiho ditvodem pro udéleni mezindrodni ochrany”. Dtilezité je vSak ono
»,bez dalsiho” - v tehdy posuzovanych pfipadech totiz nevysly najevo zadné
okolnosti, které by v kombinaci s tim, Ze stéZovatelem byl apatrida, zakladaly
skutecné nebezpeci vazné tjmy ve smyslu § 14a zakona o azylu. |[...]

[26] [...] V minulosti Nejvyssi spravni soud dovodil, Ze dopliikova ochrana
odtivodnéna mezinarodnimi zavazky Ceské republiky prichdzi v tuvahu
v pripadé cizince, jehoZ manZelka i mala dcera (obé ceské obcanky) byly
prakticky odkazany mna jeho péci (manzelka trpéla degenerativnim
onemocnénim nervové soustavy a dcera byla v dobé podani Zzaloby proti
rozhodnuti o neudéleni mezinarodni ochrany starda pouhé dva mésice
— srov. rozsudek ze dne 11. bfezna 2015 ¢. j. 3 Azs 256/2014 - 27); obcana
Ruské federace muslimského vyznani z Dagestanu, ktery se oZenil
s Ukrajinkou jiného vyznani, coz ndbozenské normy platné v Dagestanu
zakazuji, a pravomocné rozhodnuti o spravnim vyhosténi mu znemoziovalo
podat zadost o povoleni k pobytu (jiz citovany rozsudek ¢.j.5Azs207/2017-36);
ieny, jii v zemi pavodu hrozilo domdci nasili, které vétSinova spolecnost
prevazné tolerovala (rozsudek ze dne 18. prosince 2014 ¢. j. 2 Azs 139/2014 - 38);
obcanky Vietnamu, ktera Zila v Ceské repubhce s manzelem a ditétem (oba téz
vietnamské statni pfislusnosti) a netispésné zZadala o povoleni k dlouhodobému
pobytu, a to za predpokladu, ze by jeji situace znemoziiovala ziskat pobytové
opravnéni (rozsudek ze dne 25. ledna 2013 ¢. j. 5 Azs 7/2012 - 28); a cizince, jehoz
druzka - Ceska obcanka byla ve vazném stavu hospitalizovana v lécebné
dlouhodobé nemocnych, a nemohla by jej tudiZz néasledovat do zemé ptivodu
(rozsudek ze dne 4. tinora 2013 ¢. j 8 Azs 27/2012 - 65).

[27] Situaci nezletilych stézovateldi, pokud by skutecné byli osobami
bez statni pfislusnosti, lze do popsané mnoziny prfipada zaradit. Jak
vyplyva z rozsudku ¢. j. 5 Azs 46/2008 - 71 citovaného v predchozim
odstavci, udéleni dopliikové ochrany podle § 14a odst. 2 pism. d) zakona
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o azylu bude na misté pfedevsim tehdy, pokud by cizinec po vycestovani
z Ceské repubhky nemohl po navratu do zemé puvodu pozadat o nékteré
z pobytovych opravnéni podle zakona o pobytu cizinct. Tato varianta je vsak
u stézovatelt b) a c), pokud by skutecné byli osobami bez statni pfisluénosti,
prakticky vyloucena. V prvé fadé¢, u stéZovateli prakticky nelze urcit zemi
puvodu (zemi posledniho trvalého bydlisté je v ]e]1ch ptipadé Ceska
republika). Nemluvé o tom, zda by vibec bylo mozné, aby stézovatelé
vycestovali, nebot nemaji cestovni doklady. [...]

[28] Nejvyssi spravni soud si je védom vyjimecné povahy institutu
mezindrodni ochrany, ktera nemftize slouzit jako nahrada jinych pobytovych
titula (rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 26. cervna 2004
¢. j. 5Azs 170/2004-72). Je proto tieba se zabyvat i tim, zda se pro stéZovatele
nabizi jiné feSeni. [...] Existuji ndzory, Ze na osoby bez statni prislusnosti
by se mél vztahnout i § 76 zdkona o azylu, podle néhoz ma azylant po dobu
platnostl rozhodnuti o udéleni azylu trvaly pobyt ve smyslu zdkona o pobytu
cizinc (srov. JANKU, L. Postaveni a ochrana osob bez statni piislusnosti
v Ceské repubhce zavedeni fizeni pro ureni osob bez statni prisluSnosti.
In Pobyt cizincii: Vybrané pravni problémy 2. Knihy VOP, 2014, s. 256 an.
Citovano dle ASPI). Odpovéd na tuto spornou otazku vsak ziejmé presahuje
skutkovy a pravni ramec nyni posuzované kasacni stiznosti.

[29] Pro uplnost Nejvyssi spravni soud uvadi, Ze pobytové opravnéni
podle zakona o pobytu cizinci by stézovatelé b) a c) jako osoby bez statni
pfislusnosti ziskat zfejmé nemohli, nebot, jak jiz bylo uvedeno vyse, jednou
z naleZitosti Zadosti o takové povoleni je cestovni doklad, ktery nezletili
stéZovatelé nema]1 a s ohledem na vyhradu Ceské republiky k ¢l. 28
Umluvy o pravnim postaveni osob bez statni p¥islusnosti jej ani nemohou
ziskat.

[30] Nicméné i v piipadé, kdy by nezletili stéZovatelé mohli setrvat
na tzemi Ceské republiky na zakladé piiznaného postaveni osoby
bez statni prislusnosti podle uvedené Umluvy, by bylo nutné udélit
dopliikovou ochranu podle § 14a odst. 2 pism. d) ziakona o azylu
stéZovatelce a), ktera neni osobou bez statni prislusnosti. [...]

[B1]]...] Zalovany Vychazel z toho, Ze s ohledem na sviij nizky vék stéZovatelé
b) a ¢) nenavazali na izemi Ceské republiky tak trvalé vazby, jejichZ zpfetrhanim
by mohlo dojit k poruseni mezinarodnich zévazka Ceské republiky. Takové
hodnoceni vsak Nejvyssi spravni soud povazuje za znacné zjednodusujici.
V dobé rozhodovéani zalovaného bylo stéZzovateli b) c¢tyfi a ptl roku
a stézovateli c) tfi a ptl roku. V tomto véku jiz déti vnimaji své SirSi okoli,
jejich socidlni vazby nejsou omezeny jen na rodice. Stézovatelka a) v ramci
pohovoru uvadéla, ze stéZzovatelé b) a c) chodi do skolky, navstévuji zajmové
krouzky a navazuji spolecenské vztahy i v souvislosti s navstévou kostela.
V dtsledku opusténi Ceské republiky by nezletili stézovatelé byli vytrzeni
z prostfedi, v némz od malicka vyrtstali. Zalovany pominul, Ze z pohledu
malého ditéte jsou vazby, které si za nékolik let svého zivota vytvofilo, jediné,
které ma. Nelze tvrdit, Ze tyto vazby nejsou dostatecné pevné jen proto, ze trvaiji
jen kratkou dobu; z pohledu stézovatelii b) a c) jde o cely jejich Zivot. Na druhou
stranu je vSak tfeba uznat, Ze jako statni obcané Ruské federace by stéZovatelé
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nebyli v tak bezvychodné situaci, v jaké by se po opusténi Ceské republiky
nachazeli v postaveni osob bez statni pfislusnosti, nebot by jim v zasadé nic
nebranilo, aby pozadali o vizum ¢i povoleni k pobytu podle zdkona o pobytu
cizinct. Urcitou pozornost vSak bude téz tfeba vénovat tomu, v jakeé situaci by se
stézovatelka a) coby svobodna matka se dvéma malymi détmi ocitla po navratu
do Ruska.

(ah)

Opatieni obecné povahy: zména puvodniho navrhu v prabéhu fizeni
pfed soudem

Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 4. 6. 2020, ¢j. 6 As 88/2020-44,
http://nssoud.cz.

opatieni obecné povahy, ndvrh na zruSeni, nahrazeni opatieni obecné povahy
obsahové obdobnym opatienim obecné povahy, znemoznéni soudniho piezkumu,
pripusténi zmény piivodniho ndvrhu na zruseni, prdvo na spravedlivy proces
a ucinnou soudni ochranu

Je-li jedno opatfeni obecné povahy nahrazeno obsahové obdobnym
opatfenim obecné povahy v casovém intervalu, ktery realné znemoznuje
soudni pfezkum prvniho opatfeni, pripusti soud zménu pavodniho navrhu
na zruseni prvniho opatieni (§ 95 odst. 2 o. s. f. pouzity pfiméiené podle § 64
s. I. s). Neucini-li to, a naopak navrh odmitne pro neodstranitelny nedostatek
podminek fizeni spocivajici v neexistenci napadeného prvniho opatfeni
obecné povahy, porusi tim pravo na spravedlivy proces a na tucinnou
soudni ochranu ve smyslu ¢l. 36 odst. 2 Listiny zakladnich prav a svobod.

Stézovatelé (ptivodné navrhovatelé) podali dne 26. 3. 2020 Méstskému soudu
v Praze navrh na zruSeni mimoradného opatfeni Ministerstva zdravotnictvi
(odptirce) ze dne 18. 3. 2020, o zakazu navstév osob ve zdravotnickych
zafizenich (dale téz ,prvni mimorfddné opatfeni”), které nové mimo jiné
zakdzalo piitomnost doprovodu pifi porodu. Uvedli ze navrhovatelka a)
ocekava koncem mésice bfezna narozeni spolecného ditéte navrhovateld,
pficemz v dusledku prvniho mimofadného opatfeni bude navrhovateli b)
— otci ditéte — znemoznéna pritomnost u porodu. Dne 27. 3. 2020 vydalo
ministerstvo nové (druhé) mimoradné opatfeni shodného obsahu, jimz zrusilo
a nahradilo prvni mimoradné opatfeni. Dne 29. 3. 2020 podali zddost o zménu
ptivodniho navrhu tak, Ze nové navrhovali zruSeni druhého mimotadného
opatfeni ministerstva. Méstsky soud v Praze zménu navrhu nepfipustil
a navrh na zruSeni prvniho mimofadného opatfeni odmitl.

Navrhovatelé podali kasacni stiznost, v niz mj. brojili proti tomu, Ze méstsky
soud neakceptoval zménu navrhu ze dne 29. 3. 2020 a nasledné rozhodl
o odmitnuti ndvrhu na zruSeni prvniho mimofddného opatfeni. Nejvyssi
spravni soud zrusil usneseni méstského soudu v casti odmitnuti navrhu
na zruSeni prvniho mimofddného opatieni, nebot shledal pochybeni v casti
nepfipusténi zmény navrhu.

[...]
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III. B. Zména ndavrhu na zahdjeni tizeni

[..]

[43] Podstatné pro posouzeni postupu meéstského soudu je zhodnotit,
zda se meéstsky soud procesné spravné vypotadal s podanim stéZzovatelt
doru¢enym dne 29. 3. 2020. Stézovatelé v ném mimo jiné poukazovali
na témer identicky obsah obou opatfeni a na to, Ze do prav stézovatelt
zasahuji stejnou mérou.

[44] Nejvyssi spravni soud si je védom skutecnosti, ze podle praxe
spravnich soudtt je v pripadé zaniku opatfeni obecné povahy v pribéhu
fizeni pfed soudem namisté odmitnuti navrhu na jeho zruseni z dévodu
neodstranitelného nedostatku podminky fizeni [§ 46 odst. 1 pism. a) s. . s.].
Odkazat 1ze napf. na usneseni Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 26. 9. 2012,
g. 8 Ao 6/2010-98, podle néhoz: , Prestoze tedy v dobé poddani ndvrhu na zruseni
predmétného opatieni obecné povahy byla splnéna podminka fizeni spocivajici
v existenci jeho predmétu, predmét fizeni v jeho pritbéhu odpadl. Nejoyssi spravni
soud p¥itom nemiiZe zrusit napadené opatieni obecné povahy, které v mezidobi
pfijetim ZUR Sttedoceského kraje (zaniklo — doplnéni provedl NSS) ze zdkona.
Zdroveri zdkon neumoZituje soudu, aby o takovém opatieni obecné povahy rozhodl
deklaratorné v tom smyslu, zda jeho napadend ¢ist byla v souladu se zdkonem.” nebo
na usneseni Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 19. 5. 2011, ¢. 8 Ao 8/2011-129,
v némz soud uvedl: ,,Navrhovatel podal ndvrh na zruSeni opatfeni obecné povahy
v dobé jeho formdlni existence a platnosti. Pied rozhodnutim Nejvyssiho sprdvniho
soudu ovsem bylo napadené rozhodnuti pravomocné zruseno v jiném, shora
vymezeném, tizeni (zkraceném prezkummém — doplnéni provedl NSS). Na zdkladé
této skutecnost tedy odpadl predmét ¥izeni o tomto ndvrhu.”

[45] Je tedy zfejmé, Ze zaver o neodstranitelné prekdzce fizeni spocivajici
ve zruSeni opatfeni obecné povahy, které bylo pfedmétem soudniho
pfezkumu, byl vysloven v situacich, kdy takové opatfeni bylo zruSeno
bez nahrady (ve véci sp. zn. 8 Ao 8/2011) nebo pfijetim opatfeni zavadéjictho
obsahové novou pravni regulaci (sp. zn. 8 Ao 6/2010). V posledné uvedeném
pripadé nelze prehlédnout ani casovy aspekt obsahové zmény, nebof
ptvodni a nové vydané opatfeni obecné povahy délil dlouhy casovy interval
vice nez péti let.

[46] V nyni projednavané véci je vSak situace odlisna.

[47] Pfedevsim, prvni mimoradné opatfeni nebylo zruseno bez nahrady.

[48] Obé mimotradna opatfeni upravuji stejny okruh problematiky, navic,
navzdory diléim formulacnim ¢i strukturnim rozdiltim, v zdsadé shodnym
zptisobem. Vyrokem I. prvniho mimofadného opatieni byly zakazany
navstévy pacientti ve zdravotnickych zafizenich, ve kterych se poskytuje
lazkova péce, s vyjimkou nezletilych pacienti, pacienti s omezenou
svépravnosti a pacientli v hospicech a dalSich pacienti v termindlnim stadiu
nevylécitelného onemocnéni. V odivodnéni pak bylo uvedeno: ,Obsah
tohoto  mimorddného opatfeni nové dopadd, oproti mimotddnému  opatieni
ze dne 9. brezna 2020 (¢j. 10519/2020-1/MIN/KAN) krom jiného, i na piitomnost
otcti p¥i porodech, kterd se timto zakazuje.” Ve druhém mimoradném opatieni byl
»zakaz pritomnosti otcli pfi porodech” obsazen ve vyroku a formulovan takto:
., Vsem poskytovateliim zdravotnich sluzeb se s ticinnosti od 28. bfezna 2020 nafizuje
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zidkaz umozZnéni pritomnosti tietich osob pti porodu wve zdravotnickém zatizeni,
s vyjimkou porodu v ptipadé rodicky, kterd: - je cizinka a potiebuje tlumoceni, - mad
zdvazné dusevni onemocnéni, - je neslysici, nevidomd nebo md jiné zdvazné zdravotni
postiZeni, a s vyjimkou ptipadii, kdy se ocekdvd porod mrtvého plodu.”

[49] Nejen ve vztahu ke stéZovatelim tak obé opatfeni vyvolavaji v zasadé
shodny zasah do vefejnych subjektivnich prav dotcenych osob, byt v pfipadé
druhého opatfeni jsou pripustény urcité, zjevné neprilis cetné, osobni vyjimky.

[50] Kromé této obsahové kontinuity je podstatny také rychly casovy
sled, v némZ po sobé oba akty nasleduji v intervalu dnti ¢i maximalné tydnt.

[51] Pravni nazor vysloveny v usnesenich citovanych shora v bodé [44] proto
neni na nyni rozhodovanou véc aplikovatelny. Neni proto tfeba ani postupovat
cestou rozsiteného senatu podle § 17 s. T. s.

[52] Spravni soudnictvi je ovladano dispoziéni zasadou, v souladu
s niz, zjednoduSené feCeno, lezi zasadni iniciativa v soudnim fizeni
na ucastniku fizeni. V soudnim fadu spravnim je tato zdsada vyjadfena
zejména v § 5 s. f.s. a promita se i v jeho dalSich ustanovenich. Pouze
Ucastnik napf. rozhodne o tom, zda bude fizeni zahdjeno (§ 32 s. f. s.),
vymezuje zalobni body (§ 71 s. f. s.), miize nakladat s pfedmeétem fizeni
napf. tim, Ze vezme navrh zpét [§ 47 pism. a) s. f. s.] nebo mutZe podavat
opravny prostfedek — kasa¢ni stiznost (§ 102 a nasl. s. f. s.). Mezi projev
dispozi¢ni zasady patfi i moznost pozadat soud o zménu podaného
navrhu. Soudni fad spravni neobsahuje vlastni upravu, jak postupovat
v piipadé, kdy tucastnik zada soud o zménu ndvrhu na zahdjeni fizeni.
Na tuto procesni situaci je proto tfeba za pouziti § 64 s. . s. pfiméfené
aplikovat § 95 zakona ¢. 99/1963 Sb., obcansky soudni fad (dale jen ,0. s. 1.”).
Nejvyssi spravni soud jiz ve své rozhodovaci praxi uvedené ustanoveni
aplikoval, odkazat lze napf. na rozsudek ze dne 17. 1. 2008, ¢j. 1 Aps 3/2006-69,
¢. 1590/2008 Sb. NSS (obdobné napi. v rozsudku ze dne 9. 4. 2020,
. 7 As 440/2019-18).

[53] Podle § 95 odst. 1 o. s. t. ,[Z]alobce (navrhovatel) miize za Fizeni se souhlasem
soudu ménit ndvrh na zahdjeni tizeni”. Podle § 95 odst. 2 o. s. 1. ,[sloud nepfipusti
zménu ndvrhu, jestlize by vysledky dosavadniho tizeni nemohly byt podkladem
pro ftizeni o zménéném mndvrhu. V takovém pripadé pokracuje soud v ftizeni
o ptivodnim ndvrhu po prdvni moci usnesent.”

[54] Po vydani druhého mimoradného opatrem se stézovatelé zachovali
procesné prlpustne, pokud se domahali zmény svého navrhu. Ucelem
pozadované zmény navrhu ze strany stéZovateli bylo z procesni opatrnosti
zabranit nepfiznivému procesnimu nasledku v situaci, kdy dopady opatfeni
napadeného ptivodnim navrhem pies formalni zanik prvniho mimofradného
opatfeni stale pretrvavaly v podobé druhého mimorddného opatreni.
V duasledku zmény situace po podani ptivodniho ndvrhu stéZovatelé navrhli
meéstskému soudu, aby do prezkumu zahrnul i druhé mimofadné opatfeni,
pfi¢emz procesni predpisy umoziiovaly soudu na tuto zménu adekvatné
reagovat.

[55] Zménu navrhu meéstsky soud nepfipustil s tim, Ze vysledky dosavadniho
fizeni nemohou byt podkladem pro fizeni o dal$im opatfeni obecné povahy
vydaném odptrcem, nebot jedinym jeho vysledkem je odmitnuti ptivodniho
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navrhu. Nejvyssi spravni soud si je védom, ze obecnd ¢ast tohoto odivodnéni
slovné odpovida zakonné formulaci podminek pfipusténi zmény ndvrhu.
Na druhou stranu, ve spise méstského soudu se nenachazi nic, co nemohlo
byt podkladem pro prezkum druhého mimotfadného opatfeni odptirce.
Obé mimofadnd opatfeni jsou obsahové velmi podobnd a argumentace
stézovateltt byla pouzitelna i pro druhé mimorddné opatfeni. Stézovatelé
navrhli zménu ndvrhu kratce po zahdjeni fizeni a v fizeni se do té doby
nestalo nic, co by méstskému soudu branilo vést fizeni o zménéném navrhu.
Nelze ovSem akceptovat tivahu soudu, podle niz jedinym vysledkem fizeni
pred meéstskym soudem bylo odmitnuti navrhu, a to branilo pfipusténi zmény
navrhu. Je-li odmitnuti navrhu dtsledkem mj. nepfipusténi zmény navrhu,
nemiize byt soucasné jeho pfi¢inou. Nehledé na to, Ze pravé tomuto
»vysledku” navrhovatelé svym pozadavkem na zménu navrhu celili.

[56] Zavér meéstského soudu, Ze ptivodnim navrhem stéZovatelé napadli
pouze prvni mimotadné opatfeni a tim jednoznacné a nezménitelné vymezili
predmét fizeni, pak nereflektuje skutecnost, ze v dobé podani ptvodniho
navrhu stéZovatelé jiné mimofadné opatfeni napadnout ani nemohli, protoze
jesté neexistovalo.

[57] Obstat nemtize ani ,,doporuceni” méstského soudu, podle néhoz mohli
stéZovatelé proti druhému mimofddnému opatfeni podat samostatny navrh
na jeho zruSeni. V situaci, kdy byla v dobé vyhlaseného nouzového stavu
mimofadnd opatfeni v pomérné kratkych intervalech rusSena a nahrazovana
novymi, by nemuselo byt mozné dosahnout meritornitho prezkumu zadného
takového opatteni, protoZe kazdé by bylo zruseno a nahrazeno novym dfive,
nez by o ném soud stihl rozhodnout. Zohlednit je tfeba i vliv pfipadného podani
nového navrhu na délku fizeni. StéZovatelé dne 26. 3. 2020 fadné zahdjili fizeni
o navrhu na zruSeni opatfeni obecné povahy. Pokud by soud zménu navrhu
pripustil, 1ze ocekavat, Ze by rozhodl ve véci dfive nez v piipadé pozdéjsiho
podani nového navrhu, protoze podle § 56 odst. 1 s. T. s. ,[sloud projedndva
a rozhoduje véci podle potadi, v jakém k nému dosly.”

[58] Podstatné pritom neni ani tvrzeni odptrce ve vyjadfeni ke kasacni
stiznosti, ze ucelem vydavani novych mimoradnych opatfeni nebylo blokovat
jejich pripadny prezkum. StéZejni pro posouzeni véci bylo, Ze k tomuto
nahrazovani dochazelo v rychlém sledu obsahové srovnatelnymi opatfenimi.

[59] Z vySe uvedeného je zfejmé, ze prvni mimoradné opatieni odptirce
bylo nahrazeno obsahové obdobnym druhym opatfenim, a to v c¢asovém
intervalu, ktery redlné branil moZnosti soudniho pfezkumu prvniho
opatfeni. Nepfipusténi zmény ptivodniho navrhu stézovateld a jeho odmitnuti
pro neodstranitelny nedostatek podminek fizeni spocivajici v neexistenci
napadeného prvniho mimofddného opatfeni predstavuje za této situace
poruseni prava na spravedlivy proces a prava na ucinnou soudni ochranu
prav stézovateli ve smyslu ¢l. 36 odst. 2 Listiny, podle néhoz ,kdo tvrdi, Ze byl
na svych prdvech zkrdcen rozhodnutim orgdinu vefejné spravy, miize se obritit na soud,
aby prezkoumal zdkonnost takového rozhodnuti, nestanovi-li zdkon jinak. Z pravomoci
soudu vsak nesmi byt vylouceno prezkoumdvdini rozhodnuti tykajicich se zdkladnich
prav a svobod podle Listiny.”. [...] problematika pfitomnosti otce u porodu
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souvisi s ustavné zarucenou ochranou rodinného Zzivota podle ¢l. 10 odst. 2
Listiny.

[60] Pfezkum na sebe navazujicich aktli vefejné moci v situaci, kdy byla
zachovana jejich kontinuita, umoznil v minulosti i Ustavni soud
napr v nalezu sp. zn. Pl. US 8/02 v jehoz casti IV. Ustavni soud ptipustil
moznost rozsifeni prezkumu cenovych vyméra v piipadé jejich formalni
zmeény, ale pii zachovani praktické totoznosti obsahti. Stejné tak ve véci
zruseni obecné zavazné vyhlasky obce Jindfichovice pod Smrkem
¢. 1/2004 nalezem ze dne 28. 4. 2005, sp._zn. Pl. US 49/03, & 227/2005 Sb.,
Ustavni soud umoznil v témze fizeni pfezkum obecné zavazné vyhlasky,
kterd byla vyddna az po podani navrhu Ustavnimu soudu na zruseni
predchozi obecné zdvazné vyhlasky.

[61] Nejvyssi spravni soud si je védom toho, Ze v uvedenych fizenich
prezkoumaval Ustavni soud pravni akty majici charakter pravniho pfedpisu,
a nikoliv opatfeni obecné povahy, to je vSak dano rozdilnou pravomoc1
spravnich soudti na strané ]edne a Ustavniho soudu na strané druhé
a nevylucuje to moznost pouziti zdkladnich myslenkovych vychodisek
i na nyni souzenou véc.

[62] Nejvyssi spravni soud tento pravni ndzor zastava i pfi védomi, Ze fizeni
o navrhu na zruseni opatfeni obecné povahy je ovladano koncentra¢ni zasadou,
v jejimz dutsledku podle § 101b odst. 2 véty druhé s. f. s. nelze po podani
navrhu na zruSeni opatfeni obecné povahy tento navrh rozsifovat. Je totiz
tfeba mimo jiné zohlednit i specifika zde souzené véci, tedy dtvody vedouci
stéZovatele k podani navrhu na zménu ptivodniho navrhu na druhé mimotadné
opatfeni. V dobé podani ptivodniho navrhu totiz stéZovatelim nemohlo byt
znamo, ze dojde k nahrazeni jimi napadeného mimoradného opatfeni novym
mimoradnym opatfenim, a bez vlastniho zavinéni tedy nemohli jiz v ptivodnim
navrhu uvést skutecnosti obsaZené nasledné v zadosti o zménu navrhu. Takovy
piipad je tfeba disledné odliSovat od situace, kdy by navrhovatel v fizeni
o navrhu na zruSeni opatfeni obecné povahy napf. opomnél do navrhu
zahrnout néco, co mu v dobé jeho podani jiz bylo zndmo. Nejvyssi spravni
soud tedy zdiiraznuje, Ze jim prezentovany pravni ndzor neznamena obecné
prolomeni koncentracni zdsady v fizeni o zruSeni opatfeni obecné povahy,
nybrz se jedna o vyklad vztahujici se k prezkumu pouze tizce vymezeného
typu opatfeni obecné povahy — opakované rusenych a nahrazovanych
mimotadnych opatfeni odptirce, u nichZ navrhovatelé nemohli bez svého
zavinéni skutecnosti uvedené v zddosti o zménu navrhu sdélit soudu
jiz v pavodnim navrhu.

[63] Nejvyssi spravni soud si je védom skutecnosti, Ze o navrhu stézovatelti
mestsky soud rozhodoval v dobé vyhlaseni nouzového stavu, a tedy
za nestandardnich podminek. I v takové situaci je tfeba dbat na to, aby byla
v soudnich fizenich chrdnéna prava tcastniki a v maximalni mife zachovano
jejich pravo na spravedlivy proces, zejména pak je tfeba chranit prava tcastnika
fizeni v situaci, kdy tvrdi zdsah do nékterého z tustavné zarucenych prav
a svobod tak, jako ve zde souzené véci (pravo na soukromy a rodinny zivot).
V takovém pfipadé je nutné, aby soud volil Setrny vyklad hmotnépravnich
i procesnich norem ve snaze zabranit odepfeni spravedlnosti.
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[64] Meéstsky soud navic o nepfipusténi zmény navrhu nerozhodl
samostatnym rozhodnutim ani vyrokem napadeného usneseni, jak uklada
§ 95 odst. 2 0. s. I.,, a s procesnim navrhem stéZovateld se vypofadal pouze
v odtivodnéni usneseni.

[...]

(ms)

Evidence obyvatel: zména mista trvalého pobytu; osobni predlozeni
obcanského pritkazu

Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 5. 6. 2020, €. j. 4 As 432/2019-58,
www.nsoud.cz

misto trvalého bydlisté, obéansky priikaz, datovd schrdanka, ovéfeni totoZnosti osoby

Osobni piedlozeni obcanského pritkkazu pfi oznamovani zmény mista
trvalého pobytu (§ 10 odst. 7 zakona ¢. 133/2000 Sb., o evidenci obyvatel)
nelze nahradit ovéfenim totoznosti prostiednictvim elektronického podpisu
na podani zaslaném datovou schrankou.

Zalobce se u Méstského soudu v Praze doméhal ochrany pied nezakonnym
zasahem zalovaného, ktery spatfoval v tom, Ze zalovany nezaevidoval
elektronicky (prostfednictvim datové schranky) ohldSenou zménu mista
trvalého pobytu ke dni jejiho ohlaSeni, ani nezahdjil pfislusné spravni fizeni
o nezaevidovani této zmény.

Méstsky soud v Praze zalobé vyhovél, pficemz své odivodnéni opiel
zejména o smysl existence datovych schranek (konstatoval, Ze komunikace
prostfednictvim nich predstavuje dostatecnou formu ovéfeni totoznosti
prislusné osoby). Dale uvedl, Ze povinnost prokadzat se obcanskym
prikazem slouZzi pouze k ovéfeni totoZnosti, coZ vSak lze stejné efektivné
provést i prostfednictvim datové schranky. Proto neni nutné trvat
ani na vlastnoruénim podpisu na prihlaSovacim listku, ani na prokazani
totoznosti pfedloZzenim obcanského prikazu. V této souvislosti rovnéz
poukazal i na moZnost ohldsit zménu mista trvalého pobytu prostfednictvim
zmocnénce.

Nejvyssi spravni soud rozsudek Méstského soudu v Praze zruSil a véc
mu vratil k dal$imu fizeni.

Z odtvodnéni rozsudku:

[14] Nejvyssi spravni soud sdili pravni ndzor stéZovatele, podle néhoz
pii ohlaseni zmény trvalého pobytu neni mozné nahradit osobni prokazani
se obcanskym prikazem elektronickym podpisem v ramci komunikace
prostiednictvim datové schranky. V této souvislosti Nejvyssi spravni soud
poukazuje na zamér zdkonodarce, ktery je ziejmy z dtvodové zpravy k § 10
a 11 zakona o evidenci obyvatel. V ni se uvadi, Ze: ,se v téchto ustanovenich
upravuje postup ohlasovny v piipadé hldsené zmény mista trvalého pobytu. Ucelem
takto upraveného postupu je wvytvoreni ticinného mechanismu kontroly, jehoz
prostiednictvim budou eliminovdny pripady zneuZiti neplatného tidaje o trvalém
pobytu v obdobi, nez bude obéanovi vydin novy oblansky pritkaz s aktudlnim
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a pravdivym udajem o trvalém pobytu. Ve zovldstnich pripadech, kdy se obyvatel
z riznych ditvodit nemiize sam k pobytu ptihldsit, je zdkonem umoznéno, aby tento
tikon za néj provedla oprdvnénd osoba.” Piestoze pravni tprava prosla od jejiho
pfijeti fadou novelizaci, uvedenych ustanoveni se tyto zmény vyznamnym
zplisobem nedotkly. Dtivodovou zpravu je proto nutné stale povazovat
za relevantni z hlediska pochopeni tmysli zakonodarce ve vztahu k nim.

[15] Z vysSe uvedeného je zcela evidentni, ze zakonodarce nepovazoval
povinnost predlozit platny obcansky prikaz jen za prostredek k prokazani
totoznosti, nybrz i za zptsob, jak minimalizovat riziko zneuziti nespravného
udaje o misté trvalého pobytu v obdobi do vydani nového obcanského
prikazu. Toho je dosazeno postupem podle § 10 odst. 7 zdkona o evidenci
obyvatel, tedy ustfizenim rohu dosavadniho obcanského prikazu po jeho
piedloZeni. Nejvyssi spravni soud pfitom toto ustanoveni povaZuje za schopné
uvedeného cile dosdhnout. Obcansky pritkaz s ustfiZenym rohem totiz
pii bézném pravnim styku vede subjekty, jimz je predkladan, ke zvysené
obezfetnosti, ¢imz snizuje riziko jeho zneuziti. Drzitel takového obcanského
prikazu je zdroven motivovan k tomu, aby urychlené zaZadal o vydani
nového obcanského prikazu. Povinnost osobné se dostavit na obecni urad
pii zméné trvalého pobytu pak rozhodné nelze povazovat za netmérné
obtézujici a s ohledem na jeji vyse uvedeny smysl ani za zbytecnou.

[16] Nejvyssi spravni soud proto s ohledem na vyse uvedené nemtize
souhlasit s argumentaci méstského soudu, Ze prokdzani se obcanskym
prikazem je pouze prosttedkem ovéfeni totoznosti obcana, a tudiz
i nahraditelné ovéfenim totoznosti prostrednictvim systému datovych
schranek. (...) S méstskym soudem je sice nutné souhlasit v tom, Ze s ohledem
na moznost ohlaSeni zmény trvalého pobytu prostiednictvim zmocnénce neni
aktudlni pravni uprava schopna riziko zneuZziti nespravného udaje zcela
eliminovat. Nicméné ustanoveni § 10 odst. 11 zakona o evidenci obyvatel
k fddnému zmocnéni vyzaduje specidlni plnou moc s ufedné ovéfenymi
podpisy. (...) Z ditvodové zpravy k zdkonu o evidenci obyvatel navic vyplyva,
Ze tento postup ma byt povazovan spise za vyjimecny. (...)

[17] Daéle je nutné zdtiraznit, Ze pozadavek na pfedloZeni obcanského
prikkazu je pfi zmeéné trvalého pobytu v § 10 odst. 6 zakona o evidenci
obyvatel zakotven zcela jednoznacné. Doslovny vyklad tohoto ustanoveni
je pfitom zcela v souladu s jeho tcelem, jimZ je kromé prokdzani totoZnosti
i omezeni rizika zneuziti nespravného tudaje o misté trvalého pobytu
ve stavajicim obc¢anském prikazu. (...)

(mg)

Pravo na informace: vefejny zdjem; zvefejnéni poskytnuté informace; role
»Spolecenského hlidaciho psa”

Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 27. 5. 2020, €. j. 2 AS 88/2019-29,
www.nsoud.cz

prdavo na informace, platovy ndlez, vyplacené verejné prostiedky, vefejni Cinitelé

I. Pfi posuzovani vefejného zajmu na poskytnuti informace o pfijemci
vefejnych prostiedktt dle § 8b zakona ¢. 106/1999 Sb., o svobodném
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piistupu k informacim (po vydani tzv. platoveho nalezu Ustavniho soudu
ze dne 17. 10. 2017, sp. zn. IV. US 1378/16), musi povinny subjekt urcit podle
postaveni dotcené osoby, jakou miru osvédceni takového vefejného zajmu
bude pozadovat po zadateli o informace. Pro zjevnost jeho existence je totiz
klicové, jaké postaveni ve struktufe vefejné spravy (a s tim souvisejici fidici
a organizacni kompetence, odpovédnost a financni ohodnoceni) dotcena
osoba ma.

II. Avizovany zamér zadatele o informace zvefejnit poskytnuté informace
na vefejné pristupném twlozisti dat, ktery umozni Siroké vefejnosti o téchto
informacich vést diskusi, je dostatecny pro splnéni podminky pfispét témito
informacemi k diskusi o vécech vefejného zajmu; postacuje totiz pouze
racionalni potencial vzniku ¢i rozvoje vefejné diskuse. Zaroven nelze trvat
na tom, aby zadatel takto ziskané informace sam pfimo explicitné hodnotil
¢i analyzoval; jejich zvefejnéni je samo o sobé pro vefejnost pridanou
hodnotou.

III. Roli tzv. ,spolecenského hlidaciho psa” mohou spliiovat nejen
profesionalni novinaii, ale také neziskové organizace ¢i spolky vénujici
se otazkam transparentnosti, hospodafeni a odménovani ve vefejné sprave
nebo téz jednotlivci, ktefi do vefejného prostoru kvalifikovanym zptuisobem
vnaseji informace o fungovani vefejné sféry. Podminkou je, aby Zadatel tyto
informace nepozadoval pro svou vlastni soukromou potiebu, nybrz s nimi
seznamoval vefejnost.

Rozhodnutim vedouciho Kanceldfe prezidenta republiky bylo zamitnuto
odvolani stézovatelky ve véci zadosti o poskytnuti informace o vysi veskerych
vyplacenych finanénich prostfedkii (vcéetné osobniho ohodnoceni a piiplatkd,
odmén, jinych pfijmt a benefitti spojenych s vykonem funkce), zdéivodnéni
mimofadné odmény a poctu odpracovanych mésicti, a to u osob na pozici
vedouciho Kancelafe prezidenta republiky, zastupce vedouctho Kancelare —
teditele sekce a fediteltl sekce administrativni, sekce sekretariatu prezidenta
republiky, odboru tiskového a tiskového mluvciho prezidenta republiky,
zahrani¢niho odboru a odboru legislativy a prava, to vse v letech 2016 a 2017.

Stézovatelka napadla rozhodnuti Kancelafe prezidenta republiky
u Mestského soudu v Praze zalobou. Ten ovSsem zalobu zamitl, nebot
dospél k zavéru, ze by poskytnutim pozadované informace bylo nepfimérene
zasazeno do osobnostnich prav osob, jichz se zadost o informace tyka. V této
souvislosti rovnéz uvedl, Ze stéZovatelka nedolozila, Ze by v pripadé jeji Zadosti
byl vefejny zdjem na poskytnuti informaci vyssi nez pravo dotcenych
osob na ochranu jejich soukromi. Meéstsky soud dale argumentoval tim,
ze stézovatelka nedolozila, ze by poskytnutim informace mohla pfispét
k vefejné diskuzi o vécech vefejného zajmu, nebot pouhé zvefejnéni
pozadovanych informaci na webovych strankach dle jeho ndzoru nemfze
splnit tento ucel. Mimo to méstsky soud ve svém rozsudku zpochybnil,
ze by stézovatelka plnila funkci tzv. "spolecenského hlidactho psa." V pfipadé
argumentu stézovatelky, ze fada ustfednich organti statni spravy i soudni
soustavy ji pozadované informace poskytla, méstsky soud uvedl, Ze tato
okolnost nemiize mit na posuzovani projednavané véci jakykoliv vliv.
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Nejvyssi spravni soud rozsudek Méstského soudu v Praze zrusil a véc
mu vratil k dal$imu fizeni.

Z oduvodnéni rozsudku:

(...)
II1.2 Prduvni uprava a dosavadni judikatura

[21] Dlouhy a komplikovany vyvoj judikatury spravnich soudd k otazce
poskytovani informaci o pifjemcich vefejnych prostiedkii dle § 8b
informacniho zakona byl, az do okamziku vydani platového nalezu Ustavniho
soudu, uzavren a sjednocen zavérem rozsifreného senatu Nejvyssiho spravniho
soudu vyjadfeném v rozsudku ze dne 22. 10. 2014, &. 8 As 55/2012-62,
¢. 3155/2015 Sb. (...)

[22] Na tyto zavéry rozsifeného senatu Nejvyssiho spravniho soudu
ovSem kriticky reagoval Ustavni soud v tzv. platovéem nalezu (tj. nalez
ze dne 17. 10. 2017, sp. zn. IV. US 1378/16, ¢ 188/2017 Sb. US).

[23] Po vydani citovaného platového ndlezu jiz Nejvyssi spravni soud
rozhodoval v fadé piipadti o otdzce poskytovani informaci o pfijemcich
vefejnych prostfedkii ve smyslu § 8b informacniho zakona. (...) V zadné z véci
doposud pfezkoumavanych Nejvyssim spravnim soudem jesté nebyl povinnym
subjektem (¢i nasledné spravnim soudem) proveden Ustavnim soudem
pozadovany test proporcionality, jak jej nastinil pravé v platovém nalezu;
Nejvyssi spravni soud proto rozhodnuti v téchto vécech zpravidla rusil
a vracel k provedeni pfedmétného testu. (...) Nejvyssi spravni soud tedy hned
uvodem _poukazuje na to, ze platovy nalez ve své nejnovéjél’ judikatufe
praxe) pozaduje, aby v kazdém jednotlivém piipadé individualné provadély
Ustavnim soudem nastinény modifikovany test proporcionality a skrze néj
pométovaly dvé proti sobé v kolizi stojici zakladni prava garantovana Listinou.

[24] Zaroven vsak Nejvyssi spravni soud nemtize ptehlédnout, e Ustavni
soud v platovém nalezu pouze obecné piedesttel ctyfi podminky [tj. 1) Gcelem
vyzadani informace je prispét k diskusi o vécech vefejného zajmu, 2) informace
samotna se tyka vefejného zajmu, 3) Zadatel plni tkoly ¢ poslani dozoru
vefejnosti ¢i roli tzv. ,spolecenského hlidacitho psa”, 4) informace existuje
a je dostupnd], které museji byt posuzovany, jejichz kumulativni splnéni
svedci o prednosti prava na pfl’stup k informacim pfed pravem na ochranu
soukroml dotcene osoby, cili umoznu]e poskytnutl pozadovane mformace
vySe zminéna kritéria sam bliZe nerozvadi a taktéz nikterak necharakterizuje
pojmy v nich obsazené (napf. plnéni kol ¢i poslani dozoru vefejnosti nebo
tzv. ,spolecensky hlidaci pes”), byt pfi jejich formulaci zjevné vychazi (a tedy
nepfimo odkazuje) na rozsudek velkého senatu ESLP ze dne 8. 11. 2016 ve véci
Magyar Helsinki Bizottsdg proti Madarsku, ¢. 18030/11, bod 168. Blizsi interpretace
téchto podminek je ovSem ponechdna na povinnych subjektech, resp. nasledném
soudnim prezkumu provadéném spravnimi soudy. Je na Nejvyssim spravnim
soudu jako vrcholném soudnim organu zajistujicim jednotu rozhodovani
ve vécech patficich do pravomoci soudti ve sprdvnim soudnictvi, aby alespon
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v obecnych rysech blize stanovil konkrétnéjsi uvahova vychodiska,
resp. jejich mantinely, z nichz je tfeba pfi provadeéni takto modifikovaného
testu proporcionality vychazet; takovy pfistup pfitom neni nerespektovanim
¢i relativizovanim nalezu Ustavniho soudu, nebot jej pouze dale rozvadi
a naplnuje, a to pfi zachovani respektu k jeho esencialni myslence.

I1I1.3 Verejny zdjem na poskytnuti informace

[25] Prvnim kritériem k posuzovani v ramci daného testu proporcionality
jsou spolu vzajemné souvisejici podminky tykajici se otdzky vefejného zajmu
[tj. 1) aby tcelem vyzadani informace bylo prispét k diskusi o vécech vefejného
zajmu a 2) aby se tato informace sama tykala vefejného zajmu]. Nejvyssi spravni
soud predné obecné konstatuje, ze splnéni podminky druhé bude vétsinou
znamenat i naplnéni (i kdyZz tomu tak zdaleka nemusi byt vzdy) té prvé;
pouze pokud se pozadovana informace tyka vefejného zdjmu, pak mtize byt
zadatelem vyzadovana za ticelem pfispét s ni praveé k diskusi o vécech vefejného
zajmu. Zaroven vsak také obracené plati, ze pokud se pozadovana informace
tykd vefejného zajmu a zadatel plausibilné tvrdi, Ze s ni hodld néjakym
zplusobem pfispét k vefejné diskusi (ziskanou informaci chce napt. zvefejnit
tretim osobam k dalSimu posouzeni, komentovani ¢i statistickému porovnani
s jinymi relevantnimi informacemi, nebo ji hodla sam analyzovat a vzeslé
vystupy sdélit vefejnosti), bude vétsinou (tj. ne nezbytné vzdy) splnéna také
podminka ucelu vyZzadani informace. Posouzeni povahy samotné informace
a toho, k ¢emu ma byt vyuzita, zpravidla bude tfeba provadeét spolecné
a uvazit, zda zadatel s touto informaci hodla pfispét k vefejné diskusi
a nedomaha se ji napriklad pouze ze soukromych diavodu, aby tak poskodil
¢i diskreditoval dotenou osobu nebo si s ni skrze zneuziti tohoto prava
vyfizoval vlastni spory osobniho charakteru (podminka prvni). Neni
jiz vSak na misté zkoumat, natoz chtit po Zadateli, aby sam prokazal,
zda poskytnuta informace skutecné nasledné vzbudi zadatelem avizovanou
vefejnou diskusi; relevantni pouze je, zda ji zZadatel v podobé k tomu
podle béznych zkuSenosti zptsobilé hodla vefejnosti k diskusi predlozit
a tim i potencialné umoznit.

[26] K existenci vefejného zdjmu na poskytovani informaci o prijemcich
vefejnych prostiedkii pak Nejvyssi spravni soud povazuje za stdle relevantni
anezpochybnéné své diive k této otdzce formulované argumenty (srov. rozsudek
rozsiteného senatu NSS ze dne 22. 10. 2014, §. 8 As 55/2012-62, zejm. body 66
az 71).

[27] Nejvyssi spravni soud je tedy presvédcen, Ze existuje velmi ziejmy
a pfirozeny dtlezity vefejny zajem na tom, aby vefejnd sféra byla co mozna
nejvice transparentni. Je totiz opravnény pozadavek vefejnosti jakozto neurcité
mnoziny adresatii mocenského pulisobeni vefejné spravy mit prehled
a dostatecné mnozstvi relevantnich informaci o tom, jak vefejnd sprava
funguje; co déla, jaké a na co vynalozené finan¢ni prostfedky (ziskané z velké
casti pravé od vefejnosti skrze jeji daniovou povinnost) stoji a zda jsou tyto
naklady na jeji provoz pfiméfené a rozumné odpovidajici vystuplim jejich
piifjemcti. Jako prevence pfed korupci a zneuZitim moci je tedy legitimni, aby
se vefejnost zajimala, zda se finan¢ni zdroje distribuuji uvnitf vefejné spravy
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férovym zptisobem na zdkladé urcitych raciondlnich a predvidatelnych kritérii,
a zda neni nikdo svévolné obohacovan ¢i naopak neopravnéné znevyhodnovan.

[28] Nejvyssi spravni soud ma za to, Ze tento vyse deklarovany vefejny zajem
na poskytovani informaci dle § 8b informacéniho zdkona je dan v pfipadé vSech
pifjemcti vefejnych prostfedki. (...) Pro zjevnost existence vefejného zajmu
na poskytnuti informace o vyplacenych vefejnych prostiedcich je totiz
klicové, jaké postaveni ve struktufe vefejné spravy (a s tim souvisejici fidici
a organizacni kompetence, odpovédnost a patficné financni ohodnoceni)
dotéena osoba ma. V pripadé Zadosti o poskytnuti informace o platovych
pomérech zcela ,bézné” ufedni osoby bez jakychkoli fidicich pravomoci
(referenta obecniho ¢i krajského tfadu, ale i ustfedniho organu statni spravy
nebo jinych vefejnych instituci) je nezbytné, aby zadatel v zadosti uvedl
rozumné diivody, pro néz by mél pravé v dané konkrétni situaci existovat
vefejny zdjem na vyhovéni jeho Zzadosti. Po zadateli o informace vsak
jako podminku jejich sdéleni nelze pozadovat osvédceni vefejného zajmu
zplisobem, ktery je nepfiméfeny (az diskvalifika¢ni) vzhledem k moZnostem
béZzného jednotlivce v prostfedi moderniho statu a spolecnosti ziskat
si ,pfedem” dostatené silny vhled do otdzky, o niZ se v souvislosti se svou
zadosti zajima; to by naopak bylo neproporcionadlni oslabeni jeho prava
na informace. Pozadavek na ,silu davoda” existence vefejného zajmu
na poskytnuti informace postupné klesa se zvySujicim se postavenim
dotcenych osob v ramci vefejné sféry, nebot ¢im vétsi kompetence
(at uz v organizaci a metodickém vedeni podfizenych, v hospodafeni
s vefejnymi financénimi prostiedky ¢i v cemkoli jiném) tato osoba ma,
tim pfirozenéjsi a zjevnéjsi je bez konkrétniho zdivodnéni vefejny zajem
na jeji kontrole.

II1.4 Povaha Zadatele o informace

[30] Nejvyssi spravni soud piedné konstatuje, Ze pozadavek specifické
povahy Zadatele o informaci (tfeti podminka) zasadné souvisi s vyse
posuzovanym kritériem vefejného zdjmu; tikoly ¢i poslani dozoru vefejnosti
vykonava ¢i tzv. ,spolecenskym hlidacim psem” je totiz v kontextu nyni
projednavaného pfipadu ten, kdo se zajima o informace tykajici
se vefejného zajmu (druha podminka) a svou cinnosti spocivajici
ve vyzadovani téchto informaci za tucelem kvalifikované s nimi
piispét k vefejné diskusi (prvni podminka) napliuje vefejny zajem
na transparentnosti vefejné sféry. Jak ostatné naznacil sam Ustavni
soud rekapitulaci zavért ESLP, nemusi se v piipadé tzv. ,spolecenského
hlidacitho psa” zdaleka jednat pouze o profesiondlni novindfe, nybrz také
0 neziskové organizace ¢i spolky vénujici se otazkam transparentnosti,
hospodafeni a odménovani v rdmci vefejné spravy nebo tuto roli
mohou napliovat i jednotlivci (napf. nejriznéjsi politicti aktivisté, blogefi
¢i jinak se o vefejné zalezitosti zajimajici lidé), ktefi relativné koncentrované
(at uz v dlouhodobéjsim casovém horizontu nebo v sirSim zabéru , hlidanych”
povinnych subjekti) do vefejného prostoru jakymkoli kvalifikovanym
zpusobem vnaseji informace ¢i nazory ohledné fungovani vefejného Zivota,
diky ¢emuz o nich miize byt zahdjena a vedena diskuse, pfipadné se s nimi
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§irSi vefejnost alesponn miize seznamit. Podminkou pro naplnéni role
tzv. ,spolecenského hlidaciho psa” tedy je, aby si zZadatel jemu dfive
poskytnuté informace (zde o pfijemcich vefejnych prostfedkii) nenechaval
vylucné pro sebe a svou vlastni soukromou potfebu, nybrz s nimi vefejné
yspracoval” (typicky s nimi seznamoval vefejnost, komentoval je apod.).
Prezentovani téchto informaci vefejnosti by na jednu stranu nemélo byt zcela
nahodilé, naprosto nesystematické a vyhradné sporadické. Zaroven je vsak treba
zdliraznit, Ze nelze trvat na tom, aby Zadatel takto ziskané informace nutné sam
primo explicitné hodnotil, analyzoval ¢i metodologicky dale zpracovaval; jejich
pouhé zvefejiiovani, zvlasté ma-li systematictéjsi povahu, je samo o sobé pro
vefejnost pifidanou hodnotou. Jiz jen tato cinnost (zplisob nakladani
s poskytnutou informaci) napliuje dikci Ustavnim soudem citovaného
rozhodnuti ESLP, nebot tim zadatel vykonava ,svoji nepostradatelnou roli
vetejného ,hlidaciho psa’ (spocivajici) v rozsifovani informaci o vécech
vefejného zajmu”, coz ma ,vyznamny dopad na vddné fungovini demokratické
spolecnosti.”

1115 Zadost stéZovatelky o informace

[32] Pokud stézovatelka ve své argumentaci odkazuje na rozsudek meéstského
soudu ze dne 1. 10. 2018, &. 5 A 40/2015-68. (...) Méstsky soud v odkazovaném
rozsudku diivodné shledal vysoky vefejny zdjem na poskytnuti informace
o prijmech vedouciho Kancelafe prezidenta republiky. Spravné totiz zohlednil,
ze se jednd o prijem osoby stojici v Cele tifadu, ktery zajistuje obstaravani véci
spojenych s rozsdhlymi ustavnimi a zakonnymi pravomocemi prezidenta
republiky; kancléf je navic pfimo podfizen prezidentu republiky a jedna
se tak o funkci, kterad je ve vefejné sluzbé na jednom z vrchold. Jako takovy
je kanclér osobou, jez je pfirozené predmeétem vefejného zajmu. Jestlize Nejvyssi
spravni soud vyse dospél k zavéru, Ze v pfipadé téch nejvyssich predstaviteli
vefejné sféry je vefejny zdjem na poskytnuti informaci o jejich prijmech
bez potteby detailnéjsiho zkoumani pfirozené seznatelny, ma za to, ze dané
dopadd pravé na nyni projednavanou véc. Vsechny subjekty dotcené
stézovatel¢inou zadosti o informace (tj. nejen vedouciho Kanceldfe prezidenta
republiky — byt u n&j je existence vefejného zajmu nejziejméjsi, ale také zastupce
vedouciho Kanceldfe a feditele sekci) lze povazovat za soucast ,nejvyssiho
managementu” vefejné sféry, nebot fidi servisni organizaci prezidenta
republiky, tedy hlavy statu a (spolu s vladou) jednoho ze dvou vrcholnych
organti moci vykonné.

[33] Nazor meéstského soudu, ze stézovatelka nikterak nedolozila,
ze by v pripadé jeji zadosti byl vefejny zdjem na poskytnuti informaci
prevazujici nad pravem dotcenych osob na ochranu jejich soukromi (procez
byla jeji zadost dtivodné zamitnuta), je nespravny. Pfedné, povinny subjekt
(nasledné pii soudnim prezkumu prfipadné spravni soud) ma jakoZto jednu
z podminek poskytnuti informace, tedy jako jedno z kritérii pro pfevazeni
nad ochranou soukromi dotéenych osob, posuzovat, zda existuje vefejny
zajem na sdéleni pozadované informace (resp. zdali je tato informace
ve vefejném zajmu a ucelem jejitho vyzadani je pfispét k vefejné diskusi). Neni
vSak vibec na misté v tomto kroku jakkoli poméfovat vefejny zajem
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na poskytnuti informace s pravem na ochranu soukromi dotcené osoby, nebot
pravé vyvazovani téchto v kolizi stojicich tstavné garantovanych prav je
¢inéno komplexnim posouzenim vsech ¢ty v platovém nalezu stanovenych
podminek jako celku. Nejvyssi spravni soud pfipomina jiZ vyicené, Ze existence
tohoto vefejného zajmu na sdéleni informace musi byt v souvislosti se zadosti
patrna (typicky proto, ze plyne z diivoda zadosti ¢i dalsich okolnosti); v pfipadé
nejvyssich predstavitelti vefejné sféry, jako je tomu v projedndvaném ptipadé,
bude existence vefejného zajmu zpravidla bez obtiZi seznatelna jiZ jen s ohledem
na povahu jejich funkce.

[34] Pfisvédcit lze taktéz kasacni ndmitce stézovatelky, Ze méstsky
soud nespravné oznacil mechanismy stanovené zakonem o stfetu zajmi
za dostatecné, a tedy poskytnuti pozadované informace v rezimu
informacniho  zdkona za nikoli nezbytné pro dosazeni kontroly
transparentnosti vefejné spravy. Nejvyssi spravni soud k tomu odkazuje
na stale relevantni posouzeni vztahu téchto dvou pravnich prepisti ucinéné
v rozsudku rozsifeného senatu ze dne 22. 10. 2014, ¢. 8 As 55/2012-62,
body 49 az 51. (...)

[35] Stézovatelka broji taktéz proti tomu, Ze méstsky soud jeji zdmér
uvefejnit  poskytnuté informace na svych internetovych strankach
(www.platytopuredniku.cz) nepovazoval za naplnéni pozadovaného tucelu
prispéni k diskusi o otazkach vefejného zajmu. (...) Jak jiz bylo uvedeno,
pouhé kvalifikované zvefejnéni této informace na relevantnim vefejné
pfistupném ulozisti dat umoznuje Siroké vefejnosti o téchto informacich
vést diskusi, hodnotit je a poméfovat; dostatecny je pfitom pouze racionalni
potencial vzniku ¢i rozvoje takové verfejné diskuse.

[36] Nejvyssi spravni soud nemtize aprobovat ani nazor méstského
soudu, ze stézovatelkou zamyslené zpfistupnéni ji poskytnutych informaci
na webovych strankach je neopravnénym zasahem do soukromi dotcenych
osob. Predné je tfeba uvést, Ze informace (o platech pfijemcti vefejnych
prostfedkﬁ) jsou obecné zadateli poskytnuty pouze a pravé tehdy, pokud
zédjem mna jejich zvefejnéni prfevazi nad zdjmem na ochranu soukromi
dotéenych osob; pravé k tomuto poméfovani slouzi Ustavnim soudem
pozadovany test proporcionality. Aby viibec k jejich zvefejnéni (byt nejprve
konkrétni osobé€) doslo, musi zadatel danou informaci pozadovat mimo
jiné za ucelem prispéni s ni k vefejné diskusi; naplnéni této podminky pritom
nutné vyzaduje nasledné uvefejnéni ziskané informace, nebot jediné tak o jejim
obsahu mtize vefejnost piipadnou diskusi zahdjit. Lze proto za relevantni
oznacit fecnickou otazku stézovatelky, jak jinak by mohla plnit roli
tzv. ,spolecenského hlidactho psa”, pokud by si pozadované informace méla
(z ditvodu méstskym soudem akcentované ochrany soukromi dotéenych osob)
nechavat pouze pro sebe a neinformovat o nich vefejnost. Z logiky odiivodnéni
napadeného rozsudku vyplyva absurdni zavér, ze zvefejiiovani poskytnutych
informaci verejnosti je sice na jednu stranu nezbytné pro naplnéni podminky
specifické povahy Zadatele a ielu vyzadani informaci, ovSem zaroven se stava
diskvalifikaénim déivodem s ohledem na nadmérny zasah do soukromé sféry
dotcenych osob.

[37] Nadto Nejvyssi spravni soud upozoriiuje, Ze se zvefejnénim
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(konkrétnimu zadateli) poskytnuté informace pocita § 5 odst. 3 daného zakona,
dle néjz do 15 dnti od poskytnuti informaci na zadost musi povinny subjekt
takovou informaci zvefejnit zptisobem umoziujicim dalkovy piistup. (...) Stejné
tak jiZ Nejvyssi spravni soud uvedl, Ze pokud neni skupina udaji, které
dotcenou osobu identifikuji, potfebna z hlediska naplnéni ticelu § 5 odst. 3
informacniho zdkona, je pfi zvefejiiovani jiz poskytnuté informace zptsobem
umoznujicim dalkovy pfistup ,tplnd i ¢dstecnd anonymizace odiivodnéna privé
tehdy, pokud by jinak doslo k neoditvodnénému a nepfipustnému zvefejnéni osobnich
tidajit” (srov. rozsudek NSS ze dne 8. 11. 2019, ¢j. 9 As 242/2019-47).

[38] Nejvyssi spravni soud vsak zdaraziuje, ze stéZovatelka ve své
zadosti nepozaduje sdéleni informace o platech konkrétnich fyzickych osob
(jez by identifikovala jejich osobnimi tidaji), nybrz si zada sdéleni platu osob
urcenych pouze konkrétni, jimi zastdvanou funkci ve vefejné sféfe; neni proto
ani zadny dtvod, aby zalovana identifika¢ni tidaje téchto osob ve smyslu § 8b
odst. 3 informac¢niho zdkona uvadéla v ramci samotného poskytnuti informace
stézovatelce, natoz v ramci nasledného zvefejnéni této informace postupem dle
§ 5 odst. 3 informacniho zdkona. Nejvyssi spravni soud samozfejmé reflektuje
skutecnost, ze v pfipadé€ nékterych zcela individualné urcenych pozic (jako jsou
pravé pracovni mista dotcenych osob v nyni projednavaném piipadé) je mozné
si jejtho predstavitele ztotoznit s konkrétni fyzickou osobou; zjevnost propojeni
téchto tdajii vSak s postupem casu vyrazné klesa. StéZovatelka pfitom
na webovych strankdch nikde neuvadi spojeni jména konkrétni osoby a jeji
prijem v rozhodném case, nybrz veskeré tdaje o vyplacenych vefejnych
prostiedcich eviduje pouze obecné ve vztahu k dané pozici. V dlouhodobém
casovém horizontu tak stéZovatelkou zvefejiované informace spiSe nabizeji
srovnani vyvoje vySe a struktury pijmii dané pozice (coz je z webovych
stranek zjevné bez dal$iho), nez pfimo informaci o platu konkrétni dotcené
osoby; takovou informaci je totiz vefejnost schopna seznat pouze ve spojeni
s dalsimi tidaji (kterd osoba v jakém roce zastdvala danou pozici), coz vSak jiz
stéZovatelka na webovych strankdch sama neuvadi. Zamér stéZovatelky
zvefejnit pozadované informace takovymto zplisobem proto nemuze
predstavovat diivod pro jejich neposkytnuti.

[39] Nespravny je také nazor méstského soudu, ze stézovatelka neplni funkci
tzv. ,spolecenského hlidacitho psa”, nebot jako jediny diéivod poskytnuti
pozadovanych informaci uvedla jejich planované =zvefejnéni na svych
webovych strankach, coz podle néj samo o sobé nepostacuje (podobny divod
jako u shledaného nenaplnéni ucelu vyzadovani informaci). Méstsky soud téz
vytykal stéZovatelce neprokdzani, Ze se predmétnou problematikou blize
zabyva a Ze skutecné provadi analyzy ziskanych informaci. Nejvyssi
spravni soud zdliraznuje, Ze stézovatelka jiz ve své Zzadosti o informace,
jakoz i v odvolani a podané zalobé opakované uvadéla, ze provozuje
web www.platyuredniku.cz, ktery v téchto podanich charakterizovala; sdélila
pfitom, Ze pravé na ném majl' byt poZadované informace zvefejnény. (...)
Predmétny web pak mapuje napiiklad nasledujici instituce: ~Kancelat
prezidenta republiky, Poslaneckd snémovna, Senat, pfedseda vlady, Utad
vlady, vSechna ministerstva, Ustavni soud, Nejvyssi soud, Nejvyssi spravni
soud, oba vrchni soudy, Nejvyssi statni zastupitelstvi, obé vrchni statni
zastupitelstvi, Ceskd narodni banka, Generdlni feditelstvi cel, Bezpecnostni
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informaéni sluzba, U¥ad pro zastupovéni statu ve vécech majetkovych, viechny
ostatni ustfedni organy statni spravy a mnohé dalsi. V pfipadé kazdé instituce je
vétsinou uveden jeho nejvyssi predstavitel (pfipadné vice osob podilejicich se na
jejim fizeni), a to s nasledujici strukturou informaci: plat, nahrady ¢ odmény
a nefinancni bonusy za kalendaini rok, celkovy ro¢ni hruby pfijem bez
nefinancnich bonustt za rok, pocet odpracovanych mésicii a vizualizace
kolacového grafu vyjadfujici pomér platu a nendrokovych pozitkd, to vse
strukturované a graficky prehledné zobrazeno za vSechna obdobi (roky), kdy
tato informace byla stézovatelce poskytnuta. Nejvyssi spravni soud je
presvédcen, ze za této situace je posouzeni meéstského soudu stojici na
pochybnosti, zda se stéZovatelka problematikou svobodného pristupu
k informacim vibec néjak zabyva a provadi analyzy ziskanych dat, zcela
nespravné a neobhajitelné. Aprobovat nelze ani jeho néazor, Ze pouhé
zvefejnovani poskytnutych informaci na webovych strankach nemtize byt
dostate¢né pro naplnéni role tzv. ,spolecenského hlidaciho psa”. Nejvyssi
spravni soud povazuje za nezbytné patficné reflektovat, jakym zptisobem jsou
tyto informace zvefejnovany; v pfipadé stézovatelky se tak déje na webu
vénujicimu se vyhradné této problematice, s ojedinéle Sirokym zabérem
dozadovanych instituci (celkem 52 stézovatelkou zvolenych nejvyznamnéjsich
organti vefejné spravy), dlouhodobé (napt. pravé v pfipadé vedouciho Zalované
byly pozadované informace naposledy sdéleny, a tedy jiz vyzadovany, v roce
2014), pficemz vsechna data jsou zpracovana systematicky, umoznujice
vzajemné srovnani s dfivejsimi tudaji. Takovyto zpusob zvefejnovani
poskytnutych informaci, ktery v sobé zahrnuje taktéZ jejich dil¢i zpracovani
a efektivni prezentaci, je svého druhu ukazkovym pfipadem plnéni funkce
tzv. ,,spolecenského hlidactho psa”.

III.6 Shrnuti

[40] Zavérem Nejvyssi spravni soud pripomind, Ze Ustavni soud neshledal
v platovém ndlezu ustanoveni § 8b informacniho zdkona protitistavnim, pouze
stanovil/vyslovil, Ze je tfeba v kaZdém individualnim piipadé jim pfedestienym
testem proporcionality pomérovat, zdali je v té které véci namisté pozadovanou
informaci o prijemci vefejnych prostfedkti sdélit. Tato teze vSak nutné
predpokladd, Ze mohou (v zavislosti na jednotlivych skutkovych stavech)
nastat obé situace, tedy Ze nékdy dostane pfednost ochrana soukromi
dotcenych osob, jindy vsSak prevazi pravo na svobodny pfistup k informacim
o Cinnosti, resp. financovani, verejné spravy. Nejvyééi spravni soud povazuje
nyni projednavany piipad za téméf modelovou ¢ ,ucebnicovou” situaci,
kdy by (nutno zdiraznit plné v souladu s platovym nalezem Ustavniho
soudu) mélo preva21t pravo na poskytnuti informaci. Zadatelkou je totiz
osoba provozujici webové stranky, na kterych dlouhodobé (nejméné od roku
2014), kvalifikované (strukturované, systematicky a pfehledn€) shromazduje
informace o pfijmech nejvyssich predstaviteli velmi Siroké Skaly vefejnych
instituci; nejsou naznaky, ze by tak Cdinila ze soukromych pohnutek
nesouvisejicich s otdzkami vefejného zdjmu. Dotéenymi osobami jsou nejvyssi
predstavitelé Kancelafe prezidenta republiky, ktefi zajistuji vykon tustavnich
pravomoci prezidenta republiky. Nejvyssi spravni soud ma za to, Ze pokud
by v nyni projedndvaném piipadé akceptoval zavéry méstského soudu,
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ze stézovatelka neplni roli tzv. ,spolecenského hlidaciho psa” a na zvefejnéni
pozadovanych informaci neni vefejny zdjem, pak by pripustil realizaci testu
proporcionality, jehoz podobu nastinil platovy nalez, takovym zptisobem,
Ze samotny § 8b informacniho zdkona by se stal fakticky vyprdzdnénym;
ve svém dtisledku by tak mohl byt vykladan protitstavné, paklize by skrze
extrémné restriktivné interpretované podminky nebylo téméf mozné takové
informace ziskat.

(mg)
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