Petr Kolman

Transparentnost verejné spravy:
Materialni racionalita vs. formalni
pojeti prava aneb Jde o opatreni
obecné povahy?

Uvodem

S rozmachem moderniho pravniho stitu’ nartistaji samoziejmé legitimni
pozadavky na kvalitu vefejné spravy. Jednim z neopomenutelnych kvalitativnich
prvka urcité je transparentnost verejné spravy. Pod zminénym principem transpa-
rentnosti miizeme téz rozumét prithlednost, dostate¢nou informovanost a s tim
souvisejici vefejnou kontrolu spravy véci verejnych.

Cilem mého textu je zamyslet se nad jednim aktualnim judikatem Nejvyssiho
spravniho soudu — ¢j. 8 Ao 4/2011 — 22, ktery ve svych (sekundarnich) diisledcich
omezuje Ustavni pravo na informace ¢i spiSe parcialné znesnadnuje jeho realizaci.

Ustfedni otdzkou mého textu — navozenou citovanym rozsudkem NSS - je, zda
sazebnik tihrad za poskytovani informaci je tzv. opatfenim obecné povahy. Resena
problematika tedy nabyva na pomyslné atraktivité, jelikoz se dotyka i jiné casté
aktualni otazky nejen vefejného prava, tedy co je a neni v redlném Zzivoté opatre-
nim obecné povahy?

Co je pravo na informace?

Pravo na informace z hlediska systematiky dstavniho porddku fadime v CR
mezi prava politického charakteru zarucena Listinou zédkladnich prav a svobod.
Politickd prava jsou neodmyslitelné spjata s aktivitou ¢lovéka pri sprave véci
vefejnych ve staté. Do Ustav se tato politicka prava zacala prosazovat jiz od dob
Velké francouzské revoluce a mozno je vystopovat uz v Prohlaseni prav cloveéka
a obcana vydaném koncem 18. stoleti.

Ustavné-pravni teoretik J. Filip k tomu pige: Sir$i pojeti politickych prav pod
nimi nechdpe jen tcast na spravé verejnych zalezitosti formou hlasovani nebo
vykonem néjaké funkce nebo tiradu, nybrz sem fadi i to, co se nékdy oznacuje za

Y Rule of law, Rechtsstaat, Etat de droit, Estado de Derecho, Stato di diritto, Retsstaten, Hukukun
tistiinliigi.
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politickou svobodu. To je napt. svoboda projevu, pravo na informace, svoboda
sdruZovani, shromazdovani.?

Pravo na informace je pravem specifické povahy. Jeho zvlastnost tkvi v tom, ze
je pravem jako takovym (tedy samo o sobé€) a zaroven je tieba ho chépat jako most
k uskutecnéni prav dalsich. Zaroven také pravo na informace naopak miize stat
v cesté k realizaci jinych prav.”

Pokud jsem se zminil o vyznamu prdva na informace jako mostu ¢i prostredku
k pravim dal$im, zarucenych v nasem tstavnim poradku, dokladam toto tvrzeni
kuprikladu skutecnosti, Ze pravo na informace je nezbytné pro efektivni realizaci
prava shromazdovaciho (zarucené v ¢lanku 19 Listiny) nebo prava peti¢niho (¢la-
nek 18 Listiny) taktéz je pfirozenym predpokladem pro vykon prava sdruzovaci-
ho (¢l. 20 Listiny).?

K institutu prava na informace jako ,prekdzky” k vykonu prav dal$ich zde
poukazuji zejména na moznost stretu realizace prava na informace versus pravo
na ochranu soukromych tdajti, tedy dat ze soukromého a rodinného Zivota (¢la-
nek 10 Listiny). V pravu na informace je obsaZena jista nebezpecnost pro legalni
opravneéni zajisténa jak dstavnimi zakony, tak pravnimi predpisy nizsi pravni sily.
Z toho do jisté miry vyplyva, pro¢ nelze pravo na informace (stejné tak transpa-
rentnost vefejné spravy) chapat neomezené.®

Pravo na informace nenf ni¢im neohrani¢enym opravnénim ¢lovéka k uspokoje-
ni jeho zvédavosti, nybrz je to pravo na informace v politickém slova smyslu slouzici
k realizaci obcana ve vefejném zivoté daného statu. To znaci, Ze kterykoliv ¢loveék
zijici ve staté mutize ziskavat relevantni informace o tom, co se dé€je ve spolecnosti
a na zakladé téchto informaci ma moznost realizovat sva politicka prava.”

Uhrada za poskytovani informaci

Nejprve si pripomenme, Ze jde o pravo, nikoliv o povinnost povinného sub-

2 Cit. FILIP J.: Vybrané kapitoly ke studiu iistavniho prdava, Masarykova univerzita Brno, 1997, s. 93.

¥ Viz KOLMAN, P.: Pravo na informace, Masarykova univerzita, 2010 s. 18.

9 Viz blize KOLMAN, P.: Pravo na informace ve vetejné sprave, Shornik z mezindrod. konferen-
ce Dny prava 2007, Masarykova univerzita, 2007, ISBN 978-80-210-4430-2.

® V souladu s F. Korbelem (recenzentem tohoto textu) dopliime, Ze pravo na informace je prede-
v§im podminkou efektivniho vykonu svobody projevu a prava volit, nebot’ pravo na informace
v politickém smyslu je nezbytnou podminkou zejména pro vlastni projevy a rozhodovani se
v zélezitostech vetejnych (shodné viz judikatura ESLP, napt. Fressoz a Roire proti Francii —
r. 1999 —poselstvi z této causy mj. je, ze novindiska svoboda také zahrnuje moznost pouziti
urcité miry ptehanéni ¢i dokonce provokace).

9 Viz KOLMAN, P.: Pravo na informace, Masarykova univerzita, 2010, s. 19 a nasl.

? Viz blize napt. KOLMAN, P.: Pravo na informace ve vztahu k vetejné spravé — ustavni a zakon-
né zakotveni prava na informace ve vybranych statech svéta, Sbornik z mezinarod. konference
COFOLA 2011: the Conference Proceedings, 1. edition. Brno: Masaryk University, 2011.
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jektu. Povinny subjekt mtize, ale nemusi, zadat thradu ndkladi za poskytnu-
tou informaci, jinak vyjadreno v zdkoné ¢. 106/1999 Sb., o svobodném pristupu
k informacim, povinny subjekt ihradu nakladt obligatorné nenafizuje.

Nejedna se o platbu za poskytnuti informace, jak se mnohdy mylné domniva
zadatelska vefejnost, nybrz o zaplaceni nakladd vynaloZenych na poskytnuti
informace.? Ucelem této upravy je Setfeni vefejnych financi v ptipadé, ze by
vylohy na poskytovéani informaci povinny subjekt presprilis finan¢né zatézovaly.
Ne tedy zpoplatnéni pristupu k informacim, které by mélo za cil blokovat (zcela
¢i zcasti) svobodny pristup k informacim fyzickych a pravnickych osob v pozici
zadatel(i o informace od povinnych vefejnych subjektd.

K hrazeni nékladti zakon ¢. 106/1999 Sb., o svobodném pristupu k informacim,
stanovi, Ze povinné subjekty jsou v souvislosti s poskytovanim informaci oprav-
nény zadat thradu ve vysi, kterd nesmi presahnout naklady spojené s porizenim
kopii, opatfenim technickych nosi¢ti dat a s odeslanim informaci zZadateli. Povinny
subjekt miiZze vyzadat i thradu za mimoradné rozsahlé vyhledani informaci.

Pokud byla v licenéni smlouvé sjedndna odmeéna, pak jiz nelze (duplicitné)
pozadovat thradu nékladd. V pripadé, ze povinny subjekt za poskytnuti infor-
mace pozaduje thradu, pisemné (nikoliv jen dstné) musi ozndmit zminénou
skutecnost spolu s vysi thrady zadateli, a to jesté pred poskytnutim informace.
Z oznameni musi byt nesporné, na zaklade jakych skutecnosti a jakym zptisobem

byla vyse tihrady povinnym subjektem vycislena.

Nesplni-li povinny subjekt vici zadateli oznamovaci povinnost, ztraci ex lege
narok na thradu ndkladd. Oznamovaci povinnost zde plni preventivni funkci,
a rovnéz posiluje pravni jistotu zZadateld o informace.

Kazdy povinny subjekt musi povinné pro informovani vefejnosti ve svém sidle
a svych iradovnach zvefejnit na misté, které je vSeobecné pristupné, jakoz i umoz-
nit pofizeni jejich kopie, mj. i sazebnik ithrad za poskytovani informaci.” "

® Napt. za CD, postovné, naklady na kopirovani.

Dale musi napf. publikovat: a) dtivod a zplsob zalozeni povinného subjektu, véetné podminek
a principu, za kterych provozuje svoji ¢innost, b) popis své organizacni struktury, misto a zpisob,
jak ziskat pfislusné informace, kde 1ze podat zadost ¢i stiznost, pfedlozit navrh, podnét ¢i jiné
dozadani anebo obdrzet rozhodnuti o pravech a povinnostech osob, ¢) misto, lhlitu a zpiisob, kde
Ize podat opravny prostfedek proti rozhodnutim povinného subjektu o pravech a povinnostech
osob, a to véetné vyslovného uvedeni pozadavk, které jsou v této souvislosti kladeny na zada-
tele, jakoz 1 popis postupt a pravidel, ktera je tteba dodrzovat pfi téchto Cinnostech, a oznaceni
ptislusného formulate a zptisob a misto, kde lze takovy formulai ziskat, d) postup, ktery musi
povinny subjekt dodrzovat pfi vyfizovani vSech zadosti, navrhi i jinych dozadani ob&anu, a to
véetné prislusnych lhut, které je tfeba dodrzovat, a dalsi informace.

19 Srov. ustanoveni § 5 InfZ.
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Opatieni obecné povahy

Jelikoz hlavni otazkou naseho textu je, zda sazebnik ithrad za poskytovani
informaci je tzv. opatfenim obecné povahy (déle jen ,O0P”), stru¢né si zde defi-
nujme, co rozumime pod pojmem OOP?

Sprévni rad, jako vad¢i predpis spravniho prava procesniho, v ustanoveni
§ 171 vymezuje OOP jako specificky akt, jehoz forma se nachdzi mezi norma-
tivnim spravnim aktem a individualnim spravnim aktem. OOP je tedy zvlastni
typ tkonu spravniho orgdnu na pomezi mezi spravnim aktem a pravnim pred-
pisem. OOP byva téz oznacovano jako akt hybridni ¢i smiSené povahy.

Zavedeni OOP do ceského pozitivniho prava bylo motivovdno zahrani¢ni
zkugenosti — SRN a Svycarsko™ a zejména tim faktem, Ze moderni chapani vaza-
nosti verejné spravy zakonem, jako viid¢i ideje pravniho statu, smétruje k tomu,
aby dotcené osoby mély garantovdna alesponi minimdlni procesni préva i pro
ten piipad, kdy se tikon spravniho organu tyka jejich zajmt, byt nelze jmenovité
urcit tcastniky."” Tento aspekt je stéZejni i pro nasi problematiku, jak bude ¢tenari
patrno niZe.

Zdtraznéme, ze OOP neni rozhodnutim z toho diivodu, Ze nesméruje vuci
jmenovité uréené osobé ¢i osobam, které by mohly byt tcastniky spravniho rizeni
podle ustanoveni § 27 odst. 1 SprR. U institutu OOP absentuji zakladni znaky
spravniho rozhodnuti, kterymi nepochybné jsou konkrétni osoba/y, konkrétni
véc a konecné zalozeni, zména nebo zruseni subjektivnich prav nebo povinnosti
téchto osob, popt. zdvazné urceni téchto prav ¢i povinnosti v pripadé deklarator-
nich aktd (§ 9 spravniho fadu). A naopak pravnim predpisem OOP neni, protoze
jeho predmétem je" reSeni urcité konkrétni véci (byt vici neurcitému okruhu
osob) a nikoliv stanoveni obecnych pravidel chovéni, coz je, resp. by alespon
mél byt, obecny znak veskerych pravnich predpisti, véetné téch podzakonnych
(resp. sekundarnich).”

" Jak ptipominid VESELY V. in Uzemni plan podle starého stavebniho zikona jako opatieni
obecné povahy, Bulletin advokacie ¢. 3/2009: Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu €. j. 1 Ao
1/2005-98 uvadi ve svém oduvodnéni jako piedobraz ¢eského institutu opatieni obecné povahy
némeckou a $vycarskou Upravu ,,v§eobecné¢ho opatieni®, pfi¢emz na zakladé rozboru s odka-
zem na judikaturu §vycarského Spolkového soudu dochazi k zavéru, ze opatfeni obecné povahy
podle spravniho fadu ma blize k Gprave svycarskeé.

12" Srov. Diivodova zprava ke spravnimu fadu — V1adni navrh zakona spravni fad, snémovni tisk
¢. 201/0, TV. volebni obdobi, 2003.

" Obdobné jako u rozhodnuti ve spravnim fizeni.

% Viz VEDRAL, J.: Opatreni obecné povahy v praxi vizemni samospravy (zejména v oblasti sta-
vebniho prava), ASPI — ptivodni text pro ASPI, Praha, 2009.
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Je sazebnik opatfenim obecné povahy?

Kriticky bych se zde zamyslel nad jednim vyrokem Nejvyssitho spravniho
soudu.

Nedavno judikoval Nejvyssi spravni soud ve véci: Pavel C. proti Ustavnimu
soudu CR o navrhu na zruseni opatfeni obecné povahy nasledovné:

Sazebnik 1ihrad za poskytovdni informact podle zdkona ¢. 106/1999 Sb., o svobodném
pristupu k informacim, vydanyj ke sjednocent postupu zaméstnancii stdtni instituce a jen
tyto zaméstnance také zavazujici, neni opatienim obecné povahy ve smyslu § 101a
andsl.s. 7. s., resp. § 171 a ndsl. spravniho vddu z roku 2004.

Ndvrh na jeho zruSeni postupem podle § 101a s. 7. s. proto Nejoyssi spravni soud odmitl
[§ 46 odst. 1 pism. a) s. 7. 5.].°

Navrhovatel zde mj. tvrdil, Ze, pokud zakon o svobodném pristupu k infor-
macim vyjadfuje, Ze povinny subjekt postupuje podle spravniho fadu, pak také
predpoklada, ze vyda opatieni obecné povahy, nikoli pouze zvefejni metodicky
predpis s vysi a zptisobem tthrad. Podle navrhovatele ,,zakon neml¢i o povinnosti
povinnych subjektt informaci, toliko zakonodarce uklada povéreni k vydavani
nezbytného opatreni obecné povahy implicitné a obecné”® ™

Souhlasim s tvrzenim soudu, ze zakon ¢. 106/1999 Sb. ve svém § 17 nepredpo-
klada vydavani jakéhokoliv pravniho aktu, tedy ani OOP ve formalnim smys-
lu®

Autor tohoto ¢lanku ovSem narozdil od odptrce (kterym zde byl relativné
kuri6zné Ustavni soud CR) i od NSS zastava nazor, Ze lze povazovat napadeny
sazebnik tthrad za OOP v materidlnim smyslu, nebot z néj z néj plynou sekun-
darni prava resp. povinnosti tfetim osobam — tedy zadateltim o informace.

Je sice pravda, Ze sazebnik jako interni smérnice je zavazny pouze pro zameést-
nance povinného subjektu, ktefi se jim musi ridit, predepisuji-li thradu zadateli
o informace dle § 17 zakona ¢. 106/1999 Sb.

Ustavni soud z dvodu sjednoceni postupu svych zaméstnancd vydal sazeb-
nik, jehoz plisobnost sice pfimo v sazebniku vyslovné omezil ,na zaméstnance

15

Viz rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 31. 8. 2011, &j. 8 Ao 4/2011 — 22, Véc: Pavel C.
proti Ustavnimu soudu o navrhu na zruseni opatieni obecné povahy.

9 Viz rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 31. 8. 2011, ¢j. 8 Ao 4/2011 — 22.

' Pro informac¢ni komplexnost dodejme, popisovany rozsudek NSS byl napaden ustavni stiznosti,
kterou Ustavni soud odmitl z procesnich dfivodd usnesenim Ustavniho soudu ze dne 9. 12. 2011,
& j. 1. US 3426/11 — 1.

Pouze povinnému subjektu umoziiuyje, aby v individualnim pfipadé podminil poskytnuti infor-
mace uhradou ¢astky, ktera odpovida nédkladiim spojenym s poskytnutim informace.

18
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Ustavniho soudu, ktefi poskytuji informace vyzadané podle zékona o svobodném
pfistupu k informacim”. V této véci je proto okruh adresatt sazebniku redukovan
pouze na podiizené subjekty. Uéelem posuzovaného sazebniku bylo informovat
zaméstnance o tom, jakym zptisobem maji tictovat za potizeni kopii, co Ize pova-
zZovat za mimoradné rozsahlé vyhledéavani, atd.

Sazebnik odptirce samoziejmé ve formdlni roviné mozno pokladat za vnitini
pfepis ¢i interni normativni akt, nicméné nesouhlasim s nazorem NSS, ze ze
sazebniku neplynou prava a povinnosti pro zadatele o informace, ale vyhradné
pro zaméstnance Ustavniho soudu CR. Protoze, kdyZ se nad véci zamyslime (sel-
skym rozumem), tak thrady budou tctovany zadateldm o informace a nikoliv
pfirozené zaméstnanciim Ustavniho soudu. Lze &iste¢né souhlasit s tvrzenim,
Ze sazebniku chybi jeden z defini¢nich znakt OOP, a to obecnost urceni jeho
adresatt, ale to jen v roviné prvotné formalni, v roviné materidlni sekundarné
dopada na neurcity okruh adresatt — tedy na neurcitou skupinu zadatelii o infor-
mace, Zadatelem miiZe byt kazdy — osoba fyzicka i pravnickd — a to véetné cizincli
(resp. zahrani¢nich PO) ¢i osob bez statni prislusnosti.

Materidlni racionalita vs. formalni pojeti prava

K naértnutému souboji roviny materialni a formalni nutno uvést, Ze je mozno jej
téz teoreticko-pravné vnimat jako pomyslny stret materidlni racionality a urcitého
formdlniho pojeti smyslu prdva. Jak opakované mj. judikoval Ustavni soud: Ceska
republika se hlasi k principtim pravniho statu, a to nejen ve formalnim, nybrz
predevsim materidlnim smyslu, pak neni, dle mého nazoru, vyse citovana argu-
mentace — a predevsim z ni plynouci zdvéry NSS — zcela plnohodnotné souladna
s principy a vychodisky moderniho (materialniho) pravniho statu.

Jak bylo naznaceno vyse, autor tohoto ¢lanku pfi analyze této kauzy déva pred-
nost argumentaci v roviné materidlni, byt si je zde védom jisté legitimnosti roviny
formalni. A soucasné upozorniuje na nebezpeci automatické aplikace formalnich
algoritmti na tikor materialni racionality v pravu.

Zavér

Souhlasim s autoritativnim nazorem Nejvyssi spravniho soudu vysloveném
v rozhodnuti 8 Ao 4/2011 — 22, ale jen castecne.

Mam za to, Ze napadeny tihradovy sazebnik sice nelze povazovat za OOP, avsak
pouze formalné. V roviné materidlni jej, pfedevsim za pomoci teleologické inter-
pretace a z dtivodu Setrnosti zasaht do lidskych préav, pokladat za OOP 1ze!

® Srov. napi. Ustavni soud, P1. US 42/2000, (16/2001 USn.).
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Mozna je mé posouzeni prili§ extenzivni, mozna si (kriti¢téjsi) ctenar fekne,
Ze autor presprilis preferuje materidlni racionalitu proti mechanické aplikaci
formélnich algoritmt. Nicméné autor ma za to, Ze jeho posouzeni predmétné
problematiky legitimné zohlediiuje nejen ochranu plnohodnotného naplnéni
ustavniho prava na informace, jehoz vyznam byl popsan vyse, ale téz je rad-
nou realizaci institutu OOP, jako garanta alespoil minimalnich procesnich prav
zadateldl o vefejnopravni informace i pro ten pripad, Ze se tkon spravniho
organu, zde vydani sazebniku thrad, tyka jejich zajmd. V tomto pripadé tedy
z&jmu na ochrané proti naduzivani ¢i nevyvazenému stanoveni vyse tthrad za
poskytnuté informace.

Domnivam se, Ze zakonodarce ulozil v této véci povéreni k vydavani tzv. OOP
do InfZ. implicitné.

Mam za to, zZe poskytnuti statutu OOP citovanym thradovym sazebnikiim
by ve svych diisledcich napomohlo i transparentnosti vefejné spravy v CR. Nota
bene, kterak v jiné souvislosti mj. judikoval Nejvyssi spravni soud: Mezi zdkladni
atributy liberdlné-demokratického stdtu patii diislednd implementace ndstrojii limitujicich
riiznymi zpiisoby nositele verejné moci, dand védomim o jeji mozné zneuZitelnosti. Jeden
z téchto ndstrojii predstavuje rovnéz kontrola vijkonu verejné moci ze strany obcanii,
z ¢ehoZ plyne imperativ otevienosti a transparentnosti verejné sprdvy, bez kterého
by tato kontrola nemohla byjt efektivné realizovdna.””

Shrnuti:

Autor ve svém prispévku polemizuje s ndzorem vyslovenym Nejvyssim
spravnim soudem ohledné povahy sazebniku pro tthradu nakladd podle zakona
o svobodném pfistupu k informacim. Autor tento sazebnik povazuje za opatfeni
obecné povahy, kdyz v ném tento institut na zdkladé materidlniho pojeti prava
spatfuje. V obecné roviné autor upozoriiuje na aspekty prava na informace i na
dtilezitost principu transparentnosti ve vefejné sprave.

Transparency of public administration: Material rationality v. formal con-
cept of law (when the legal act is a measure of a general nature)?

In the Article, the author argues against the opinion of the Supreme
Administrative Court concerning the character of tariff for reimbursement
of costs under the Free Access to Information Act. The author considers the tariff
to be a measure of a general nature from the point of view of material concept
of law. The author stresses the aspects of the right to information as well as
the importance of transparency of public administration principle.

2 Konkrétné — rozhodnuti NSS ze dne 7. kvétna 2009, sp. zn. 1 As 29/2009-59.
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