3. ZALOBNI A STIZNOSTNI KOMPETENCNI
VYLUKY V PODOBE ROZHODNUTI
PREDBEZNE POVAHY

Treti kapitola je v predkladané praci kapitolou stézejni. V jejim ramci budu
nejprve zkoumat rozhodnuti predbézné povahy jako kompetencni vyluku
v soudnim fadu spravnim ve smyslu § 70 pism. b) s. f. s. a nasledné rovnéz
rozhodnuti o predbézném opatfeni ve smyslu § 38 s. f. s. a 0 odkladném ucin-
ku ve smyslu § 73 s. . s. Rozhodnuti pfedbézné povahy lze v roviné soudniho
radu spravniho vnimat ve dvou trovnich. V prvém pripadé jsou rozhodnu-
timi predbézné povahy a rovnéz explicitné vyjadienou kompetenc¢ni vylu-
kou z prezkumu spravnich soudt ve smyslu § 70 pism. b) s. . s. rozhodnuti,
ktera byla vyddna samotnou spravou, respektive spravnimi organy. Tato jsou
potom, jak je detailnéji rozebrano v nasledujicich podkapitolach, vyloucena
z prezkumu soudi ve spravnim soudnictvi za predpokladu, ze projdou tzv. tes-
tem predbéznosti rozhodnuti.'”* Zjednodusené receno jde o rozhodnuti, kte-
rd by neméla nezvratnym zptsobem zasdhnout do prav a povinnosti adresa-
td vrchnostenské verejné spravy, a pokud bude potfeba se proti nim branit, je
tato obrana zajiSténa cestou napadeni rozhodnuti kone¢ného, které ma po roz-
hodnuti predbézné povahy nasledovat.

V druhé roviné jsou dle mého ndzoru rozhodnutimi predbézné povahy,
a tudiz kompetenc¢ni vylukou, avsak vylukou tzv. stiznostni a nikoli zalobni,
i rozhodnuti o predbézném opatreni podle § 38 s. I s. a rozhodnuti o odklad-
ném ucinku ve smyslu § 73 s. . s. V této druhé situaci jde o rozhodnuti, kte-
rd jsou vydavana nikoli spravnim orgdnem, ale samotnym spravnim soudem
v ramci soudniho fizeni, zpravidla tykajiciho se prezkumu rozhodnuti sprav-
niho organu napadeného spravni Zalobou. Nejen Ze vySe uvedena rozhodnu-
ti vinimam jako rozhodnuti pfedbézné povahy, ale sama vychazim z hypotézy,
ze na predbéznd opatreni i rozhodnuti o odkladném ucinku je mozno pohli-
zet rovnéz jako na kompetencni vyluku v soudnim fadu spravnim, nebot tato
jsou vyloucena z prezkumu Nejvys$siho spravniho soudu, respektive ve smys-

71 Tento vychazi z rozhodnuti Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 27. 10. 2009, sp. zn. 2 Afs
186/2006, a je s nim detailné a kriticky pracovano napfi¢ touto kapitolou. Jde o test, kte-
ry byl vytvoren Nejvy$§im spravnim soudem za ucelem sjednoceni judikatorni ¢innosti
spravnich soudd, pokud jde o otazku, ktera rozhodnuti je mozné radit pod kompetenéni
vyluku z pfezkumu spravnich soudii ve smyslu § 70 pism. b) s. I. s.
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lu § 104 odst. 3 pism. b) s. . s. proti témto neni pripustna kasacni stiznost. Jde
tedy, jak jsem jiz uvedla vyse, vyluky tzv. stiznostni a nikoli Zalobni.

[ tato rozhodnuti nize podrobim tzv. testu predbéznosti rozhodnuti s tim,
ze nasledné zodpovim vyzkumné otazky: Prochazeji rozhodnuti o predbéz-
ném opatfeni a rozhodnuti o odkladném tcinku tzv. testem predbéznosti roz-
hodnuti ¢i nikoli? A pokud timto prochazeji, je na né mozné skutecné jako na
rozhodnuti pfedbézné povahy pohlizet (v materidlnim slova smyslu), pokud
jde o jejich dasledky v pravni roviné jejich adresati? S ohledem na skute¢nost,
ze jde o typy rozhodnuti, kterd jsou vyloucena z prezkumné ¢innosti Nejvys-
stho spravniho soudu, vychazim z premisy, ze by testem predbéznosti rozhod-
nuti prochdzet méla. Neméla by tedy pusobit nezvratny zdsah do prav ¢i po-
vinnosti svych adresatti a pripadnym nasledkdm, které z nich plynou (které by
nem¢ly mit trvalou povahu!) je mozné se branit cestou napadeni kone¢ného
rozhodnuti ve véci. Je tomu ale skute¢né tak?

Skutec¢nost, zda rozhodnuti o predbézném opatieni a odkladném ucinku
projdou ¢i neprojdou testem predbéznosti rozhodnuti, mtze byt rovnéz tes-
tem tohoto testu a jeho aktudlnosti ve svétle stdle se vyvijejici judikatorni ¢in-
nosti spravnich soudd, v tomto pripadé zejména Nejvyssiho spravniho soudu.
Od jeho prijeti, respektive vytvoreni jiz uplynulo vice nez 10 let. Bude tak rov-
néz zajimavé sledovat, zdali se judikatura spravnich soudd, a zejména Nejvys-
S$tho spravniho soudu, méni i v pribéhu let, kdyz spolecenskd realita prindsi
stale nové a nové situace, na které je potteba pruzné reagovat.

SpiSe pro uplnost povazuji za potiebné zminit, Ze soudni fdd spravni ozna-
¢uje rozhodnuti o predbézném opatreni a rozhodnuti o odkladném ucinku
jako rozhodnuti tzv. do¢asna [k tomu srov. § 104 odst. 3 pism. b) s. 1. s.]. Tento
termin potom znamend, Ze jejich ucinky zde jsou pouze po urcitou ¢ast fizeni
pred soudem, zpravidla trvaji od okamziku vydani téchto rozhodnuti (pokud
jsou vydana v pozitivhim slova smyslu a navrhu na jejich vydani je vyhovéno),
a to do pravomocného rozhodnuti soudu o podané zalobé (v pripadé odklad-
ného ucinku do rozhodnuti o zalobé proti rozhodnuti spravniho organu c¢i
rozhodnuti Nejvyssiho spravniho soudu o kasacni stiznosti).

Stejné by to mélo byt — pokud jde o docasnost ucinkti do vydani rozhod-
nuti ve véci samé — u rozhodnuti, kterd jsou soudy razena mezi rozhodnuti
predbézné povahy [ve smyslu judikatorni ¢innosti vztahujici se k § 70 pism. b)
s. I. s.]. Skute¢nost, ze zakonodarce pouzil jinych termint pro oznaceni roz-
hodnuti ve smyslu § 70 pism. b) s. I. s. a pro rozhodnuti o predbézném opat-
feni a odkladném ucinku, nemtize mit vliv na jejich vlastnosti v materidlnim
slova smyslu, pfipadné tato skute¢nost nemiize byt oporou pro tvrzeni, Ze jde
o rozhodnuti nesouroda. Pouha skutecnost, Ze jsou posledni dva typy zminé-
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nych rozhodnuti oznaceny jako rozhodnuti podle své povahy doc¢asna a niko-
li predbézna, nemize byt sama o sobé diivodem pro vyvraceni mého tvrze-
ni, Ze rozhodnuti o predbézném opatfeni a rozhodnuti o odkladném ucinku
jsou rozhodnutimi predbézné povahy a zaroven kompetenc¢nimi vylukami
v soudnim fddu spravnim (byt z pfezkumné cinnosti Nejvyssiho spravniho
soudu).

Cilem této kapitoly je tedy analyzovat rozhodnuti predbézné povahy vy-
davana na poli spravnich organi, kterd jsou judikatorni ¢innosti soudt raze-
na mezi kompetencni vyluky ve smyslu § 70 pism. b) s. . s., a nalézt pripadna
uskali téchto rozhodnuti, pokud jde o jejich zasahy do pravni sféry adresatti
vrchnostenské vefejné spravy. Dale provést test tzv. predbéznosti rozhodnuti
u rozhodnuti dale vydavanych soudy, konkrétné u rozhodnuti o predbézném
opatfeni a rozhodnuti o odkladném ucinku, zjistit, zda tyto testem prochdzeji,
a pokud ano, zda je na né skute¢né - pokud jde o jejich dasledky v pravni sfé-
fe jejich adresatd — mozné pohlizet jako na rozhodnuti pfedbézné povahy (ve
smyslu kompetenéni vyluky v soudnim fadu spravnim).

Cilem této kapitoly je rovnéz kriticky zhodnotit onen test predbéznosti roz-
hodnuti, jak je detailné popsan nize, a jak byl vytvoren pro sjednoceni rozho-
dovaci praxe spravnich soudf Nejvy$sim spravnim soudem.

3.1. Rozhodnuti predbéziné povahy jako kompetencni
vyluka ve smyslu § 70 pism. b) s. 1. s.

Zakonodarce vymezil v § 70 s. I. s. kompetencni vyluku spocivajici v tom, Ze
z prezkumné pravomoci soudt ve spravnim soudnictvi jsou vylouceny uko-
ny spravniho organu predbézné povahy. Co ale rozumime tkonem, respekti-
ve rozhodnutim predbézné povahy? Ve vztahu k ¢emu ma byt predbézné? Co
kdyz jde formalné o rozhodnuti pfedbézné povahy, ale materidlné do hmot-
népravniho postaveni ucastniki fizeni zasahuje? Pojem rozhodnuti predbéz-
né povahy je dle mého soudu pravnim pojmem, jehoz obsah je relativné neu-
r¢ity. Relativné z toho dtivodu, Ze Nejvyssi spravni soud se ve své rozhodovaci
praxi snazi s jeho materidlnimi znaky vyporadat, av§ak jednotna a na vSechny
ptipady dopadajici definice neexistuje a ani existovat nemize. Zakonodarce
tak stanovil moci soudni, respektive soudtim rozhodujicim ve spravnim soud-
nictvi mantinely, v rdmci kterych si soudy vykladem prava stanovi, zdali kon-
krétni akt spravniho organu naplnuje predpokldadané znaky té které kompe-
tencni vyluky a zdali tak spadd pod umysl zdkonodarce vyloucit jej ze soudni
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kontroly vefejné spravy. Moc soudni se pfi vyplinovani takovychto pojma musi
pridrzovat hodnot, které tvori materialni pravni stat, zejména se vyhnout pre-
pjatému formalismu, dodrzovat princip legitimniho ocekavani, zakaz prekva-
pivych rozhodnuti a pravo na pristup k soudu.

Smyslem kompetencnich vyluk neni jen obfemenéni soudli ve spravnim
soudnictvi, ale i posileni efektivity v jejich rozhodovaci ¢innosti. Smysl sprav-
niho soudnictvi spociva v realizaci kontroly vefejné spravy. Dokud sprava
konad, spravni soudy vyckavaji. Vyckavaji az do okamziku, dokud nebude reali-
zace spravy v jakékoli jeji podobé vykondna. O rozhodnuti pfedbézné povahy
jako kompetenc¢ni vyluce miizeme mluvit jako o prostredku, jehoz prostred-
nictvim je podporovan princip délby moci ve staté. Spravni soud je ptislusny
prezkoumat skute¢né az rozhodnuti konecné, opirajici se o kompletni skutko-
va zjisténi, pochdzejici z fizeni pred spravnim orgdnem.

Problémem rozhodnuti predbézné povahy jako kompetencni vyluky je ale
moznost nespravného posouzeni otazky, jestli viibec jde o rozhodnuti predbéz-
né povahy. Nespravné vyhodnoceni takto polozené otazky mize v konkrétnim
pfipadé znamenat negativni a mnohdy i nezvratny zasah do hmotnépravniho
postaveni adresatti daného aktu (rozhodnuti) organu verejné spravy. Faktic-
kym nasledkem je odepfeni zakladniho prava fyzickych a pravnickych osob,
a to prava na pristup k soudu, jinymi slovy odepreni spravedlnosti, denegatio
justitiae. Praktickym problémem v rozhodovaci praxi soudi jsou tedy vyme-
zeni oné ,,predbéznosti“ rozhodnuti a dasledky nespravného posouzeni této
otazky.

Pokud tedy chceme dany akt kategorizovat jako rozhodnuti predbézné
povahy podle soucasné pravni upravy, musime provést kvalifikovanou tva-
hu, ktera musi nejdfive odpovédét na otazku, zdali jde v konkrétnim pripadé
o rozhodnuti. Po kladném zodpovézeni této otazky je potieba se vypotradat
s otazkou, jestli je toto rozhodnuti predbézné, k ¢emu je predbézné, a zda-
li je takova predbéznost dostacujici pro to, abychom zkoumany akt vyloudi-
li pres kompetenc¢ni vyluku ze soudniho prezkumu. Svym zptisobem bychom
tak v konkrétnim pripadé i zuzili soudni kontrolou vefejné spravy garantova-
nou ustavnim porddkem Ceské republiky.

Do kategorie rozhodnuti predbézné povahy dle § 70 pism. b) s. f. s. vylouce-
nych ze soudniho pfezkumu soudy rozhodujicimi ve spravnim soudnictvi byla
dosud s vétsi ¢i mensi dislednosti zatazovana nasledujici rozhodnuti:'”>

172 Srov. rozsudek rozsiteného senatu Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 27. 10. 2009, sp. zn.
2 Afs 186/2006.
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o Rozhodnuti, kterd typové odpovidaji predbéznému opatfeni zatimné
upravujicimu poméry ucastniki ¢i odvraceni nebezpeci zmareni vykonu
nasledného definitivniho rozhodnuti.'”

« Rozhodnuti, ktera typové odpovidaji rozhodnuti o predbézné otazce — ty-
picky o otdzce, jejiz feseni spoluurcuje vysledek/obsah rozhodnuti v ji-
ném fizeni.'”*

« Rozhodnuti, kterd jsou svou povahou spiSe rozhodnutimi procesnimi.'”

3.1.1. Nastin vyvoje pravni upravy kompetencni vyluky
v podobé rozhodnuti predbéZné povahy

Jak plyne jiz z vySe nastinéného vyvoje pravni upravy spravniho soudnic-
tvi s akcentem na problematiku kompetencnich vyluk, neobsahovala pravni
uprava obsazend v fijnovém zdkoné na prvni pohled obdobnou kompetencni
vyluku, jakou je kompetenc¢ni vyluka v podobé rozhodnuti predbézné povahy.
Vyjimky z pfezkumu byly de facto stanoveny taxativné v § 3 fijnového zakona,
av$ak zadna z nich typové neodpovidala dnesnimu § 70 pism b) s. f. s. Dobo-
va pravni uprava byla s drobnymi zménami pfevzata listopadovym zakonem
po vzniku samostatné Ceskoslovenské republiky a nebyla po obsahové strance
zménéna ani zakonem ¢. 164/1937 Sb. z. a n., o nejvys$sim spravnim soudé.

Dle mého nazoru vsak mutzeme existenci kompetencni vyluky v podobé
rozhodnuti predbézné povahy nalézt jiz v obdobi ucinnosti vyse citovanych
pravnich predpist, ne vSak v § 3 fijnového zakona normujicim na prvni po-
hled taxativni vycet kompetencnich vyluk. V Bohuslavové sbirce je zachyce-
no rozhodnuti publikované pod ¢. Boh. A 347/1920, uvadéjici, ze: ,,...MoZno
pod pojmem ,,opatreni nebo ,,rozhodnuti“ subsumovati jen ony vyroky tifadii
spravnich, jimiz s konecnou platnosti a s uicinkem pravni moci bud obsah a ob-
jem spornych prav se deklaruji nebo pravni sféra stran urcuje.“ Dovoluji si tak
tvrdit, Ze vycet kompetencénich vyluk v § 3 fijnového zdkona nebyl vyctem ta-
xativnim, ale kompetencni vyluky byly dale dotvareny rozhodovaci ¢innosti
Nejvyssiho spravniho soudu. Zaroven je z vyse citovaného rozhodnuti pub-
likovaného v Bohuslavové sbirce zfejmé, ze jiz v obdobi prvni republiky roz-

173 Srov. napt. rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 29. 3. 2006, sp. zn. 2 Afs 183/2005,
usneseni Nejvys$siho spravniho soudu ze dne 8. 10. 2004, sp. zn. 7 A 136/2002, usneseni
Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 5. 10. 2004, sp. zn. 6 A 119/2001, rozsudek Nejvyssiho
spravniho soudu ze dne 30. 9. 2004, sp. zn. 5 As 29/2003.

174 Srov. napt. rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 31. 7. 2008, sp. zn. 9 As 88/2007,
rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 18. 7. 2007, sp. zn. 9 As 46/2007.

175 Srov. napft. usneseni Krajského soudu v Brné ze dne 16. 5. 2008, sp. zn. 30 Ca 74/2008.
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hodovaci ¢innost Nejvyssiho spravniho soudu pocitala s existenci a aplikaci
»kompeten¢ni vyluky“ fungujici na obdobném principu, jako je tomu dnes
u kompetencni vyluky v podobé rozhodnuti predbézné povahy.

V ramci obnovy pravni tpravy spravniho soudnictvi u nas, tj. po roce 1989,
byla do obcanského soudniho fadu zdkonem ¢. 519/1991 Sb. vtélena mimo
jiné kompetenc¢ni vyluka v podobé § 248 odst. 2 pism. e), stanovujici kom-
petenc¢ni vyluku v podobé ,,rozhodnuti spravnich organt predbézné, proces-
ni nebo poradkové povahy vcetné rozhodnuti o porddkovych pokutach® I po
tom, co byla tato ¢4st ob¢anského soudniho fadu zrusena rozhodnutim Ustav-
niho soudu, jak je popsano nize, byla do § 70 pism. b) a ¢) s. . s. s u¢innosti
od 1. 1. 2003 tato kompetencni vyluka opét vtélena. V soudnim fadu sprav-
nim byly na rozdil od pravni upravy v byvalé ¢asti V. o. s. f. kompetencni vy-
luky omezeny na nezbytné minimum, i presto vSak byla kompeten¢ni vyluka
v podobé rozhodnuti predbézné povahy zakonodarcem povazovana za po-
tfebnou.

3.1.2. Pojmové znaky rozhodnuti pfedbézné povahy
a ,test predbéznosti rozhodnuti®

Z pocetného mnozstvi rozhodnuti spravnich soudt vyplyva, ze aplikace kom-
petenc¢ni vyluky v podobé rozhodnuti predbézné povahy je od pocatku ne-
jasna a doprovazena komplikacemi a pochybnostmi. Na jedné strané stoji
tendence spravnich soudt nerozhodovat meritorné veskeré spory a na stra-
né druhé je tu zaroven védomi soudut aplikujicich ustanoveni o kompetenc-
ni vyluce o problematice samotného institutu kompetenc¢ni vyluky jako tako-
vé s ohledem na mozné odepreni pristupu k soudu. Paradoxni pritom je, ze
tato je procesnim ekonomickym nastrojem. Pfipadné zatizeni spravnich sou-
da uvazujicich o vhodnosti aplikace kompetencni vyluky v podobé rozhodnu-
ti predbézné povahy mtize byt vétsi nez rozhodovani vétsi agendy pti upusténi
od aplikace tohoto institutu.

Nejvyssi spravni soud ve své rozhodovaci ¢innosti vymezil znaky rozhod-
nuti predbézné povahy, které mély tento relativné neurcity pojem determino-
vat. Témito znaky byly znak materidlni a znak procesni. V pripadé materialni-
ho znaku musi jit o rozhodnuti spravniho organu ve vécech verejnopravnich,
upravujicich pfedbézné ¢i doc¢asné poméry osob, zajistujici urcité véci nebo
osoby, eventudlné zatimné fixujici urcity stav. Procesni znak znamena, Ze proti
predmétnému rozhodnuti nebo proti jeho disledkim musi mit kazda osoba,
jejiz subjektivni prava byla dotéena, moznost se branit v fizeni pfed spravnim
organem. Takovéto fizeni pred spravnim organem tedy musi byt budto zaha-
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jeno, nebo v ném musi byt pokracovano. V tomto je potom rozhodnuto s ko-
necnou platnosti.'”® Zaroven Nejvyssi spravni soud ve své rozhodovaci praxi
nabddal spravni senaty krajskych soudu k restriktivni interpretaci jakychkoli
vyluk ze soudniho prezkumu, pravé s ohledem na moznost odepreni sprave-
dInosti adresatiim akta vefejné spravy.'”

Ani vys$e popsany materialni a procesni znak rozhodnuti predbézné povahy
v$ak do budoucna nezarucil, ze dojde k jasnému rozeznavani tohoto institutu
a jeho aplikace bude urcitym zptisobem zobecnéna a spravnim soudidm bude
ulehceno. O daldi vymezeni pojmovych znakt rozhodnuti predbézné pova-
hy se Nejvyssi spravni soud pokusil v souvislosti s rozhodovanim a uréenim
charakteru zévaznych stanovisek.'”® Roz§ifenym sendtem byly opét vymezeny
charakteristické znaky rozhodnuti predbézné povahy, na jejichz zakladé mutze
byt predbézné rozhodnuti vylouceno ze soudniho prezkumu. Témito byly:'”

» Docasnost, tedy Ze vécné posouzeni je vyhrazeno rozhodnuti kone¢né-

mu, které bude ve véci vydano a jehoz vydanim rozhodnuti predbézné
povahy pozbyva bez dalsiho svych ucinkd.
o Toto konecné rozhodnuti musi byt podrobeno soudnimu prezkumu (coz
je mimo jiné poZzadovéno i nalezem Ustavniho soudu sp. zn. PL. US 8/99).
Piedbézné rozhodnuti tak svym obsahem musi odpovidat rozhodnuti ko-
ne¢nému. Pouze za tohoto predpokladu miize soudni prezkum konec¢né-
ho rozhodnuti zahrnout i prezkum rozhodnuti predbézného.

 Predbézné a konecné rozhodnuti museji mit obsahové stejny, nebo ales-
pon v urcité mife se prekryvajici pfedmét fizeni.

Za ucelem sjednocovani rozhodovaci praxe spravnich soudt, respektive
spravnich senatt krajskych souddi, vymezil rozsifeny sendt Nejvyssiho sprav-
niho soudu tzv. test rozhodnuti predbézné povahy. Jde vlastné o stanoveni al-
goritmu prezkumu, respektive vymezeni urcité sekvence pravidelné se opa-
kujicich kroki, které maji byt realizovany pfi kazdém rozhodovani o aplikaci
vyluky v podobé § 70 pism. b) s. . s. I bez ohledu na aplikaci testu predbéz-
nosti jsou obecnymi pozadavky na aplikaci ustanoveni o kompetenéni vyluce
existence nasledného , kone¢ného” rozhodnuti, které je soudné prezkoumatel-

176 Rozhodnuti Nejvys$siho spravniho soudu ze dne 29. 3. 2006, sp. zn. 2 Afs 183/2005.

177 Rozhodnuti Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 15. 12. 2005, sp. zn. 3 As 28/2005.

178 Nejvyssi spravni soud konkrétné dospél k zavéru, ze zavazné stanovisko, jako je kupfikladu
souhlas (¢i nesouhlas) organu ochrany prirody a krajiny k povoleni stavby vydany podle
§ 44 zakona ¢. 114/1992 Sb., o ochrané pfirody a krajiny, je spravnim rozhodnutim ve
smyslu § 65 odst. 1 s. I. s. a podléhd samostatnému prezkumu ve spravnim soudnictvi.

17 Srov. rozhodnuti rozsifeného senatu Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 21. 10. 2008,
sp. zn. 8 As 47/2005.

100



3.1. Rozhodnuti predbézné povahy jako kompetencni vyluka ve smyslu § 70 pism. b) s. 7. s.

né a vécné v sobé zahrnuje i rozhodnuti predbézné. Neméné podstatnym po-
zadavkem je dale zajisténi v¢asnosti a uc¢innosti soudni ochrany.

Test rozhodnuti pfedbézné povahy'® obsahuje tfi podminky, které musi byt
pro aplikaci zavéru, ze jde v konkrétnim pripadé o rozhodnuti predbézné po-
vahy, splnény kumulativné. Témito jsou:

« Casova podminka: vyjadiuje do¢asny charakter rozhodnuti pfedbézné
povahy. Rozhodnuti pfedbézné povahy musi vzdy predchazet vydani roz-
hodnuti kone¢ného, na jehoz vydani ma adresat, respektive osoba pred-
béznym rozhodnutim dotcend, narok. Toto kone¢né rozhodnuti musi za-
roven podléhat soudnimu prezkumu.

Rozhodnuti pfedbézné povahy mtize byt vydano jiz v ramci probihajiciho
fizeni pred spravnim organem, ve kterém bude zaroven vydano i rozhodnuti
konec¢né. V tomto pripadé je ona docasnost zajisténa prostiednictvim ochrany
pred necinnosti spravniho organu. Dale miize byt rozhodnuti pfedbézné po-
vahy vyddno mimo probihajici fizeni pred spravnim orgdnem, kdy musi byt
jeho docasnost garantovana zdkonem stanovenou lhatou pro vydani rozhod-
nuti kone¢ného, eventudlné pro zahdjeni fizeni, v némz bude konec¢né rozhod-
nuti vydano. Pokud by zdkon vyse uvedenou lhiitu nespecifikoval, nemohlo
by byt dané rozhodnuti klasifikovano jako rozhodnuti pfedbézné povahy, pro-
toze by nesplnilo prvni z podminek testu predbéznosti. Vydanim konecného
rozhodnuti, které je prezkoumatelné v soudnim fizeni, pozbyva rozhodnuti
predbézné povahy ucinnosti.

« Podminka vécné souvislosti: vécnd souvislost musi existovat mezi roz-
hodnutim pfedbézné povahy a rozhodnutim ve véci koneénym. Tato
podminka vyzaduje, aby v sobé rozhodnuti kone¢né zahrnovalo po vécné
strance i rozhodnuti predbézné, tj. v kone¢ném rozhodnuti musi byt roz-
hodnuto o vztazich mezitimné upravenych rozhodnutim predbéznym.

Pokud by vyse popsana podminka nebyla splnéna, vylucovali bychom ze
soudniho prezkumu i zprostfedkovany prezkum predbézného rozhodnu-
ti. Z toho dvodu, aby v konkrétni véci byla naplnéna podminka vécné sou-
vislosti, je nezbytna existence obdobnych zakonem stanovenych predpoklada
pro vydani predbézného i kone¢ného rozhodnuti.

« Osobni podminka: se vaze k adresatim zkoumanych rozhodnuti. Aby

tato byla naplnéna, musi byt konecné rozhodnuti adresovano stejné oso-
bé jako rozhodnuti predbézné.

180 Srov. rozhodnuti rozsifeného senatu Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 27. 10. 2009,
sp. zn. 2 Afs 186/2006.
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V konkrétnim ptipadé vsak neni vylouceno, aby bylo nékteré ze zkouma-
nych rozhodnuti adresovano i osobam jinym. Pokud by podminka osobni
nebyla splnéna, opét by pro konkrétniho adresata, kterému bylo adresovano
rozhodnuti predbézné, byla vylou¢ena moznost domoci se soudni ochrany
alespon zprostiedkované pres rozhodnuti konecné.

Test rozhodnuti predbézné povahy je dle mého soudu metodickou pomiic-
kou zejména pro prislusné spravni sendty krajskych soudi rozhodujici o tom,
zdali v konkrétnim ptipadé prezkum predmétného aktu vyloucit z divodu
aplikace § 70 pism. b) s. I s. ¢i nikoli. V aplikacni praxi soudt je diky vyse po-
psanému testu zachycen algoritmus pfezkumu zkoumanych rozhodnuti. Pfi
analyze toho, jakd rozhodnuti testem predbéznosti prochdzeji a kterd niko-
li, je ddle mozné usuzovat na to, zdali je rozhodovaci ¢innost soudti v oblasti
spravniho soudnictvi v souladu se zdsadou legitimniho ocekdvani tcastnikd
fizeni.'!

3.1.3. Test predbéznosti rozhodnuti v aplikacni praxi soudi,

aneb obstoji test predbéznosti rozhodnuti i ve svétle

novéjsi judikatorni ¢innosti spravnich souda?
V této podkapitole jsem se rozhodla analyzovat aplikovatelnost testu predbéz-
nosti rozhodnuti na vybranou judikatorni ¢innost Nejvyssiho spravniho sou-
du s tim, ze rozhodnuti jsou vybrana napric (¢asové vzato) jeho rozhodovaci
¢innosti. Test predbéznosti rozhodnuti byl vytvofen v roce 2009, respektive
v tomto roce byl explicitné vyjadren a krok za krokem sestaven v rozhodnuti
roz$ifeného sendatu. Nejprve proto uvedu rozhodnuti pfijata vice méné v dobé
prijeti, respektive vytvoreni testu predbéznosti rozhodnuti. Nasledné vsak chci
testu predbéznosti rozhodnuti podrobit i rozhodnuti novéjsi a timto zpiso-
bem si odpovédét na vyzkumnou otazku, zda test predbéznosti rozhodnuti
obstoji jako vychozi ,,ndstroj ur¢ovani predbéznosti rozhodnuti ve smyslu § 70
pism. b) s. I. s.“ i ve svétle novéjsi judikatorni ¢innosti Nejvyssiho spravniho
soudu, nebo je zapotrebi jej relativizovat, pfipadné upravit?

Mnou vySe uvadéna vyzkumna otazka souvisi s tim, Ze soudni judikatura

se neustéle vyviji, a to zejména i s ohledem na judikatorni ¢innost Ustavni-
ho soudu, ale i Evropského soudu pro lidska prava, ptipadné Soudniho dvo-

181 Charakterem rozhodnuti predbézné povahy se Nejvyssi spravni soud zabyval v fadé svych
rozhodnuti, namatkou lze zminit napf. rozhodnuti Nejvys§iho spravniho soudu ze dne
31.7.2008, sp. zn. 9 As 88/2007, rozhodnuti ze dne 18. 7. 2007, sp. zn. 9 As 46/2007, roz-
hodnuti ze dne 30. 8. 2007, sp. zn. 2 As 79/2006, rozhodnuti ze dne 29. 3. 2006, sp. zn. 2
Afs 183/2005 atd.

102



3.1. Rozhodnuti predbézné povahy jako kompetencni vyluka ve smyslu § 70 pism. b) s. 7. s.

ra Evropské unie. Tam, kde zasah do prav jednotlivce nebyl pred lety spatfen,
muze byt spatfovan pravé ve svétle novejsi judikatorni ¢innosti a naopak. To
vSe plyne jednoduse z toho, Ze pravo je ,,zivym nastrojem", ktery neni mozné
urcitym zpasobem zapouzdrit ¢i zakonzervovat a takto s nim nasledné ne-
ménné pracovat. Nicméné i k judikatornim zméndm je zapotiebi pfistupovat
velmi obezfetné.

K problematice judikatornich zmén se v jednom ze svych nalezt vyjadril
i Ustavni soud, konkrétné v nalezu ze dne 18. 4. 2007, sp. zn. IV. US 613/06,
ve kterém uvedl, Ze: ,Judikatura nemiize byt bez vyvoje a neni vylouceno, aby
(a to i pti nezménéné pravni upravé) byla nejen dopliiovdna o nové interpretac-
ni zdvéry, ale i ménéna. Zména rozhodovaci soudni praxe, zvldsté jde-li o pra-
xi nejvyssi soudni instance povolané i k sjednocovani judikatury nizsich soudu,
je ovsem jevem ve své podstaté nezddoucim, nebot takovouto zménou zjevné je
narusen jeden z principii demokratického pravniho statu, a to princip predvi-
datelnosti soudniho rozhodovdni. To je prioritnim diivodem, proc platnd prav-
ni uprava predepisuje pro soudy nejvyssich instanci i pro Ustavni soud zvldstni
zavaznd pravidla prijimani rozhodnuti v situacich, kdy jimi ma byt jejich dosa-
vadni judikatura prekondna.... Dokonce i kdyby takovéto procedury nebylo pro
uvedené pripady pozitivnim pravem zakotveno, nic by to neménilo na povinnos-
ti soudii pristupovat ke zméné judikatury nejen opatrné a zdrzenlivé (1. vylucné
v nezbytnych pripadech opodstatfiujicich prekroceni principu predvidatelnosti),
ale téZ s ditkladnym odtivodnénim takového postupu; jeho soucdsti nezbytné by
mélo byt presvédcivé vysvétleni toho, proc, vzdor ocekdvani respektu k dosavadni
rozhodovaci praxi, bylo rozhodnuto jinak.“'**

Doslo tedy v pribéhu let — od pfijeti tzv. testu predbéznosti rozhodnuti - ke
zméneé judikatorni ¢innosti Nejvyssi spravniho soudu ve vztahu k — materialné
vzato — rozhodnutim predbézné povahy?

Prvni mnou analyzované rozhodnuti je z kategorie, troufnu si fici, ,,star-
sich® rozhodnuti, kdyz jde o rozhodnuti rozsifeného senatu ze dne 24. 11.
2009, sp. zn. 1 As 89/2008, tykajici se otazky, zda rozhodnuti v pochybnostech
podle § 1 odst. 4 zakona ¢. 334/1992 Sb., o ochrané zemédélského ptidniho
fondu, ve znéni pozdéjsich predpisti (dale jen ,,zdkon o ochrané zemédélské-
ho ptidniho fondu®), je rozhodnutim ve smyslu § 65 s. f. s., a pokud ano, zda
je rozhodnutim predbézné povahy podle § 70 pism. b) s. I. s., tedy kompetenc¢-
ni vylukou ve spravnim soudnictvi. Toto rozhodnuti jsem si vybrala proto, Ze
pracuje s tzv. testem predbéznosti rozhodnuti definovanym v rozhodnuti roz-

182 Obdobny zavér vyslovil Ustavni soud i ve svém nélezu ze dne 12. 5. 2009, sp. zn. IV. US
2170/08.
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sifeného sendtu sp. zn. 2 Afs 186/2006 a zminuje i zavéry (dfivéjsi) judikatury,
ktera jiz obecné s definicnimi znaky rozhodnuti predbézné povahy polemizo-
vala, konkrétné v rozhodnuti Nejvyssiho spravniho soudu sp. zn. 8 As 47/2005
(jak je uvedeno vyse).

Pokud jde o skutkovy stav véci, konkrétné $lo o situaci, kdy Ministerstvo ze-
médélstvi — Ustiedni pozemkovy tiad pozadal ptisluiny obecni tiad s rozsite-
nou pusobnosti o vydani rozhodnuti v pochybnostech podle § 1 odst. 4 zako-
na o ochrané zemédélského ptidniho fondu. Ustiedni pozemkovy trad zadal,
aby bylo rozhodnuto o tom, zda jsou jim specifikované pozemky soucasti ze-
médélského ptidniho fondu podle § 1 odst. 3 uvddéného zékona. Blize Ustted-
ni pozemkovy urad uvedl, Ze ve véci predmétnych pozemku zah4jil spravni
fizeni podle § 17 odst. 6 zakona ¢. 229/1991 Sb., o ptudé, ve znéni pozdéjsich
predpist (dale jen ,,zdkon o ptidé®), a v tomto fizeni, vedeném pro tcely vy-
mezeni spravy majetku ve vlastnictvi statu, se posuzuje, zda jsou predmétné
nemovitosti v rezimu zdkona o ptidé. ProtoZe neni v kompetenci Ustfedniho
pozemkového uradu tuto otazku fesit, byl podan podnét k vydani rozhodnu-
ti v pochybnostech, jako fizeni o predbézné otdzce podle § 57 odst. 1 pism. a)
s. I. pro fizeni vedené podle § 17 odst. 6 zakona o padé. Prislusny obecni urad
s roz$ifenou ptisobnosti ndsledné vydal rozhodnuti (po tom, co z moci ured-
ni zahdjil spravni fizeni), Ze pfedmétné pozemky jsou soucasti zemédélské-
ho ptdniho fondu. Proti tomuto rozhodnuti bylo podano odvolani, ke které-
mu spravni organ druhého stupné napadené rozhodnuti potvrdil. Nasledné
byla proti potvrzujicimu rozhodnuti spravniho organu druhého stupné poda-
na spravni zaloba a o véci rozhodoval Krajsky soud v Plzni, ktery konkrétné
svym usnesenim ze dne 16. 7. 2008, sp. zn. 30 Ca 5/2008, zalobu odmitl s tim,
ze rozhodnuti o tom, ze pozemek je soucasti zemédélského ptidniho fondu,
vydané podle § 1 odst. 4 zakona o ochrané zemédélského ptidniho fondu, je
ve vztahu k rozhodnuti o vydani nemovitosti podle § 9 odst. 4 zakona o ptidé
rozhodnutim predbézné povahy.'*’

Krajsky soud v Plzni uvedl, ze zalobou napadené rozhodnuti spliuje jak
formalni, tak materialni znak rozhodnuti predbézné povahy, jak o nich ho-
voii rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 29. 3. 2006, sp. zn. 2 Afs
183/2005 (tento byl jakymsi predskokanem vytvoreni testu predbéznosti roz-
hodnuti). V neposledni radé krajsky soud dodal, Ze jde o rozhodnuti ve véci
vefejnopravni povahy, které upravuje predbézné poméry osob, respektive za-
timné fixuje urcity stav, a soucasné se proti tomuto rozhodnuti a jeho dusled-

'8 Krajsky soud v Plzni v této souvislosti odkdzal na usneseni Méstského soudu v Praze ze dne
31. 5. 2006, sp. zn. 10 Ca 41/2006, a na rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 30. 4.
2008, sp. zn. 6 As 7/2007.
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kim mutize kazda osoba, jejiz subjektivni prava byla dotéena, branit v fizeni,
v némz ma byt nasledné pokracovano, pred spravnim organem, ktery v kon-
krétni véci rozhoduje s konec¢nou platnosti. Krajsky soud tedy véc uzaviel
s tim, ze rozhodnuti o odvolani proti rozhodnuti v pochybnostech o tom, zda-
li jsou pozemky soucdsti zemédélského ptidniho fondu, je rozhodnutim pred-
bézné povahy ve smyslu § 70 pism. b) s. 1. s. a je vylouceno z prezkumné pra-
vomoci spravnich soudi. Pripadnd Zaloba proti tomuto sméfujici je potom
nepripustnd podle § 46 odst. 1 pism. d) s. I s. ve spojeni s vySe uvadénym usta-
novenim determinujicim kompetenc¢ni vyluku.

Proti tomuto usneseni byla podana kasacni stiznost, konkrétné z dtivodu
uvedeného v § 103 odst. 1 pism. a) s. 1. s., tj. pro nezakonnost usneseni spoci-
vajici v nespravném pravnim posouzeni. Stézovatel tvrdil, Ze rozhodné v pro-
jedndvané véci nejde o rozhodnuti pfedbézné povahy, ale rozhodnuti konecné,
meritorni. Rozhodnuti totiz s kone¢nou platnosti urcilo, Zze predmétné nemo-
vitosti jsou soucdsti zemédélského ptidniho fondu. Proti tomuto rozhodnuti
neni jind moznost obrany nez pravé cestou spravniho soudnictvi, kdyz Ustted-
ni pozemkovy urad jiz bude nadéle rozhodovat vazan timto pravomocnym
rozhodnutim v tom smyslu, Ze pfedmétné nemovitosti jsou soucasti zemeédél-
ského ptidniho fondu.

V okamziku, kdy se véc dostala k Nejvyssimu spravnimu soudu, tento zjis-
til, Ze zde existuje protichtidnd judikatura v obdobnych vécech, kdyz Sesty se-
nat ve svém rozsudku ze dne 30. 4. 2008, sp. zn. 6 As 7/2007, uvedl, ze roz-
hodnuti v pochybnostech podle § 1 odst. 4 zdkona o ochrané zemédélského
pudniho fondu je rozhodnutim predbézné povahy, které je z prezkumu sprav-
nich soudt vylouceno skrze § 70 pism. b) s. . s. Nasledné v$ak rozhodoval
prvni senat, ktery ve svém rozhodnuti ze dne 27. 8. 2008, sp. zn. 1 As 62/2008,
uvedl, ze rozhodnuti v pochybnostech podle § 3 odst. 3 zakona ¢. 289/1995
Sb., o lesich a 0 zméné nékterych zakont (lesni zakon), viibec neni rozhodnu-
tim podle § 65 s. I s., a je tudiz z prezkumu spravnich soudt vylouceno skrze
§ 70 pism. a) s. . s.

Véci se proto nadale, po jejim predlozeni, zabyval rozsifeny senat Nejvyssi-
ho spravniho soudu.

Jiz s odkazem na dfivéjsi (prvorepublikovou) judikaturu je mozné dovodit
zaver, ze zalobou napadené rozhodnuti je zcela jisté rozhodnutim ve smyslu
§ 65 s. I. s. V rozhodnuti publikovaném v tzv. Bohuslavové sbirce pod ¢. Boh.
A 347/1920 je uvedeno, Ze: ,,...MoZno pod pojmem ,opatieni‘ nebo ,rozhodnuti’
subsumovati jen ony vyroky uradii spravnich, jimiz s konecnou platnosti a s ticin-
kem pravni moci bud obsah a objem spornych prav se deklaruji nebo pravni sféra
stran se urcuje.” Je tedy ziejmé, Ze jiz prvorepublikova, velmi vyspéla judika-
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torni ¢innost znala déleni spravnich aktd na akty konstitutivni a deklaratorni
povahy (jak dnes explicitné a materialné vzato rozlisuje § 65 odst. 1 s. 1. s.).
Rozhodnuti v pochybnostech podle § 1 odst. 4 zakona o ochrané zemédélské-
ho ptidniho fondu ve svém vyroku obsahuje konkrétni vycet pozemkd, které
jsou povazovany za soucast zemédélského ptidniho fondu. Je to rozhodnuti
s kone¢nou platnosti o pravnim rezimu téchto pozemkad, a tudiz se jim zavaz-
né urcuji prava a povinnosti jejich vlastnika ¢i uzivatelt; z toho divodu je ztej-
mé, ze se takovymto rozhodnutim zasahuje do pravni sféry jedince.

Urcitym specifikem, které provazi rozhodnuti podle § 1 odst. 4 zdkona
o ochrané zemédélského ptidniho fondu, je skutecnost, Ze se svou podstatou
toto rozhodnuti blizi rozhodnuti o predbézné (prejudicidlni) otazce. Predbéz-
na otazka je potom upravena v § 57 s. 1.'%* ¥> Rozhodnutim, které prislusny

188§ 57 s. I. stanovi, ze: , Jestlize vydani rozhodnuti zdvisi na feseni otdzky, jiz neptislusi sprav-
nimu organu rozhodnout a o které nebylo dosud pravomocné rozhodnuto, spravni organ
a) muze dat podnét k zahdjeni tizeni pred prislusnym spravnim orgdnem nebo jinym or-
gdnem verejné moci; v pripadech stanovenych zdakonem je spravni organ povinen takovy
podnét dat, nebo

b) miiZe vyzvat uicastnika, poptipadé jinou osobu, aby podala Zddost o zahdjeni fizeni pred
prislusnym spravnim orgdanem nebo jinym orgdnem vetejné moci ve lhiité, kterou spravni
orgdn urci, nebo

¢) si o ni muZe ucinit tisudek; spravni organ si vsak nemiize ucinit usudek o tom, zda byl spa-
chadn trestny Cin, prestupek nebo jiny spravni delikt a kdo za néj odpovida, ani o otdzkdch
osobniho stavu. Probihd-li pred prislusnym spravnim orgdnem nebo pred jinym prislus-
nym orgdnem vetejné moci tizeni o predbézné otdzce, nebo jestlize dal spravni orgdn k ta-
kovému tizeni podnét podle odstavce 1 pism. a) ¢i ucinil vyzvu podle odstavce 1 pism. b),
postupuje spravni orgdan podle § 64. Pokud tizeni na podnét spravniho organu nebylo
zahdjeno nebo nebyla poddna Zddost o zahdjeni fizeni v urcené lhiité, Ize v fizeni pokraco-
vat. Rozhodnutim prislusného orgdnu o predbézné otdzce, které je pravomocné, popripadé
predbézné vykonatelné, je spravni orgdn vazan. Jestlize vyddani rozhodnuti zdvisi na reseni
otazky, k jejimuz tesent je spravni orgdn prislusny, o niz vak nelze rozhodnout ve spolec-
ném fizent, provede spravni orgdn nejprve fizeni o této predbézné otdzce, je-li opravnén
zahdjit fizeni z moci tifedni, poptipadé vyzve toho, kdo je oprdavnén podat Zddost, aby tak
ucinil.“

'8 Institut pfedbézné otazky neni imanentni jen s. 1., objevuje se rovnéz v ob¢anském soud-
nim radu, kdyz konkrétné § 135 o. s. I. stanovi, Ze: ,Soud je vdzdan rozhodnutim prislusnych
orgdnii o tom, Ze byl spdachdn trestny cin, prestupek nebo jiny spravni delikt postizZitelny podle
zvldstnich predpisii, a kdo je spdchal, jakoz i rozhodnutim o osobnim stavu; soud vsak neni
vdzdn rozhodnutim v blokovém fizeni. Jinak otdzky, o nichz prislusi rozhodnout jinému or-
ganu, miuze soud posoudit sam. Bylo-li vak o takové otdzce vyddno prislusnym orgdnem roz-
hodnuti, soud z ného vychdzi.“ Pro spravni soudnictvi je institut pfedbézné otazky upraven
v § 52 odst. 2 s. I. 5., dle kterého: ,,Soud je vazan rozhodnutimi soudii o tom, ze byl spdchdn
trestny ¢in a kdo jej spdchal, jakoz i rozhodnutim soudu o osobnim stavu. O jinych otdzkdch
si soud ucini usudek sam; je-li tu vsak rozhodnuti o nich, soud z néj vychdzi, popripadé
tam, kde o nich nalezi rozhodovat soudu, miiZe uloZit ticastniku fizeni, aby takové rozhod-
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organ o predbézné otazce vydal a které je nasledné v pravni moci, popripadé
predbézné vykonatelné, je spravni organ vazan. Tato zavaznost plyne z § 73
odst. 2 s. I., podle kterého jsou pravomocna spravni rozhodnuti zavazna pro
vSechny spravni organy. Je-li rozhodnuti o predbézné otazce vydavano sou-
dem, plyne jeho zavaznost — pro spravni organy - z dikce § 159 odst. 4 o. s. I,
podle néhoz je vyrok pravomocného rozsudku v tom rozsahu, v jakém je za-
vazny pro ucastniky fizeni a jiné osoby, zavazny tézZ pro vSechny organy (tedy
i organy spravni).

Vyse uvadénd pravni uprava vSak nenasvédcuje tomu, Ze by rozhodnu-
ti o predbézné otazce bylo vzdy rozhodnutim predbézné povahy, respektive,
ze by vykazovalo pojmové - defini¢ni - znaky rozhodnuti pfedbézné povahy;,
jak jsou definovany zejména v tzv. testu predbéznosti rozhodnuti. Rozhodnuti
o predbézné (prejudicidlni) otdzce nelze ztotoznovat s rozhodnutim predbéz-
né povahy ve smyslu § 70 pism. b) s. . s.

Vztahem prejudicidlni otdzky a rozhodnuti pfedbézné povahy se zabyval
Nejvyssi spravni soud i ve svém rozhodnuti ze dne 24. 11. 2009, sp. zn. 1 As
89/2008, ve které uvedl, ze: ,,Rozhodnuti o predbézné otdzce nemusi vZdy vyka-
zovat znaky docasnosti ¢i predbéznosti. Naopak, nékterd rozhodnuti o predbéz-
nych otdzkdch Ize povazovat spise za relativné trvald, dlouhodobd a definitiv-
ni (napf. rozhodnuti o tom, zda urcitda osoba je ¢i neni statnim obéanem, nebo
otdzka, pod jaké ustanoveni Ize subsumovat skutek obvinéného, pokud se rozho-
duje o tom, zda je ticasten amnestie, otdzka zpiisobilosti ¢i rozsahu zpiisobilosti
k pravnim tikoniim, atd.). Rozhodnuti o predbézné otdzce nelze ztotoznit s roz-
hodnutim predbézné povahy.“

Aplikovano na vyse popisovanou véc, 1ze tedy in concreto dospét k zave-
ru, ze rozhodnuti podle § 1 odst. 4 zdkona o ochrané zemédélského ptidniho
fondu neupravuje poméry osob pouze docasné a ani predbézné. Nefixuje pro-
zatimnim zplisobem urdity stav a objektivnim zavérem tohoto konkrétniho
typu rozhodnuti je autoritativni vyfreseni otazky, zda je predmétny pozemek
soucasti zemédélského plidniho fondu ¢i nikoli. Charakter tohoto rozhod-
nuti neni docasny (coz je jeden ze zdkladnich defini¢nich znakd rozhodnuti

nuti vlastnim ndvrhem vyvolal.“ Rovnéz uprava trestniho prava procesniho fesi institut
predbézné otazky, a to konkrétné v § 9 zakona ¢. 141/1961 Sb., o trestnim fizeni soudnim
(trestni rad), ve znéni platném a c¢inném, dle kterého: ,,Orgdny cinné v trestnim tizeni po-
suzuji predbézné otdzky, které se v fizeni vyskytnou, samostatné; je-li tu vsak o takové otdzce
pravomocné rozhodnuti soudu nebo jiného statniho orgdanu jsou orgdny cinné v trestnim fi-
zeni takovym rozhodnutim vdzdiny, pokud nejde o posouzeni viny obvinéného. Orgdny cinné
v trestnim fizeni nejsou oprdvneény fesit samostatné predbéiné otdzky tykajici se osobniho
stavu, o nichz se rozhoduje v fizeni ve vécech oblanskoprdvnich. Jestlize rozhodnuti o takové
otdzce nebylo jesté vydano, vyckaji jeho vydani.“
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predbézné povahy), ale trvaly. S timto zavérem koresponduje i skute¢nost, ze
uvadéné rozhodnuti nespliuje procesni znak rozhodnuti predbézné povahy
(ktery byl ptivodné definovan na samotném pocatku velmi obecné vytvoreny-
mi defini¢cnimi znaky rozhodnuti predbézné povahy, konkrétné v rozhodnu-
ti Nejvyssiho spravniho soudu sp. zn. 2 Afs 183/2005). Dle tohoto procesniho
znaku je o otazce, ktera je predmétem rozhodnuti predbézné povahy, defini-
tivné rozhodnuto az v fizeni pfed spravnim organem, jez musi nasledné nutné
probéhnout (nehledé na to, zda bude teprve zahajeno, ¢i v ném bude pokraco-
vano) — tato podminka je v tzv. testu predbéznosti rozhodnuti specifikovana
jako podminka casova. V pripadé rozhodnuti v pochybnostech podle zdkona
o ochrané zemédélského ptidniho fondu vSak ndsledné nemusi byt vedeno jiz
zadné dalsi fizeni, kdyz ucelem tohoto typu rozhodnuti je uréeni pravniho re-
zimu posuzovanych pozemki pro jejich dalsi pravni rezim, respektive pro de-
terminovani podminek s jejich moznym dal$im naklddanim.

Zavérem lze tedy fici, Ze rozhodnuti v pochybnostech podle zékona o ochra-
né zemeédélského pudniho fondu nesplnuje ani formalni ani materialni znaky
rozhodnuti predbézné povahy (podle rozsudku Nejvyssiho spravniho soudu
sp. zn. 2 Afs 183/2005), a rovnéz tedy nesplnuje podminku casové ani vécné
souvislosti (vymezenou v tzv. testu predbéznosti rozhodnuti podle rozsudku
Nejvyssiho spravniho soudu sp. zn. 2 Afs 186/2006) mezi rozhodnutim pred-
bézné povahy a rozhodnutim kone¢nym.'®®

Dal$im z mnou vybranych ,star$ich® rozhodnuti, ve kterych se vyskytuje
problematika rozhodnuti predbézné povahy, a ve kterych bylo mozné efek-
tivné pracovat s tzv. testem predbéznosti rozhodnuti, jehoZ vydani popisova-
nému rozhodnuti nedlouho predchazelo, je rozhodnuti Nejvyssiho spravniho
soudu ze dne 29. 9. 2010, sp. zn. 1 As 77/2010. V uvadéném rozhodnuti byla
feSena situace udélovani a charakteru tzv. vyjimek podle stavebniho zakona.'®

18 Spise pro zajimavost a uplnost je mozné uvést, Ze rozhodnuti v pochybnostech obsaho-
zemédélského ptidniho fondu, stanovil pravomoc okresniho narodniho vyboru v pochyb-
nostech, zda je pozemek soucasti zemédélského ptidniho fondu; obdobné normoval § 1
odst. 1 zdkona ¢. 53/1966 Sb., o ochrané zemédélského ptidniho fondu. I zdkon ¢. 166/1960
Sb., o lesich a lesnim hospodarstvi, upravoval v § 3 rozhodovani v pochybnostech, zda je
pozemek soucasti lesniho ptiidniho fondu, nasledné se tento institut dostal do § 2 odst. 3
zékona ¢. 61/1977 a konecné je prevzal zakon ¢. 289/1995 Sb., o lesich, ve znéni pozdéjsich
predpist.

Podle aktualné platné a uc¢inné pravni upravy jde o § 169 stavebniho zakona, ktery sta-
novi, ze: ,Pravnické osoby, fyzické osoby a prislusné organy verejné spravy jsou povinny pri
uzemné pldnovaci a projektové Cinnosti, pri povolovdni, provdadéni, uzivani a odstraniovani
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Konkrétné slo o to, Ze z moci ufedni bylo zahdjeno fizeni o odstranéni stavby;,
v jehoz pribéhu byli stavebnici vyzvani k tomu, aby predlozili zddost o doda-
tecné povoleni stavby, a to soucasné se zadosti o udéleni vyjimky podle § 169
stavebniho zdkona z § 25 odst. 2 vyhlasky ¢. 501/2006 Sb., o obecnych poza-
davcich na vyuzivani azemi, ktera se konkrétné tyka snizeni odstupové vzda-
lenosti mezi stavbami. Spravnim organem bylo Zadosti o udéleni vyjimky vy-
hovéno a tato byla udélena, nasledné rovnéz doslo k dodate¢nému povoleni
stavby stavebnikiim (konkrétné rodinného domu). V obdobném duchu bylo
rozhodnuto i spravnim orgdnem druhého stupné, ktery zamitl podané odvola-
ni do vyse uvedenych rozhodnuti. Po podani zaloby ve spravnim soudnictvi se
véci nésledné zabyval krajsky soud.'® Zalobnich némitek bylo hned nékolik,
pricemz jejich rozbor neni pro tuto praci potrebny. Relevantnim zavérem kraj-
ského soudu bylo, Ze rozhodnuti o povoleni ¢i nepovoleni vyjimky ze staveb-
niho zakona je rozhodnutim predbézné povahy ve smyslu § 70 pism. b) s. f. s.,
a neni tedy samostatné pfezkoumatelné ve spravnim soudnictvi.

Véci se nasledné zabyval Nejvyssi spravni soud, ktery si nejprve vymezil
charakteristické znaky institutu vyjimek ze stavebniho zdkona. Vysel z dik-
ce § 169 odst. 2 stavebniho zakona, ze které vyplyva, ze: ,Vyjimku z obecnych
pozZadavkii na vystavbu, jakoz i feseni uizemniho planu nebo regulacniho pld-
nu odchylné od nich lze v jednotlivych odiivodnénych pripadech povolit pou-

ze z téch ustanoveni provddéciho pravniho predpisu, ze kterych tento predpis

staveb respektovat zameéry tizemniho planovani a obecné poZadavky na vystavbu [§ 2 odst. 2
pism. e)] stanovené provadécimi pravnimi predpisy. Vyjimku z obecnych poZadavkii na vy-
stavbu, jakoz i teseni tizemniho planu nebo regulacniho planu odchylné od nich lze v jed-
notlivych odiivodnénych pripadech povolit pouze z téch ustanoveni provddéciho pravniho
predpisu, ze kterych tento predpis povoleni vyjimky vyslovné umoznuje, a jen pokud se tim
neohrozi bezpecnost, ochrana zdravi a Zivota osob a sousedni pozemky nebo stavby. Rese-
nim podle povolené vyjimky musi byt dosaZeno ucelu sledovaného obecnymi poZadavky na
vystavbu. O vyjimce z obecnych poZadavkii na vyuZivini tizemi pfi potizovani tizemniho
planu a regulacniho planu rozhoduje prislusny potizovatel. O vyjimce z obecnych pozadavkii
na vyuzivani vizemi pti stanoveni poZadavkii na vymezovdini pozemkii a umistovani sta-
veb na nich rozhoduje stavebni utrad prislusny rozhodnout ve véci. O vyjimce z technickych
pozadavkii na stavby a technickych poZadavkii zabezpecujicich bezbariérové uzivani stavby
rozhoduje stavebni uitad prislusny rozhodnout ve véci. Rizeni o vyjimce se vede na Zddost bud
samostatné, nebo miize byt spojeno s tizemnim, stavebnim nebo jinym fizenim podle tohoto
zdakona; nemusi vsak byt ukonceno spolecnym spravnim aktem. Rozhodnuti o povoleni vy-
jimky nebo odchylného teseni podle odstavcii 2 az 5 Ize vydat jen v dohodé nebo se souhlasem
dotceného orgdanu, ktery hdji zdjmy chranéné podle zvldstnich pravnich predpisii, kterych se
odchylné feseni tykd.“

Popisovand véc byla projednavéna Krajskym soudem v Ceskych Budé&jovicich pod sp. zn.
10 A 7/2010, rozsudek, ktery byl Nejvy$sim spravnim soudem rusen z vySe uvadénych
davodd, byl krajskym soudem vydan dne 30. 4. 2010, pod ¢. j. 10 A 7/2010-50.
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povolent vyjimky vyslovné umoznuje, a jen pokud se tim neohrozi bezpecnost,
ochrana zdravi a Zivota osob a sousedni pozemky nebo stavby. Resenim podle
povolené vyjimky musi byt dosazeno ticelu sledovaného obecnymi poZadavky na
vystavbu.“ Z patého odstavce citovaného ustanoveni potom plyne, Ze: ,, Rizeni
o vyjimce se vede na Zddost bud samostatné, nebo miize byt spojeno s izemnim,
stavebnim nebo jinym fizenim podle tohoto zdkona; nemusi vsak byt ukonce-
no spolecnym spravnim aktem.” Problematika vyjimek podle stavebniho za-
kona je fesena i odbornou literaturou, ze které plyne, Ze: ,Rizeni o vyjimce se
vede podle sprdvniho fddu, a to vietné vymezeni okruhu jeho ucastnikii. Sta-
vebni utad zkoumd oduvodnénost Zddosti o povoleni vyjimky predevsim z hle-
disek urbanistickych, architektonickych, zemné technickych a stavebné technic-
kych... Ve své podstaté ma povoleni vyjimky (ale i zamitnuti Zadosti) charakter
rozhodnuti o predbézné otdzce a do znacné miry tak predurcuje rozhodnuti ve
véci samé. ¥

Obecné lze tedy k charakteru vyjimek ze stavebniho zdkona fici, Ze jde
o rozhodnuti vydavané v samostatném fizeni, které se vede podle spravniho
fadu; fizeni se zahajuje na Zddost a konci rozhodnutim, kterym je vyjimka po-
volena, nebo je zadost zamitnuta. Rozhodnuti o vyjimce ma potom povahu
rozhodnuti o predbézné (prejudicidlni) otdzce (ke vztahu prejudicidlni otazky
a rozhodnuti predbézné povahy jsem se vénovala vyse) pro nasledné rozho-
dovani ve stavebnim fizeni (at uz jde o rozhodovani o vydani stavebniho po-
voleni, nebo - tak jako tomu bylo v popisované véci — o dodatecném staveb-
nim povoleni). D4 se rovnéz uzavtit, Ze neni pochyb o tom, Ze by rozhodnuti
o povoleni vyjimky podle stavebniho zakona bylo rozhodnutim ve smyslu § 65
odst. 1s. 1. s.

Nejvyssi spravni soud pfi projednavani vyse nastinéné véci nasledné zjistil,
ze o obdobné pravni otazce (tj. charakteru vyjimek podle stavebniho zakona)
jiz bylo dfive rozhodovano, a to konkrétné rozhodnutim devatého senatu Nej-
vy$siho spravniho soudu, ktery ve svém rozhodnuti ze dne 18. 7. 2007, sp. zn.
9 As 46/2007, dospél k zavéru, ze: ,,Rozhodnuti stavebniho titadu o povoleni Ci
nepovoleni vyjimky z obecnych technickych pozZadavkii na vystavbu, jakoz i pri-
padné rozhodnuti odvolaciho organu v dané véci, jsou rozhodnutimi predbéz-
né povahy a jako takovd jsou vyloucena z prezkumu ve spravnim soudnictvi. ...
(rozhodnuti o povoleni vyjimky podle stavebniho zakona) je chdpdno jako
rozhodnuti, které zatimné fixuje urcity stav, a to bud stav normdlni (bezvyjimec-
ny) nebo stav vyjimecny (v pripadé povoleni vyjimky), ale rozhodujici je vzdy ko-
necné rozhodnuti ve véci samé (napt. vydani stavebniho povoleni ¢i dodatecného

1% DOLEZAL, Jif1, a kol. Novy stavebni zdkon v teorii a praxi. Praha: Linde, 2006, s. 288.
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povolent stavby). Tim je naplnén materidlni znak rozhodnuti predbézné povahy.
Z hlediska procesniho znaku rozhodnuti predbézné povahy je treba konstatovat,
Ze rozhodnuti o vyjimce u obecnych technickych poZadavkii na vystavbu ma ve
své podstaté charakter rozhodnuti o predbézné otdzce, pricemz plati, Ze rozhod-
nuti o predbézné otdzce je zpravidla rozhodnutim predbézné povahy....Samotné
rozhodnuti o udéleni ¢i neudéleni vyjimky neni bez dalsiho zpiisobilé zasahnout
prava ucastnikii fizeni, nebot jde o rozhodnuti, které se vydava vzdy v souvislos-
ti se stavebnim nebo jinym tizenim, a teprve vysledek tohoto fizeni podle staveb-
nitho zdkona je zpuisobily skutecného (kvalifikovaného) zkrdcent prdv ticastnikii
rizeni !

Vyse uvedené rozhodnuti vsak bylo pfijato jesté predtim, nez Nejvyssi
spravni soud ve své judikatorni ¢innosti vytvoril tzv. test predbéznosti roz-
hodnuti. Nicméné v dobé pfijeti vySe citovaného rozhodnuti jiz existoval ja-
kysi predchidce testu predbéznosti rozhodnuti (jak je popisovan vyse), a tim
bylo vytvofeni materidlniho a formdlniho znaku rozhodnuti predbézné pova-
hy rozhodnuti.”™"

Nejvyssi spravni soud vsak v projedndvané véci v dobé svého rozhodovani
aplikoval pomérné Cerstvé vytvoreny tzv. test predbéznosti rozhodnuti a do-
spél k zavéru, Ze je zapottebi se odchylit od pravniho ndzoru vysloveného de-
vatym senatem. Nejvyssi spravni soud tedy aplikoval test predbéznosti rozhod-
nuti, kdyz nejprve uvedl, Ze pro to, aby mohlo byt urcité rozhodnuti vylouceno
ze soudniho prezkumu cestou aplikace § 70 pism. b) s. 1. s., je zapotfebi, aby
toto spliovalo kumulativné tfi podminky, tak jak jsou testem nastaveny. Prv-
ni z téchto podminek je podminka ¢asovéa. Casova podminka stanovi, Ze roz-
hodnuti pfedbézné povahy predchdzi rozhodnuti meritornimu - kone¢nému,
na jehoz vydani md adresat vefejné spravy dotceny predbéznym rozhodnutim
narok, a dale, Ze toto konecné rozhodnuti musi podléhat soudnimu prezkumu,
kterého se dotcena osoba muze efektivné dovolat. Rozhodnuti predbézné po-
vahy pak musi byt vydano v ramci jiz zahajeného spravniho fizeni nebo mize
byt vyddno mimo zahdjené spravni fizeni; v tom pripadé musi byt zakonem

%0 Pravni nazor vysloveny devatym senatem Nejvyssiho spravniho soudu o tom, Ze rozhod-
nuti o vyjimce podle stavebniho zakona je rozhodnutim pfedbézné povahy ve smyslu § 70
pism. b) s. . s., byl nasledné prevzat celou fadou dalsich rozhodnuti Nejvyssiho spravniho
soudu, konkrétné rozhodnutim ze dne 30. 8. 2007, sp. zn. 1 As 79/2006, rozhodnutim ze
dne 23. 10. 2007, sp. zn. 2 As 7/2007, rozhodnutim ze dne 30. 7. 2008, sp. zn. 5 As 2/2008,
rozhodnutim ze dne 17. 12. 2008, sp. zn. 1 As 65/2008 a rozhodnutim ze dne 20. 5. 2009,
sp. zn. 7 As 29/2009 (v8echna tato rozhodnuti byla prijata jesté pred vytvorenim tzv. testu
predbéznosti v rozhodovaci ¢innosti Nejvyssiho spravniho soudu).

Tento plyne z jiz uvddéného rozhodnuti Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 29. 3. 2006,
sp. zn. 2 Afs 183/2005.
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jednoznacné stanovena lhuta, v niz musi byt takové fizeni (v némz bude vyda-
vano rozhodnuti kone¢né) zahajeno.

Hned pfi aplikaci testu predbéznosti na popisovany piipad je ziejmé, ze
rozhodnuti o vyjimce podle stavebniho zakona testem predbéznosti nepro-
chazi. S ohledem na predmét fizeni, kterym je povoleni vyjimky z obecnych
pozadavkd na vystavbu, se jedna o rozhodnuti, které je ve véci kone¢né. Na-
vazujici rozhodnuti (zpravidla stavebni povoleni ¢i dodate¢né stavebni povo-
leni) musi predmétné rozhodnuti o udéleni ¢i neudéleni vyjimky respektovat
a z jeho obsahu vychdzi. Stavebnikovi tak umoznuje ¢i naopak znemoznu-
je realizaci urcitého zaméru a spravni organ rozhodnuti o vyjimce obsahne
ve vyroku svého rozhodnuti, které k Zaddosti vydava. Rozhodnuti o vyjimce
nema znaky docasnosti ani zatimnosti a jeho uc¢inky nejsou omezeny pouze
na urcité obdobi (napiiklad do vydani rozhodnuti kone¢ného, navazujiciho).
Rozhodujicim hlediskem tedy je, Ze rozhodnuti o vyjimce nepozbyva pravni
moci ani uc¢inkd tim, Ze je vyddno rozhodnuti, které na néj obsahove navazuje.
Pokud rozhodnuti navazujici vice ¢i méné podstatnou c¢ast rozhodnuti o vy-
jimce prevezme do svého vyroku, neznamena to, ze by rozhodnuti o vyjimce
prichazelo o svou samostatnou pravni existenci.'

Rozhodnuti o povoleni ¢i nepovoleni vyjimky podle stavebniho zdkona je
tedy rozhodnutim ve smyslu § 65 odst. 1 s. f. s., podléha prezkumu ve sprav-
nim soudnictvi, protoze jde zaroven o rozhodnuti, na které nedopadd kompe-
tencni vyluka uvedena v § 70 pism. b) s. f. s.*?

Na vSem vyse uvedeném je zfetelné, jak vytvoreni testu predbéznosti roz-
hodnuti ovlivnilo - zejména v dobé¢ jeho vzniku - judikatorni ¢innost Nejvys-
stho spravniho soudu. Byly stanoveny jasné a presné predpoklady pro to, aby
mohl byt vytvoren zavér soudu o tom, Ze jde o rozhodnuti pfedbézné povahy;,
které je potom v disledku takového zavéru vynato z prezkumné pravomoci
soudt ve spravnim soudnictvi jako kompetencni vyluka podle § 70 pism. b)
s.I.s.

Nyni si vS§ak pokldddm otazku, zda je test predbéznosti rozhodnuti, jak byl
Nejvyssim spravnim soudem nastaven, dodrzovan bez vyjimky i v aktualni ju-
dikatorni ¢innosti Nejvyssiho spravniho soudu. Nenastaly pripady a situace,
kdy bylo z jeho aplikace do jisté miry upusténo, ¢i kdy byla jeho aplikace opo-
menuta s argumentaci, Ze v konkrétnim pripadé je zapotfebi chranit prava ad-

192 K tomu srov. nejen rozhodnuti Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 29. 9. 2010, sp. zn. 1 As
77/2010, ale i rozhodnuti Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 21. 10. 2008, sp. zn. 8 As
47/2005.

193 Zajimavé je, ze k tomuto zavéru dospél i Krajsky soud v Brné, a to ve svém rozhodnuti jiz
ze dne 31. 10 2006, sp. zn. 30 Ca 238/2004.
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resatd vrchnostenské verejné spravy navzdory tomu, ze by dané rozhodnuti
proslo tzv. testem predbéznosti? Nebo nastala snad situace, kdy sice byl test
predbéznosti rozhodnuti aplikovan, ale takovym zptisobem, Ze rozhodnuti na
prvni pohled predbézné jim neproslo, protoze argumentace byla postavena
tak, aby o rozhodnuti pfedbézné povahy v kone¢ném dtisledku neslo? Na po-
lozené dil¢i vyzkumné otazky se pokusim odpovédét analyzou dalsiho roz-
hodnuti, které bylo Nejvy$§im spravnim soudem pfijato v posledni dobé.

Dal$im z rozhodnuti, které v kontextu mnou analyzovanych rozhodnu-
ti jednoznacné stoji za zminku, je rozhodnuti Nejvyssiho spravniho soudu
ze dne 28. 3. 2017, sp. zn. 7 Afs 347/2016. Pfedmétem popisované véci bylo
rozhodnuti spravniho organu druhého stupné (Generalniho feditelstvi cel),
kterym bylo zamitnuto odvoldni proti rozhodnuti (spravniho organu prvé-
ho stupné, konkrétné Celniho ufadu pro Olomoucky kraj) o zajisténi vozidla
a vyrobkt podle § 42 odst. 1 pism. b) a § 42a odst. 2 zdkona ¢. 353/2003 Sb.,
o spotfebnich danich, ve znéni pozdéjsich predpisi (dale jen ,zdkon o spo-
trebnich danich®). K podané zalobé se véci zabyval Krajsky soud v Ostravé, po-
bocka v Olomouci, ktery svym rozhodnutim ze dne 6. 12. 2016, sp. zn. 65 Af
49/2015, zalobu odmitl s tim, Ze pfedmétné rozhodnuti je z pfezkumu sprav-
niho soudu vylouceno, protoze jde o rozhodnuti pfedbézné povahy ve smyslu
§ 70 pism. b) s. I. s. Krajsky soud v Ostravé, pobocka v Olomouci, v této sou-
vislosti poukazal na rozsudek rozsifeného senatu Nejvyssiho spravniho soudu,
ve kterém je popsan test rozhodnuti predbézné povahy.

Krajsky soud aplikoval test predbéznosti rozhodnuti na prezkoumavané
rozhodnuti o zajisténi vozidla a vyrobka podle zakona o spotfebnich danich,
kdyz dospél k zavéru, ze ¢asova podminka testu predbéznosti rozhodnuti je
dana prostrednictvim § 42b odst. 1 zakona o spotfebnich danich. V uvadé-
ném ustanoveni je konkrétné stanovena lhtlita pro nasledné zahajeni fizeni,
nebot urcuje spravci dané povinnost zahgjit fizeni, jehoz cilem je prokazani,
zda s vybranymi vyrobky bylo nakldddno zpiisoby stanovenymi zdkonem, a to
bezodkladné. Splnéni vécné podminky dle krajského soudu plyne z toho, ze
po zajisténi vybranych vyrobka a vozidel nasleduje podle zakona fizeni o téch-
to vyrobcich ¢i vozidlech, které je zakonceno rozhodnutim ve véci samé podle
§ 42c nebo § 42d zékona o spotfebnich danich. Kone¢né osobni podminka je
v projednavané véci rovnéz dana, a to skrze § 42b odst. 2 zakona o spotieb-
nich danich, podle kterého jsou ti¢astniky fizeni o zajisténych vyrobcich osoby
uvedené v § 42a odst. 1 zdkona o spotfebnich danich, tedy stejné osoby jako ty,
které byly ucastniky pfi samotném zajisténi vyrobki.
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