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USNESENI

Nejvyssi spravni soud rozhodl v rozsifeném senaté slozeném z pfedsedy JUDr. Josefa
Baxy a soudct JUDr. Zdenka Kithna, JUDr. Jana Passera, JUDr. Barbary Pofizkové, JUDr. Petra
Prichy, JUDr. Karla Simky a JUDr. Jaroslava Vlasina v pravni véci zalobce: CG Holding,
s. 1. 0., se sidlem Anny Letenské 34/7, Praha 2, zastoupeného JUDr. Petrem Hromkem,
advokatem se sidlem Vinohradska 30, Praha 2, proti zalovanému: (v:esk}'r telekomunikadni
afad, se sidlem Sokolovska 219, Praha 9, o zalobé na ochranu proti necinnosti spravniho organu,
o kasacni stiznosti zalobce proti usneseni Méstského soudu v Praze ze dne 20.1.2012,
¢.j. 8 A 167/2011 — 44,

takto:

I. Ucastnik fizeni je povinen vycerpat prostfedek ochrany proti nedinnosti podle
§ 80 odst. 3 spravniho fadu pfed podanim zaloby podle § 79 s. f. s. i za situace, kdy
se domaha ochrany proti necinnosti ustfedniho spravniho tradu.

II. Véc se vraci kprojednania rozhodnuti osmému senatu.

Oduvodnéni:

I. Dosavadni priibéh fizeni

[1] Zalobce podal dne 24. 8. 2010 u zalovaného navrh na zahajen{ spravniho fizeni o ulozeni
penézité povinnosti J. B. (zaplaceni ¢astky 3.123 K¢ s piislusenstvim).

(2] Dne 4. 5. 2011 zalobce doruéil Zalovanému podani oznacené jako ,,Zddost o uplatnéni
opatieni  proti  necinnosti  spravnibo organu“. Véc byla zalovanym vedena samostatné¢ pod
¢ j. CTU-44 344/2011-603. Ptedseda Rady #zalovaného zastavil fzeni o uvedené zadosti
usnesenim ze dne 8.7.2011, ¢ j. CTU-44 344/2011-603/I1L.vyt., protoze zalobce pfes
opakované vyzvy neodstranil vady podani. Zalobce napadl toto rozhodnuti rozkladem, ktery
Rada zalovaného zamitla rozhodnutim ze dne 24. 10. 2011, ¢. j. CTU-44 344/2011-603/ IV.vyf.

[3] Zalobce podal u Méstského soudu v Praze Zalobu na ochranu proti nedinnosti
zalovaného. Usnesenim ze dne 20. 1. 2012, ¢.j. 8 A 167/2011 — 44, méstsky soud odmitl zalobu
pro nedostatek podminek #zeni. Zalobce totiz podle méstského soudu nevyéerpal prostiedky
na ochranu proti necinnosti ve spravnim fizen.



8 Ans 2/2012

[4] Zalobce (stézovatel) brojil proti usneseni méstského soudu kasacni stiznosti. Osmy senat
Nejvysstho spravniho soudu, jemuz byla véc pfidélena k projednani a rozhodnuti, zjistil,
ze existuje rozporna judikatura tohoto soudu k otazce podstatné pro rozhodnuti této véci.

[5] V podrobnostech popisu dosavadniho prub¢hu fizeni rozsifeny senat odkazuje
na napadené usneseni méstského soudu a na usneseni Nejvyssiho spravnitho soudu ze dne
11.7.2012, ¢.j. 8 Ans 2/2012 — 249.

I1. PfedloZeni véci rozsifenému senatu

[6] Usnesenim ze dne 11.7.2012, ¢ j. 8 Ans 2/2012 — 249, postoupil osmy senit véc
rozsifenému senatu k posouzeni otazky ,zda je sicastnik rizeni povinen vycerpat prostredek ochrany proti
nelinnosti podle § 80 odst. 3 spravniho iadu pred poddanim aloby podle § 79 s. 1. s. i ga situace, kdy se domaha
ochrany proti necinnosti sistredniho spravniho siradn "

I1.a

[7] Prvni senat v rozsudku ze dne 16. 9. 2009, ¢. j. 1 Ans 2/2009 — 79, uzaviel, ze v piipadé
zaloby proti necinnosti ustfedntho spravniho udfadu neni namist¢ trvat na vyuziti
formalizovaného navrhu na odstranéni necinnosti podle spravniho fadu a az na tento postup
navazat soudni ochranu. Striktn{ trvani na vycerpani prostfedku ochrany podle spravniho fadu
by bylo piilisnym formalismem.

[8] Opatfeni podle § 80 spravnfho fadu je projevem dozorové funkce nadfizeného spravniho
organu a prostfedkem, kterym lze zvnéjsku (mimo organizacni strukturu necinného organu)
donutit necinny spravni organ k ¢innosti. Uvnitf samotného necinného organu lze sjednat
napravu jinymi prostfedky. Kazdy vedouci spravniho organu by mél byt informovan o stavu
probihajicich fizeni a mél by dohlizet na fadné plnéni pracovnich povinnosti zaméstnancu.
Vedouc{ ustfedniho spravniho dfadu muze vyuzit pokyna v ramci pracovnépravnich vztahu,
kterymi podfizenym pracovnikiim muze ulozit povinnost vydat v urcité lhaté rozhodnuti. Prvni
senat zfejmé povazoval tento postup za ucinnéjsi, nez kdyby vedouci ustfedniho spravniho ufadu
ukladal formou rozhodnuti § 80 spravniho fadu svému ufadu povinnost v pfedmétné véci konat.

[9] Prvni senat se rovnéz domnival, ze by se podanim Zadosti podle § 80 spravniho fadu
k ustfednimu spravnimu dfadu podstatné zménila povaha tohoto pravniho institutu. O Zadosti
by rozhodoval sam organ, ktery je necinny. Na pfedsedu ¢i vedouciho ufadu je totiz tfeba
nahlizet jako na funkéni slozku spravniho organu, nikoliv jako na samostatny organ (viz rozsudek
ze dne 25. 8. 2000, ¢. j. 4 As 57/2005 — 64). Nektera z opatfeni proti necinnosti by nadto
nepfipadala v uvahu — pfevzetf véci a rozhodnuti namisto necinného spravniho organu
[§ 80 odst. 4 pism. b) spravniho fadu] a povéfeni jiného spravntho organu ve svém spravnim
obvodu vedenim fizeni [§ 80 odst. 4 pism. c) spravniho fadul.

[10]  Stejny nazor prvni senat zopakoval v rozsudku ze dne 16. 9. 2009, ¢. j. 1 Ans 8/2009 - 62.
IL.b
[11]  V rozsudku ze dne 27. 10. 2011, ¢. j. 1 Ans 3/2011 — 54, se prvni senat odvolal na stars

judikaturu, ktera vyzaduje vycerpani prostfedku ochrany proti necinnosti podle § 80 odst. 3
spravniho fadu, aniz by z tohoto obecného pozadavku vyjimala dstfedn{ spravni ufady.
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[12]  Rozsudek €. j. 1 Ans 3/2011 — 54 vychazel pfedev$im z rozsudku ze dne 18. 10. 2007,
¢.j. 7 Ans 1/2007 — 100, ¢. 1683/2008 Sb. NSS, podle n¢hoz je pfed podanim zaloby na ochranu
proti necinnosti spravniho organu v fizeni vedeném podle spravniho fadu tfeba vzdy nejprve
vycerpat procesni prostfedek ochrany proti necinnosti ve spravnim fizen{ (§ 80 odst. 3 spravniho
fadu). Na tento rozsudek navazala fada dalsich rozhodnuti, lze zminit napt. rozsudky ze dne
23.3. 2009, ¢ j. 2 Ans 1/2008 — 84, ze dne 13. 8. 2009, ¢. j. 9 Ans 8/2009 — 149, ze dne
10.9. 2009, & . 9 Ans 4/2009 — 96, & ze dne 4. 1. 2011, & j. 8 Ans 5/2010 — 43. Zadny z téchto
rozsudku se ovSem vyslovné nevyjadiil k necinnosti ustfedniho spravniho ufadu.

[13] Ve zminovaném rozhodnuti ¢. j. 1 Ans 3/2011 — 54 prvni senat uzaviel, ze stézovatelka
byla povinna vycerpat prostfedek ochrany proti necinnosti podle § 80 odst. 3 spravniho fadu
a obratit se na ministra zemédélstvi, domahala-li se ochrany proti necinnosti ministerstva
zemédélstvi. Neshledal davodnou ani argumentaci stézovatelky, Ze zalovany (ministerstvo
zemédélstv) nema nadfizeny spravni organ. Nadfizenym organem ministerstva je podle § 178
spravniho fadu ministr zemédélstvi.

v rw

ITI. Pravomoc rozsifeného senatu

[14] Po zvazeni vyse uvedenych skutecnosti dospél rozsifeny senat k zavéru, ze jeho
pravomoc je dana. Pravni zaklad pouzity v rozsudcich zminénych v bodech Il.a, IL.b tohoto
usneseni a v nyni posuzované véci je identicky. Zaroven je zfejmé, ze pravni nazor vyjadfeny
v dosavadnich rozhodnutich soudu neni jednotny.

IV. Posouzeni véci

[15]  Podle ustanoveni § 79 odst. 1 s. f. s. ten, &do bevysledné vyierpal prostiedky, které procesni
predpis platny pro iizeni u spravnibo orgdnu stanovi k _jeho ochrané proti nelinnosti spravnibo orgdnu, miige
se Zalobou domdhat, aby sound unloZil spravnimn orginu povinnost vydat rozhodnuti ve véci samé nebo osvédcent.
To neplati, spojuje-li vldstni dkon s nelinnosti spravnibo orgdanu fikei, ge bylo vydano roghodnuti o wurcitém
obsabn nebo jiny pravni diisledef.

[16]  Toto ustanoveni upravuje jednu z podminek fizeni na ochranu proti nec¢innosti spravniho
organu. Hypotézu pravni normy lze spatfovat 1) v (tvrzené) necinnosti spravnftho organu
a 2) v povinnosti vycerpat prostfedky ochrany proti této necinnosti, které musi byt a) obecné
stanoveny procesnim pfedpisem upravujicim fizeni pfed danym spravnim organem a které musi
byt zaroven b) v konkrétnim piipadé bezvysledné. Teprve poté muze nastoupit dispozice pravni
normy, totiz moznost domahat se zalobou u soudu, aby ulozil spravnimu organu povinnost vydat
meritorni rozhodnuti nebo osvédcent.

[17]  Tato zakladni a i z hlediska jazykového vykladu v zasad¢ nezaludna struktura pravni
normy pracuje se dvéma ,,vyjimkami, a to se zakonnou fikci vydani rozhodnuti o urcitém
obsahu nebo jinym pravnim diasledkem necinnosti spravniho organu. Tyto ,,vyjimky* pfitom
nevedou k moznosti domahat se ochrany proti necinnosti bez povinného predchoziho vycerpani
prostfedka ochrany, ale z podstaty véci k moznosti napadnout odpovidajicim zalobnim typem
fiktiva{ rozhodnuti nebo jiny pravni duasledek. Jinymi slovy, nejednd se o ,,zkratky” k zalobé
na ochranu proti necinnosti, ale o ,,vyhybky* na jinou procesni kolej.

[18]  Z hlediska systematiky soudniho fadu spravniho je podminka, podle niz Zalobce musi
nejprve bezvysledné vycerpat procesni prostfedky, které ma k dispozici ve spravnim fizeni,
vlastni celkové koncepci spravniho soudnictvi a teleologicky vyjadfuje zasadu subsidiarity
ve vztahu mezi vefejnou spravou a ¢innosti spravnich soudut. Jejim tucelem je pfedejit soudnimu
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fizeni v ptipadech, kdy lze dosahnout napravy piimo u spravnich organu. Tato zasada je v obecné
roviné vyjadfena v § 5 s. f. s. a pro jednotlivé typy zalob je upfesnéna zejm. v § 68 pism. a),
§79 odst. 1 a § 85 s. . 5. Pfed pouzitim nékterého z typu zalob je tedy nutné nejprve vzdy
vycerpat opravné prostredky nebo jiné procesni prostfedky napravy, které jsou k dispozici
v fizeni pfed spravnim orginem (stov. také rozsudky soudu ¢. j. 7 Ans 1/2007 — 100,
¢.j. 2 Ans 1/2008 — 84, ¢. j. 8 Ans 5/2010 — 43, ¢i ze dne 10. 2. 2010, ¢. j. 2 Ans 5/2009-59).

[19]  Zasada subsidiarity soudni ochrany naopak nema za cil omezovat piipadnou soudni
ochranu ucastnikt spravniho fizeni a jejim ucelem neni branit takovym udcastnikim v piistupu
k soudu.

[20]  Citovany § 79 odst. 1 s. f. s. vedle dvou shora pojednanych vyjimek neobsahuje zadnou
dalsi vyjimku z povinnosti vycerpat prostfedky ochrany. V kontextu tcelu pravni normy je vsak
vhodné zabyvat se i uvahou o pfipadném postupu v situaci, kdy by pfedpisy platné pro spravni
fizeni stanovily prostfedky k ochrané ucastnika fizeni proti necinnosti spravniho organu, ale tyto
prostfedky by byly ryze formalni - jinymi slovy od pocatku a bez dalstho by bylo zjevné,
ze v zadném piipadé (resp. s mimofadné vysokou mirou pravdépodobnosti, nepfipoustéjici
rozumné pochybnosti o opaku) nemohou vést k napravé necinnosti spravniho organu. Cum grano
salis 1ze takovou situaci nazvat apriorni ,,systémovou bezvyslednosti prostfedkti ochrany.

[21] Trvani soudu na vycerpani prostfedka ochrany na drovni spravniho fizeni
by se v takovém pfipad¢ nejevilo smysluplnym a nijak by nemohlo naplnit ucel pravni normy
(§ 79 odst. 1 s. f. s.). Hovofi-li druha hypotéza pravni normy o povinnosti vycerpat prostfedky
ochrany, spojuje snimi a) upravu téchto prostfedka spravnim procesnim predpisem
a b) v konkrétnim pfipadé bezvyslednost. Lze dovodit, Ze hypotéza pravni normy teleologicky
uvazuje z hlediska naplnéni druhého znaku [b)] o prostfedku ochrany, ktery pfes bezvyslednost
v konkrétnim pfipadé muze byt obecné ucinny. Jen tak totiz muze vést k naplnéni ucelu pravni
normy a subsidiarité soudni ochrany.

[22]  Bylo-li by podminkou pfistupu k soudu vycerpani v pravnim fadu formalné existujiciho,
ale systémové bezvysledného, obecné neucinného prostiedku ochrany, nevyjadfovala by takova
podminka subsidiaritu soudni ochrany, nybrz obstrukéni bariéru branici v pfistupu k soudu.

[23]  Ustanoveni § 79 odst. 1 s. f. s. je proto tfeba vylozit tak, Ze jeho prvni véta nevyzaduje
vycerpani takovych prostfedkia ochrany, které jsou systémoveé prima facie neucinné. Netfeba
dodavat, ze takto minéna zjevna systémova neiacinnost nemifi na ptipady, kdy se vyuzit{ urcitého
prostfedku ochrany ukaze bezacelnym v konkrétni véci, a dokonce ani na pfipady, kdy
se v konkrétni véci jevi bezicelnym pfedem svého vyuziti,. Nema-li byt nevyuziti prostfedku
ochrany podminkou pro piistup k soudu ve smyslu § 79 odst. 1 s. f. s., musi byt mimofadnost
a zjevnost apriorni systémové neucelnosti prostfedku ochrany objektivni a obecna, nikoliv
nahlizena subjektivné uréitym ucastnikem ¢i poméfovana skutkovymi okolnostmi jednotlivého

pfipadu.

[24]  Priméfené¢ lze v tomto smyslu odkazat téz na judikaturu Evropského soudu pro lidska
prava. Ta vymezuje zjevné neucinnou ochranu prav na vnitrostatni drovni, jejiz vyuziti nenf tfeba
pro podani stiznosti k Evropskému soudu. Takovymto zjevné neucinnym prostfedkem napravy
bude takovy procesni postup, ktery nema zadné nebo jen zanedbatelné vyhlidky na tspéch.
Naproti tomu existence pouhych pochybnosti o vyhlidce na uspéch urcitého prostredku napravy,
ktery nenf zjevné marny, vsak neni padnym diavodem pro nevycerpani vnitrostatnich prostfedku
napravy [viz Secoppola proti Italii (. 2), ¢. 10249/03, rozsudek velkého senitu ze dne 17. 9. 2009,



pokrac¢ovani 8 Ans 2/2012 — 280

bod 70, respektive naposledy v ceském kontextu [omoil proti Ceské republice a ART 38, a. s., proti
Ceské republice, ¢. 38817/04 a 1458/07, rozhodnuti ze dne 5. 3. 2013, bod 47].

[25]  Systematickému vykladu (v ramci soudniho fadu spravnfho) a teleologickému vykladu
odpovida 1 zamér zdkonodarce, vyjadfeny v duvodové zprave k navrhu tohoto zdkona (snémovni
tisk ¢ 1080 pro tieti volebni obdobi PS PCR, dostupny na www.psp.cz), podle kterého ochrana
proti necinnosti podle soudnfho fadu spravnitho mifi na nejzavaznéjsi pfipady necinnosti, které
nelze napravit pravidelnymi procesnimi instituty samotného spravniho fizeni.

[26] Ve wvztahu k § 79 odst. 1 s. . s. je pak tfeba jesté dodat, Ze z néj samotného nelze dovodit
vyjimku, podle niz by se povinné vycerpani prostfedki na ochranu proti necinnosti obecné
nemélo vubec dotykat tstfednich spravnich ufadua.

[27] Ve svétle zavera tykajicich se ustanoveni § 79 odst. 1 s. 1. s. je proto tfeba pfi posuzovani
splnéni podminek fizeni v konkrétnim pfipad¢ dale nahlizet na procesni pfedpisy upravujici
spravni fizeni.

[28]  Pravnim pfedpisem obecné upravujicim spravni fizeni je spravni fad (srov.
§ 1 zejm. odst. 1, 2 spravniho fadu).

[29]  Historicky jim byl v dobé piijimani soudniho fadu spravniho platny a acinny ,,stary™
spravni fad (zakon ¢. 71/1967 Sb.), ktery jako jedinou nipravu neéinnosti spravniho organu
upravoval ve svém ustanoveni § 50 atrakci véci odvolacim organem. Spravni soudy tento institut
nepovazovaly za prostfedek ochrany proti necinnosti ve smyslu § 79 odst. 1 s. f. s. (srov.
rozsudek soudu ze dne 25. 11. 2003, ¢. j. 5 As 21/2003 — 40).

[30]  Stary spravni fad byl nahrazen spravnim fiadem (zakon ¢. 500/2004 Sb.), ktery upravil
ochranu pfed necinnosti ve své hlavé VII (ustanoveni § 80). Spravni soudy obecné povazuji tuto
ochranu za prostfedek ochrany proti necinnosti ve smyslu § 79 odst. 1 s. f. s. (srov. predkladaci
usneseni v této véci €. j. 8 Ans 2/2012 — 249, a v ném citovanou judikaturu). To ostatné odpovida
1 zaméru zakonodarce, vyslovné vyjadfenému v § 6 odst. 1 spravniho fadu.

[31] Ustanoveni § 80 odst. 1, 2 spravniho fadu pfikazuje nadfizenému spravnimu organu
ucinit z moci ufedni opatfeni proti necinnosti, pokud pfislusny spravni organ 1) meritorné
nerozhodl v zakonné lhuté nebo 2) nezahajil fizeni ve lhaté¢ 30 dnt ode dne, kdy se dozvédél
o skutecnostech odavodnujicich zahéjeni fizeni z moci tfedni. Ustanoveni § 80 odst. 3 umoznuje
nadfizenému organu ucinit opatfeni proti necinnosti v pfipade, kdy je zjevné, ze 3) nebude
dodrzena lhuté pro zahajeni fizeni z moci ufedni, nebude fadné pokracovano v fizeni nebo
nebude dodrzena lhita pro vydani rozhodnuti.

[32] Zadost o uplatnéni opatieni proti ne¢innosti mize podat i Uucastnik Fizeni,
a to po uplynuti lhtt pro vydani rozhodnuti (§ 80 odst. 3 spravniho fadu). Jedna se o hypotézu
pravni normy do zna¢né miry shodnou se situaci 1) v pfedchozim odstavci, tedy pokud pfislusny
spravni organ nerozhodl meritorné v zakonné lhuté - a nadfizeny spravni organ neucinil opatfeni
z moci tfedni napf. proto, ze se o necinnosti dosud nedozvédel.

[33]  Ustanoveni § 80 odst. 4 spravniho fadu upravuje opatfeni, ktera nadfizeny spravni organ
muze ucinit a jimiz jsou a) pfikazani nec¢innému spravnimu organu zjednat napravu nebo vydat
rozhodnuti, b) pfevzet! véci usnesenim a rozhodnuti namisto necinného spravntho organu,
c) usnesenim povéfeni jiného spravniho organu v obvodu nadfizeného spravniho organu
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vedenim fizeni, d) usnesenim a za splnéni nckolika podminek prodlouzeni zakonné lhuty
pro vydani rozhodnuti.

[34]  Z hlediska posuzované otazky a piipadné necinnosti ustfedniho spravntho udfadu
je zfejmé, ze se pozornost pii vykladu § 80 spravntho fadu musi nejprve soustfedit na pojem
nadfizeného spravniho organu. Z hlediska obecného jazykového vyznamu je nabiledni,
ze ustfedni spravni ufad bude v ramci své pusobnosti ,,poslednim v fadé®, jinymi slovy nebude
existovat ,,nadfizeny* spravni organ.

[35] Obecnému jazykovému vykladu se zdd nasvédcovat i systematika pfinejmensim casti
ustanoveni § 80 odst. 4 spravnfho fadu, protoze néktera opatfeni [typicky moznost nadfizeného
spravniho organu povéfit usnesenim jiny spravni organ ve svém spravnim obvodu vedenim fizen{
podle pism. ¢) pfedmétného ustanoveni] jsou z podstaty véci u necinnosti ustfedntho spravniho
ufadu vyloucena.

[36]  Systematicky vyklad spravniho fadu jako celku ovSem jazykovému vykladu, ktery
by vychazel z obecného vyznamu pojmu ,,nadfizeny spravni organ®, nesvedei.

[37]  Ustanoveni § 178 spravniho fadu totiz obsahuje ucelenou konstrukci definujici pojem
nadfizeny spravni{ organ. Odstavec dva tohoto ustanoveni vyslovné konstatuje, ze nadiizenym
spravnim orgdanem dstrednibo spravnibo diradu se rozumi ministr, nebo vedouct jiného distiedniho spravnibo diradn.
Nadrizenym spravnim organem ministra nebo vedoucibo jiného iistrednibo spravniho ziradu se rozumi vedouci
Prislusného distrednibo spravnibo siradu.

[38] Ve svétle ustanoveni § 178 spravniho fadu lze dovodit, ze v piipad¢ necinnosti
ministerstva nebo jiného ustfedniho spravniho ufadu je jeho nadfizenym spravnim organem
ministr, nebo vedouci jiného ustfedniho spravntho ufadu — tedy ,,pfedstavitel tohoto ufadu.
Nadfizenym spravnim organem ministra nebo vedouciho jiného ustfedntho spravniho ufadu je,
zkracené feceno, tato osoba sama.

[39] I v pfipadé, ze je necinnym spravnim organem (ve smyslu § 80 spravnfho fadu) ustfedni
spravni ufad, lze tedy za pouziti § 178 spravniho fadu vzdy urcit nadfizeny spravni organ, ktery
muze ucinit opatfeni proti necinnosti. Za situace, kdy se z § 80 odst. 4 spravniho fadu nabizi
zejména opatfeni podle pism. a) a d) pfedmétného ustanoveni, hovoii jazykovy a systematicky
vyklad ve prospéch existence prostfedkti ochrany proti necinnosti i v pifipadé ustfednich
spravnich dfadu. V této souvislosti je podstatné, ze spravni fad dava v § 80 odst. 3 prostor
k vyuziti prostfedku ochrany i ucastnikum fizen{ a zaroven se jedna o prostfedek, kterym
je obecn¢ mozné dosahnout napravy (srov. také rozsudek soudu ze dne 10. 3. 2011,
¢.j. 9 Ans 3/2011 — 358).

[40]  Dale je v ramci systematického vykladu nutné pfipomenout, ze zakonodarce v ptipadé
zaméru vyloucit dopad spravniho fadu na nckteré organy nebo ufedni osoby vyslovné projevil
svou vuli (srov. § 14 odst. 6 nebo § 80 odst. 5 spravniho fadu). V pfipadé ustanoveni § 80
spravniho fadu svou vuli vyloucit z jeho dopadu ustfedni spravni ufady naopak nijak neprojevil
(srov. i obecny odkaz bez vyjimek v ustanoveni § 6 odst. 1 spravniho fadu).

[41]  Pii porovnani s § 80 odst. 5 spravniho fadu je mozné namitat, ze zakonodarce svou vuli
vyloucit dopad § 80 odst. 4 na ustfedni spravn{ ufady neprojevil, ale Ze zejm. v piipad¢ pismen
b) a ¢) citovaného ustanoveni jejich aplikace nepfichaz{ v dvahu z podstaty véci. K tomu lze
ovsem uvést, ze neni-li z podstaty véci mozna aplikace pismen b) a ¢) pfedmétného ustanoveni,
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nevylucuje to bez dalstho i aplikaci pismen a) a d) t¢hoz ustanoveni — jak vyplyva i z dalsiho
systematického vykladu.

[42)  Pro fizeni i u ustfednich spravnich organu je totiz tfeba pfipomenout § 93 odst. 2
spravniho fadu, ktery pro odvolaci fizeni pocita s moznosti pouzit hlavu VII, tedy § 80 spravntho
fadu a pii urceni nadfizeného spravnfho organu vyslovné odkazuje na § 178 spravniho fadu.
Vyuziti téch pismen z ustanoveni § 80 odst. 4 spravniho fadu, kde jejich aplikace neni z podstaty
véci vyloucena, je pak pfi fizeni u ustfednich spravnich ufada podpofena 1 § 152 odst. 4
spravnfho fadu, podle n¢hoz plati pro fizeni o rozkladu ustanoveni o odvolani, neni-li
to vylouceno povahou véci.

[43]  Tento vyklad zfejmé odpovida i vuli historického zakonodarce. V navrhu zakona, pozdéji
pfijatého jako spravni fad pod ¢. 500/2004 Sb., byla opatfeni proti necinnosti upravena v § 109
a § 110, definice nadfizeného spravniho organu pak v ustanoveni § 189. Pfes jisté posuny, k nimz
u zminovanych ustanoveni doslo v pribéhu projednavani a pfijimani (zejména v navaznosti
na komplexni pozménujici navrh Ustavnépravniho vyboru PS PCR), ztstava davodova zprava
k vladnimu navrhu spravnfho fadu relevantnim zdrojem informaci (divodova zprava k navrhu
zakona posléze pfijatého pod ¢. 500/2004 Sb. je dostupni v ramci snémovniho tisku ¢. 201
pro étvrté volebni obdobi PS PCR, www.psp.cz).

[44] Duvodova zprava u opatfeni proti necinnosti vyslovné zduraznila subsidiaritu soudni
ochrany, ktera ma nastoupit az poté, kdy ochrana prostfedky spravniho prava selhala.

[45] 'V piipadé navrhu § 109 a § 110 davodova zprava hovofila o odvolacim spravnim organu.
Nelze pfitom piehlédnout, ze navrh zakona upravoval odvolani a rozklad prakticky identicky
(ustanoveni § 111 a nasl. navrhu zakona) se zakotvenim pouze n¢kolika odlisnosti pro fizeni
o rozkladu (§ 126 navrhu zakona). S ohledem na skutecnost, Ze i posléze pfijaty spravni fad
institut odvolani a rozkladu procesné do zna¢né miry srovnava (v navaznosti na § 152 odst. 4
stov. napf. § 153 odst. 2, § 169 odst. 2 a § 172 odst. 5 spravntho fadu), a s pfihlédnutim
k samotnym zakonodarcem zduraznéné subsidiarit¢ soudni ochrany se proto nejevi souladnym
se systematikou a dcelem pravni normy odmitnout aplikaci spravnich prostfedkt na ochranu
proti necinnosti ustfednich spravnich ufada za pomoci uméle nakresleného délitka mezi fizenim
o odvolani a fizenim o rozkladu. Zamér zakonodarce, ktery se posléze projevil i ve shora
rozebrané systematice spravniho fadu, totiz odpovidajicimu pouziti § 80 spravntho fadu
1 ve vztahu k tstfednim spravnim tfaddm sveédci.

[46]  To pak plati tim spiSe, ze u navrhu ustanoveni § 189 a definice nadfizeného spravniho
organu duivodova zprava uvadi, ze jejim cilem neni zavést institucionalni nadfazenost,
ale Ze je nezbytna pro daslednou ochranu prav ucastnika fizeni.

[47]  Logika této pravni upravy je zfejma. Spravni fad vychazi ze soustavy spravnich organu
jako uzavieného systému. Ustanoveni § 178 spravniho fadu je proto ve zjevném a nepochybném
vztahu k ustanoveni § 14 odst. 6 spravniho fadu. Podle néj se ustanoveni § 14 odst. 1-5 spravniho
fadu, upravujici vylouceni z projednavani a rozhodovani véci, tedy podjatost, nepouziji pro
vedouci ustfednich spravnich uradu a statni tajemniky. Zakonodarce zde legitimné ucinil volbu
mezi dvéma principy ovladajicimi plné¢ soudni a do znacné miry spravni fizeni — totiz na jedné
stran¢ principem nezavislého (ktery je vlastni pfedevs$im soudnimu rozhodovani) a nestranného
rozhodovani, vychazejicim ze zasady nemo iudex in cansa sua a na druhé strané zakazem denegatio
iustitie, tedy z hlediska nyni fesené pravni otazky nutnosti rozhodnout i na vrcholu pyramidy,
byt’ se pfitom muize nabizet otazka ,,kdo hlida hlidace?. V souladu se zasadou subsidiarity neni
namisté popfit zakonnou konstrukci spravni soustavy, ale aktivovat soudni ochranu ucastnika
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spravniho fizeni teprve v okamziku, kdy systém takto nastaveny zakonodarcem selze. Soudni
ochrana totiz neni kontinualnim pokracovanim spravniho fizeni, byt’ v jiné kvalit¢ a procesnim
standardu, ale prosttedkem w/tima ratio, od spravniho fizeni oddélenym (srov. rozhodnuti NSS
ze dne 24. 1. 2000, ¢. j. 2 Afs 31/2005 — 57, ze dne 22. 1. 2013, ¢. j. 9 Aps 5/2012 — 506,
a rozsifeného senatu ze dne 26. 8. 2008, ¢. j. 7 Afs 54/2007 — 62).

[48] Piimo ve vztahu knyni posuzované véci je nutné pfipomenout i § 123 zakona
¢. 127/2005 Sb., o elektronickych komunikacich, ktery ve svém pavodnim znéni, uc¢inném
do 30.9. 2005, stanovil proti rozhodnutim Ceského telekomunikaéniho tfadu nebo jeho
pfedsedy jako opravny prostiedek pouze odvolani. Teprve od novelizace tohoto ustanoveni,
provedené zikonem ¢. 361/2005 Sb., hovoii § 123 zikona o elektronickjch komunikacich
v zasad¢ promiscue o ,,o0dvolani nebo o rozkladu’*. Divody této novelizace ani vuli zakonodarce nelze
identifikovat, protoze ustanoven{ bylo novelizovano v ramci poslaneckého pozménovaciho
navrhu k navrhu zakona nesouvisejiciho se zakonem o elektronickych komunikacich v prab¢hu
jeho projednavani v PS PCR a davody pozménovaciho navrhu nevyplynuly ani z rozpravy
ve Snémovné (srov. snémovni tisk & 879 pro étvrté volebni obdobi PS PCR, dostupny
na www.psp.cz). Pfes nemoznost zabyvat se umyslem zdkonodarce je ovSem mozné uzaviit,
ze 1 pfi soucasném znéni § 123 zakona o elektronickych komunikacich by rozlisSovani prostfedka
ochrany proti necinnosti podle toho, zda se jedna o fizeni o odvolani nebo o rozkladu, pasobilo
ryze uméle.

[49] Zakladni ucel pravni upravy na ochranu proti necinnosti ve spravnim fadu je zfejmy.
Poskytnout ochranu ucastniku fizeni v pfipadech, kdy spravni organ nekona, ackoliv ma konat,
resp. nerozhodne v zakonné lhute.

[50]  Jist¢ lze uvazovat o tom, zda zakonodarce zvolil nejvhodnéjsi moznou upravu, zda
by uprava stavajicich prostfedkt ochrany nebo zavedeni jinych nebyly vhodnéjsi ¢i efektivnéjsi.
V zasadé vsak plati, ze pokud zakonodarce zakotvil urcité prostfedky ochrany ucastnika fizeni
ve spravnim procesu, a jako podminku pfipadné soudni ochrany stanovil nutné vycerpani
spravnich prostfedkt ochrany, soud nemuze pozadavek zakonodarce odmitnout. Pouze
v piipadech, kdy by se obecné a systémové jednalo o prostfedek ochrany prima facie netcinny
a neefektivni, jak bylo podrobnéji rozvedeno vyse v casti vénujici se ustanoveni § 79 odst. 1
s. f. s., by nedcinnost prostfedku ochrany mohla vést k zavéru o neexistenci prostfedku ochrany
ve smyslu hypotézy pravni normy § 79 odst. 1 s. f. s.

[51]  Prostfedky ochrany podle § 80 odst. 4 spravniho fadu, a to i po vyfazeni téch, které
z podstaty  véci nelze v pfipadé necinnosti ustfednitho spravniho ufadu  uplatnit,
onu nepochybnou a na prvni pohled zjevnou nedcinnost nevykazuji, a to ani pfi inspiraci
judikaturou Evropského soudu pro lidska prava, zabyval-li se pro potfeby fizeni pfed nim
samotnym vycerpanim vnitrostatnich prostfedka napravy (srov. k tomu bod [24] shora).

[52]  Piipadny zavér o neucinnosti, zalozeny pouze na argumentu, ze by spravni organ
rozhodoval o své vlastni necinnosti (,,s2%Zovat si na Godunova piimo n Godunova™, viz odst. 8
odlisného stanoviska soudce JUDr. Josefa Baxy), je vysledkem mimofadného zjednoduseni.
Pro jeho vyvraceni sta¢i poukazat jiz jen na meritorni pfezkum rozhodnuti ve vécech, v nichz
rozhodoval ustfedni spravni ufad (typicky rozklad podle § 152 spravniho fadu). Argumentaci
a maiore ad minus 1ze dovodit, ze existuje-li prima facie efektivni moznost vécného prezkumu
(napf. v ramci rozhodnuti o rozkladu), nelze bez dalstho povazovat za prima facie neefektivni
moznost napravy procesniho pochybeni v té samé véci.
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[53]  Dale lze pfipomenout jiz zminénou volbu zakonodarce mezi principem #emo iudex in cansa
sua a nutnost{ rozhodnout. Systémové vylouceni dopadu ustanoveni spravntho fadu upravujicich
podjatost na vedouci ustfednich spravnich dfadt a statni tajemniky totiz zaroven popira
argument, ktery by umoznil odmitnout vycerpani prostfedka ochrany jen kvuli tomu, ze spravni
organ rozhoduje o své vlastni necinnosti.

[54]  Text ani systematika zakona neumozni rozliSovat situace, v niz jsou tvrzené prutahy
spojené s rozhodovanim organu, proti jehoz rozhodnuti je piipustny rozklad, na strané jedné,
a pratahy s rozhodovanim o rozkladu, na strané¢ druhé. Lze souhlasit s tim, Zze tu snad
v n¢kterych pfipadech mohou, slovy judikatury Evropského soudu, existovat pochybnosti
20 Vyblidce na dispéch uriitého prostredkn ndpravy (srov. k tomu bod [24] shora). Nemuze vsak
existovat pfesvédceni o zjevné neucinnosti takového prostfedku napravy. Proti tomu stojf
na prvém misté weberovské pojeti byrokracie, vlastni modernim demokraciim, zalozené
na neosobn{ struktufe a neosobnim rozhodovani. Nelze tedy napiiklad argumentovat, ze ministr
rozhodujici formalné o své ,,vlastni necinnosti zadosti o uplatnéni opatfeni proti necinnosti jen
proto nevyhovi. Ostatné, nelze prehlédnout ani vnitfni organizacni strukturu ustfednich
spravnich ufadu, tfebaze se tyto ufady mohou navenek jevit monoliticky. Podobné je pak
v piipadé vedoucich takovych afadi vzdalena realité¢ pfedstava, ze maji detailni pfehled o vSech
fizeni, ktera ,,pfed nimi“ probihaji. I proto nelze aktivaci ochrany podle § 80 odst. 4 spravniho
fadu povazovat za pouhé zdrzeni na cesté k soudu, ale za prostiedek, ktery muze realné vést
k odstranéni necinnosti — o niz vedouci ustfedniho spravniho ufadu reilné¢ dosud nemusel mit
informace.

[55]  Ramec relevantni argumentace by pfesahovala tvaha, zda muze byt soudni ochrana proti
necinnosti bez dalstho systémovée ucinnéjsi a pro ucastniky fizeni efektivnéj$i ochranou proti
necinnosti  spravntho organu, nez ochrana poskytovana prostfedky spravniho fizeni.
Formalizovana a kvalitativné, z hlediska ,,vahy vysledku®, vysoce efektivni soudni ochrana
zpravidla pfedstavuje pro ucastniky fizeni casové a ve vztahu k ndkladam fizeni i financné
podstatné narocnéjsi prostfedek ochrany, nez méné formalizované a rychlejsi spravni fizeni.
Systémové ,,odklonéni* prostfedki ochrany proti necinnosti od (nékterych/usttednich) spravnich
organd ke spravnim soudim proto vedle popfeni principu subsidiarity soudni ochrany, ktery
je nedilnou soucasti konstrukce soudntfho fizeni spravniho i spravniho fizeni, a vedle popfeni
logiky, smyslu a konstrukce pravni upravy, vede pouze zdanlive ke zlepseni postaveni ucastniku
fizeni.

[56]  Z uvedeného duvodu je systémové nutné trvat na vycerpani prostfedka ochrany podle
§ 80 spravntho fadu vzdy, i kdyz je necinnym dustfedni spravn{ ufad nebo jeho vedouci.
Za existence lhat, jimiz je spravni organ 1 pfi realizaci opatfeni proti necinnosti podle
§ 80 spravniho fadu vazan, a vsouladu sargumentaci respektujici logiku pravni upravy
se zminéné vycerpani prostfedki ochrany jevi racionalni a nikoliv na prvni pohled Sikandzni
podminkou pro pfistup k soudu.

[57]  Jelikoz rozsifeny senat dospél k zavéru, ze acastnik fizeni o Zalobé podle § 79 a nasl.
s. f. s. je 1 v fizen{ pfed dstfednim spravnim dfadem povinen vycerpat prostiedek ochrany proti
nec¢innosti podle § 80 odst. 3 spravniho fadu, nebylo divodu se pro ucely posouzeni sporné
pravni otazky zabyvat povahou institutu stiznosti podle § 175 spravniho fadu.
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V. Zavér

[58]  Rozsifeny senat v souhrnu uzavira, ze ucastnik fizeni je povinen vycerpat prostfedek
ochrany proti necinnosti podle § 80 odst. 3 spravniho fadu pfed podanim zaloby podle § 79
s. f. s. 1 za situace, kdy se domaha ochrany proti necinnosti astfedntho spravniho ufadu.

[59]  Vsouladu s ustanovenim § 71 odst. 1 Jednactho fadu Nejvyssiho spravniho soudu

rozhodl rozsifeny senat jen o predlozené pravni otazce. Véc se vraci k projednani a rozhodnuti
osmému senatu, ktery rozhodne ve véci samé v souladu s vyslovenym pravnim nazorem.

Pouceni: Proti tomuto usneseni mnejsou  opravné prostfedky pfipustné

(§ 53 odst. 3 s. f. s.).

V Brné dne 20. kvétna 2014

JUDx. Josef Baxa
pfedseda rozsifeného senatu
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Odlisné stanovisko podle § 55a s. f. s. soudce JUDr. Josefa Baxy proti usneseni rozsifeného
senatu Nejvys§iho spravniho soudu ze dne 20. 5. 2014, &. j. 8 Ans 2/2012 - 278.

1. Snazorem vétsiny se neztotoznuji, nesouhlasim s vyrokem ani sjeho odivodnénim,
a proto podavam toto odlisné stanovisko:

2. Rozsifeny senat pfi posuzovani predlozené sporné pravni otazky, totiz zda je v ptipadé
zaloby na ochranu proti necinnosti ustfedniho organu statni spravy nutné vyuzit opatfeni
proti necinnosti podle ustanoveni § 80 s. f., zaujal nazor, ze ucastnik fizeni je povinen
vycerpat prostfedek ochrany proti necinnosti podle § 80 odst. 3 spravnfho fadu pfed
podanim zaloby podle § 79 s. f. s. 1 za situace, kdy se domaha ochrany proti necinnosti
ustfedniho spravniho ufadu.

3. Nazor, ktery pfijala vétsina, maze byt vniman na prvni pohled sice jako formalné spravny,
ale nemusi byt (a v praxi zfejm¢é ani neni) v souladu se smyslem a funkei tohoto pravnfho
institutu a jeho mistem ve spravnim fizeni. Jsem si védom, ze nasledujici dvahy mohou
pfekracovat v pfisném slova smyslu stav de lege Jata a misty pfechazet v uvahu de /Jege
ferenda, nicméné hranici mezi obéma sférami (jde jesté o interpretaci toho, co je nebo
uz o vyjadfeni, jak by to me¢lo byt?) vnimam jako dosti neostrou, spise bych
ji charakterizoval jako ¢astecny vzajemny pfekryv. Také proto je mi 1 bliz${ argumentace
odlisného stanoviska soudct JUDrx. Jaroslava Vlasina a JUDr. Petra Prachy, ne oviem
do t¢é miry, abychom mohli odlisnd stanoviska spojit do jediného. Vuc¢i druhému
odlisnému stanovisku se vsak nevymezuji.

4. Vychazim ze zakladnich zasad spravniho fizeni. Zakladni zasady, jsou-li soucasti pravniho
pfedpisu, maji vném vedle funkce doktrindlni a normotvorné mimo jiné vyznam
interpretacni. To znamend, ze ony urcuji jednak dalsi obsah pravniho pfedpisu, ten by meél
byt snimi vsouladu a rovnéz souladné vjejich duchu aplikovan a interpretovan.
Samoziejmé, ze zasady mohou mit v konkrétnim provedeni odchylky ¢i vyjimky, nicméné
ty nemohou pfevazit nad vudéim principem. Takovou vyjimkou je v zasadné
bezpratahovém vykonu vefejné spravy vznikla necinnost a nastroje k jejimu odstranéni.
Tyto nastroje jsou opét pfedné zalozeny v systémovém (organiza¢nim, personalnim,
funkcnim) usporadani vefejné spravy a nemaji byt primarné zavislé na iniciativé acastnika
fizeni.

5. Takto je koncipovan i spravni fad. Mezi zakladnimi zasadami jde v posuzovaném piipadé
zejména o ustanoveni § 6 odst. 1 s. f., podle néhoz spravni organ vyfizuje véci bez
zbyte¢nych pratahd. Teprve necini-li spravni organ dkony v zdkonem stanovené lhuté
nebo ve lhuté pfiméfené (neni-li zakonna lhuta stanovena), pouzije se ke zjednani napravy
ustanoveni o ochrané pfed necinnosti (§ 80). Je tedy zfejmé, Ze postupovat bez prataha
je principem ovladajicim veskerou cinnost vefejné spravy, ukolem kazdého spravniho
organu. Nadfizenym spravnim organum je nadto ulozeno z moci tfedni ¢init opatfeni
proti necinnosti, jakmile se o tom samy dozvi, a to bez ohledu na zdroj takového poznani.
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6. Opatfeni proti necinnosti je tedy pfedevsim projevem dozorové funkce nadiizenych
spravnich organd. Jde o vlastni prostfedek napravy spravniho fizeni, jehoz tucelem
je autoritativni zasah spocivajici (zjednodusené feceno) bud’to ve vrchnostenském piikazu
podiizenému necinnému organu odstranit necinnost a rozhodnout, nebo dokonce véc
odejmout necinnému organu a sam vni rozhodnout ¢i povéfit vedenim fizeni
(a rozhodnutim) jiny spravn{ organ ve svém obvodu.

7. Smyslem vsech zminénych kompetenci je odstranéni prataha u podiizeného spravniho
organu vedoucitho pfislusné fizeni a obnoveni jeho prachodnosti. Predpoklada
se primarné vlastni Gfedni ¢innost nadfizeného spravniho organu, ktery nejen procesné,
ale 1 organizacné by mél byt uzpusoben tak, aby pfipadnou necinnost sam zjist'oval
a odstranoval. Ostatné z § 80 odst. 3 s. f. vyplyva jakysi ,,preventivni* pohled nadfizeného
spravniho organu na ¢innost podiizenych spravnich organt (srov. ,,Opatieni proti nelinnosti
miige uiinit nadiizeny spravni orgdan i v pripadé, je-li 3 okolnosti gjevné, Ze véené a mistné prisiusny
orgdn nedodrii lhitu. .. ). Navazujici vétu citovaného ustanoveni davajici ucastniku fizeni
pravo zadat o uplatnéni opatfeni proti necinnosti je tak nutno chapat jako pojistku pro
situace selhani dozorové funkce nadfizené¢ho spravniho organu, a to véetné navazujic
cesty soudni ochrany.

8. Pravn{ institut ochrany pfed necinnosti spociva v tom, ze nadfizeny spravni organ
posuzuje duvod necinnosti jemu podiizeného spravntho organu zvnéjsku, mimo
organizacni strukturu necinného organu. Opatfeni podle § 80 s. f. je tak prostfedkem,
kterym lze zvnéjsku (a shora) donutit necinny spravni organ k ¢innosti. Uvnitf samotného
necinného organu lze napravu zjednat odlisnymi prostfedky. Kazdy vedouci spravniho
organu by mél byt informovan a zpravovan o stavu probihajicich fizeni ¢i dodrzovani
lhat pro vydani rozhodnuti v jeho ufadu, soucasné by mél dohlizet na fadné plnéni
pracovnich povinnosti zaméstnanci tohoto tfadu (rozhodovani v zakonem stanovenych
lhatach, zakonnost vydavanych rozhodnuti, apod.). Nazor vétsiny, ktery popisuje situaci
na ministerstvech a jinych dstfednich spravnich dfadech tak, Zze pfece vedouci ufadu
nemuze védeét o vsem, co se déje na jim fizeném ufadu a zasahne tedy az na popud zvenci
formalizovany do zadosti dle § 80 odst. 4 spravniho fadu, je ukazkou toho, jak by vefejna
sprava neméla fungovat. Nemuze byt rozdilu, jestli spravni fizeni probiha na obecnim
ufadu, krajském dfadu, ministerstvu ¢i jiném pocetném a notné zbyrokratizovaném
ustfednim spravnim ufadu. Tim spiSe, ze ve vSech pifipadech plati stejné procesni
pfedpisy, a to nejen jejich konkrétni ustanoventi, nybrz zejména jejich zakladni principy.

9. Dozvi-li se vedouci spravniho organu, ze jim fizeny spravni organ je necinny, muze jinymi
pravnimi nastroji nez opatfenim proti necinnosti dle spravniho fadu (napf. prostiedky
vyplyvajicimi z pracovnépravnich pfedpist) pfimét podiizené zaméstnance k cinnosti.
V piipadé ustfedniho spravniho dfadu (ministerstva) neni proto na mist¢ trvat na vyuzitf
formalizovaného navrhu na odstranéni necinnosti k vedoucimu tohoto tfadu (ministrovi)
a az na tento postup vazat soudni ochranu. Striktn{ trvani na takovémto postupu by bylo
pfilisnym formalismem; vedouci ufadu (ministr) by mél formou rozhodnuti ukladat
svému ufadu povinnost v dané véci konat za situace, kdy jinymi pravnimi prostfedky
(napf. pokyny v ramci pracovnépravnich vztaht) by podfizenym pracovnikim mohl
ulozit povinnost v urcité lhuté vydat rozhodnuti.
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10.

11.

12.

13.

Dal$im zasadnim argumentem, proc¢ v pfipadé ustfednich spravnich ufada nemusi
ucastnik spravnfho fizeni podat zadost o opatfeni proti necinnosti, je skutecnost,
ze podanim zadosti o opatfeni podle §80s. f. k dstfednimu dfadu by se podstatné
zménila povaha tohoto pravniho institutu. Opatfeni proti necinnosti se podava
u nadfizeného spravniho organu, ktery muze pratahy u podfizeného organu vyuzitim
opatfeni proti necinnosti sam napravit. OvSem v pfipad¢ ustfednich spravnich ufadu,
které nadfizeny spravni organ nemaji, by zadost o opatfeni proti necinnosti k vedoucimu
tohoto ufadu (ministrovi) nedostalo svého smyslu, nebot’ by o ném rozhodoval sim
organ, ktery je necinny. Pfipominalo by to tak situaci v historické paralele znamou jako
stézovat si na Godunova primo u Godunova.

I kdyby se ucastnik fizeni domahal toho, aby spravni organ ulozil povinnost byt ¢innym
sob¢ samotnému a takto stanovenou povinnost sam pak kontroloval a vyvolaval tak
dojem, Ze se uposlechl, §lo by o cisty formalismus. Podstatou uplatnéni opatfeni proti
necinnosti spravnfho organu ucastnikem je pfece postézovani si vrchnosti a ocekavani
napravy z pozice nadfizené (tudiz institucionalné i personalné¢) oddélené autority.

Nelze zapominat ani na to, ze pfedpokladem pro uplatnéni autority nadfizeného
spravniho organu je jeho vlastni nezavislé zjisténi, jestli fizeni pfed podfizenym organem
probiha v zakonnych lhutach, zda se vykytuji pratahy ¢i dokonce panuje necinnost.
To pochopiteln¢ znamena oddélenost pohledu kontrolujictho od kontrolovaného.
Ochrana proti necinnosti ustfedniho spravniho tfadu poskytovana osobou stojici v cele
tohoto ufadu by byla ryze formalni. Tato osoba (pfedseda dfadu, ministr apod.) je sice
procesné spravnim organem, ve skutecnosti vSak vychazi z podkladu, které mu piipravuje
jeho odborny aparat. V piipadé¢ necinnosti, na rozdil od ,klasického® procesntho
uspofadani, nelze navic pocitat ani s tzv. rozkladovou komisi jakozto do jisté miry
externim prvkem v posuzovani, nehledé na situaci, kdy v necinnosti bude sama
rozkladova komise.

Tento argument podporuje i struktura moznych opatfeni proti necinnosti vyjmenovanych
v ustanoveni § 80 odst. 4 s. f. V piipad¢ ustfedniho spravniho ufadu by totiz zejména
opatieni  usnesenim  previt  vée a  rozhodnont  namisto  necinnébo  spravniho  orgdanu
(§ 80 odst. 4 pism. b/ s. £.), a usneseninm povéfit jiny spravni organ ve svém spravnim obvodu vedenim
1izent pismena (§ 80 odst. 4 pism. ¢/ s. 1.), tedy atrahovat véc ¢i ji delegovat, nepfipadala
v uvahu. Prikdzani necinnémn spravnimn organu, aby ve stanovené lhiité ucinil potiebnd opatieni
ke zjednani ndapravy nebo vydal rozhodnuti (§ 80 odst. 4 pism. a/ s. £.) ¢i snad prodlougeni ity
pro vyddni roghodnuti (§ 80 odst. 4 pism. d/s. £.) sobé samotnému by bylo opét ¢irym
formalismem, mékkym opatfenim, které by ¢inil ten, jehoz nedodrzovani zakonnych lhit,
pratahy ¢i uplna necinnost jsou namitany, bez nutného kritického odstupu. Opatfeni
proti necinnosti upravené v citovaném ustanoveni je nutno pojimat jako celek fungujici
v komplexnim ramci, v némz je zakladem vlastni dfedni aktivita nadffzenych organua
a doplitkem procesni aktivita ucastnikti fizeni na né se obracejicich v pfipadé tvrzené
(a neodstranéné) necinnosti. Jinymi slovy, jednotlivé kompetence nadfizenych organa
k odstranéni necinnosti nelze vykuchdvat v zavislosti na tom, ktery organ je uplatriuje. Stoji
téz za pfipomenuti, ze objektivni zjisténi v tomto sméru mohou byt pfedpokladem pro
uplatnéni odpovédnosti statu za vykon vefejné moci v dasledku nespravného ufedniho
postupu dle zikona ¢ 82/1998 Sb. I proto musi byt posuzovani necinnosti
institucionalné a personalné oddéleno od vlastni (ne) ¢innosti.



14.

15.
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Smyslem soudniho fizeni spravniho podle ustanoveni § 79 a nasl. s. f. s. je ochrana pfed
necinnosti spravniho organu. Spravni soudnictvi je zalozeno na subsidiarit¢ soudniho
pfezkumu, tedy nutnosti pfedchoziho vycéerpani prostredka, které zakon ucastniku fizeni
dava. Musi jit vSak o prostfedky efektivni. Jakékoli vkladani ryze samoucelnych dkonu,
nanéz by bylo mozné soudni ochranu vazat, by bylo piilisnym formalismem
a odporovalo by povaze soudni ochrany pfed necinnosti. Poukaz vétsiny na nakladnost
soudni procedury slouzici k odrazeni acastnika fizeni od podani zaloby je nepfipadny.

Z analyzy institutu opatfeni proti necinnosti ve spravnim fizeni je patrné, ze predpoklada
existenci personaln¢ a institucionalné oddéleného nadiizené¢ho organu, ktery je v piipadé
zjisténé necinnosti povinen autoritativné zasahnout bez ohledu, zda se takového opatfeni
nékdo (z vnéjsku) domaha. Vymezeni nadfizeného spravniho organu cini § 178 s. f.
Dle odst. 1 citovaného ustanoveni je jim ten spravni organ, o kterém to stanovi zvlastni
zakon. Neurcuje-li jej, je jim spravni organ, ktery podle zakona rozhoduje o odvolani,
popfipadé vykonava dozor. Nelze-li takto wurcit nadfizeny spravni organ, urci
se (podpurné) dle odst. 2, ktery stanovi, ze (mimo jiné) nadfizenym spravnim organem
ustfedniho spravniho uradu se rozumi ministr, nebo vedouci jiného spravntho ufadu.
Jejich nadfizenym se rozumi vedouci pfislusného ustfedniho spravnitho ufadu (tedy
onsam). Vim, ze jde o platné pravo, ovsem pii opakovaném cteni posledni véty
se nemohu ubranit vzpomince na Hlavn XXII nebo Kafkav Zdmek.

Jakkoliv citovana ustanoveni jsou jinak ve spravnim fizeni funkcni a umoznuji vstoupit
témto osobam do kompetenci jich samotnych ¢i jejich pfedchadct (napf. vyslovit
nicotnost rozhodnuti dle § 77 odst. 1 s. ., provést prezkumné fizeni a piipadné znovu
jinak rozhodnout dle § 95 a nasl. s. t.), dozadovat se jejich mechanickou aplikaci u nich
samotnych opatfeni proti jejich vlastni necinnosti by nebylo efektivni.

Pozadovat vycerpani tohoto prostfedku jakozto podminku pfipustnosti zaloby
na ochranu proti necinnosti by znamenalo oddalovat mozné poskytnuti ac¢inné soudni
ochrany. Vyckavat na ,selhan{ prostfedkt spravniho fizeni za situace, kdy
je lze s ohledem na institucionalni a personalni usporadani spiSe ocekavat, by bylo
v rozporu se zakladnim principem soudni ochrany prav, ktera ma byt rychla a Gcinna. Jde
ovsem toliko o mezicas, vynuceni si vydani rozhodnuti vubec. Neni zfejmé, jakého
obsahu rozhodnuti bude, a zda pfipadné¢ ucastnik fizeni (po vycerpani opravnych
prostfedkd ve spravnim fizeni) volit posléze cestu k ochrané svych subjektivnich prav
formou Zaloby proti rozhodnuti dle § 65 s. . s. Zaloba na ochranu proti ne¢innosti
je v kontextu soudnich prostfedka ochrany pfed akty rozhodovani vefejné spravy
doplnkem, nikoliv institutem klicovym. I proto by na jeji pfipustnost nemély byt kladeny
pfehnané narocné pozadavky.

Uzaviram tedy, ze vycerpani prostfedkt k ochrané proti necinnosti podle § 80 odst. 3
spravniho fadu by nemélo byt podminkou fizeni o Zalobé na ochranu proti necinnosti
podle § 79 s. f. s. v pfipadé¢, Ze k rozhodnuti ve véci je pfislusny ustfedni spravni ufad.
Tim neni feceno, ze ucastnfk fizeni se na ustfedni spravni ufad obratit nesmi; casto
to ostatné formalné ¢i neformalné udéla a napravy dosahne. Jde jen o to, aby tak nemusel
v situaci, kdy je z okolnosti zjevné, Ze by §lo o postup ryze formalni, ktery ochranu prav
nezajisti.
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19. Na okraj je nutno ve vztahu k bodu 57 vétsinového rozhodnuti zduraznit, ze smyslem
a zakonnou naplni prace rozsifeného senatu je vnitin¢ sjednocovat rozhodovactho
¢innost Nejvysstho spravntho soudu, tedy odpovédét na predlozenou spornou pravni
otazku a vyfesit tak jiz existujici, nebo realn¢ hrozici rozpor judikatury tficlennych senata.
Rozsifeny senat by vsak mél byt ve svém rozhodovani zdrzenlivy a nepfekracovat své
vymezené kompetence, neopoustét skutkovy a pravni zaklad feseného piipadu
(viz rozhodnuti  rozsifeného sendtu ve véci Ceské  pristary ze dne 12.6. 2007,
¢.j. 2 Afs 52/2006-86, ¢. 1762 Sb. NSS). Nelze tedy pfipustit, aby sim sob¢ ¢i dokonce
navenck pokladal otazky zcela nové, nebo je dokonce, byt ve formé hypotetickych dvah,
zodpovidal a pfedjimal tak pfipadné rozhodovani tficlennych senatd o urcité, judikaturou
dosud nefesené otazce. Je-li v daném piipadé nazor vétsiny na polozenou spornou pravni
otazku postaven na nutnosti bezvyjimecného vyuziti prostfedku k ochrané proti
necinnosti upraveného v § 80 spravniho fadu, jakozto pfedpokladu piipustnosti zaloby
na ochranu proti necinnosti, je zcela zbytecné poukazovat na institut stiznosti dle § 175
spravniho fadu, ktery v daném véci nebyl vibec pfedmétem sporné otazky, navic
v podobé nejasného sdéleni vzbuzujiciho fadu otaznika.

V Brné dne 20. kvétna 2014

JUDr. Josef Baxa

pfedseda rozsifeného senatu
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Odlisné stanovisko podle § 55a s. f. s. soudcti JUDr. Petra Prichy a JUDr. Jaroslava
Vlasina proti usneseni rozsifeného senatu NejvySsiho spravniho soudu ze dne 20. 5. 2014,
¢.j. 8 Ans 2/2012 — 278.

1. Ust. § 79 odst. 1 s.f.s. vyzaduje pfed podanim Zaloby & ochrané proti necinnosti spravnibo
orgdnu, beuysledné vycerpat prostiedky, které procesni predpis platny pro rizeni u spravniho orgdnu
stanovi k_jeho ochrané proti necinnosti spravniho orgdanu.

2. Tomu konvenuje ust. § 80 odst. 3 spravniho fadu, které dava ucastnikiim fizen{ moznost
zadat nadiizeny spravni orgdn o uplatnéni opatfeni proti necinnosti, a to po uplynuti lhit pro
vydani rozhodnuti.

3. Tato ustanoveni uvedenych pravnich pfedpisu si ,,jdou cilené¢ vzajemné vstiic®, ¢imz tak
napliuji ¢i potvrzuji subsidiaritu vyuzitelnosti soudni ochrany ve spravnim soudnictvi.

4. Pro zodpovézeni otazky, zda pozadavek § 79 s.t.s. (bexvyisledné vylerpat prostredky, které
procesni predpis platny pro rizeni n spravniho organu stanovi k jebo ochrané proti necinnosti spravniho
orgdnd) vztahovat 1 na necinnost v fizeni pied zstiednimi sprivnimi sirady, je tteba posoudit,
lze-li u i téchto ufada pocitat s jim nadfizenymi spravnimi organy, nebo zda mit za to,
ze ustfedni spravni urady zadné nadfizené spravni organy nemaji.

5. Co, ¢i kdo, se rozumi nadfizenym spravnim organem pro potfeby rezimua ve spravnim
fadu, vymezuje jeho ust. § 178, a to nasledovné:

(1) Nadyiizenym spravnim organem je ten spravni organ, o kterém to stanovi uldstni dakon. Neurcuje-li
J¢] wldstni akon, je jim spravni orgdn, ktery podle gakona rozhoduje o odvoldni, popripade vykondvd
dozor.

(2) Nelze-li nadiizeny spravni organ uréit podle odstavce 1, uri? se podle tohoto odstavce. Nadiizenym
spravnim orgdanem organu obce se rogumi krajsky zirad. Nadiizenym spravnim organem organu kraje
se rozumi v 1izeni vedeném v samostatné piisobnosti Ministerstvo vnitra, v 1izeni vedeném v prenesené
prisobnosti vécné piislusny distiedni spravni rirad, popripade distiedni spravni dirad, jebog obor piisobnosti
Je rozhodované véei nejblisi. Nadiizenym spravnim organem jiné vereinopravni korporace se rogumi
spravni orgdan povéteny vikonem dogoru a nadiizenym spravnim orgdanem pravnické nebo fyické osoby
povérené vykonem vereginé spravy se rogumi orgin, ktery podle vlastniho dkona rozhoduje o odvoldini;
neni-li takovy orgdan stanoven, je timto organem orgdn, ktery tyto osoby vjkonem wvereiné spravy
na akladé dakona povéril. Nadiizenym spravnim organem dstiednibo spravnibo zradu se rozumi
mnistr, nebo vedoucs jiného distredniho spravniho dradu. Nadiizenym spravnim orgdanem ministra nebo
vedouciho jiného dstrednibo spravnibo siradu se rogumi vedouci prislusného sistrednibo spravniho siradu.

6. Nadyizené spravni organy jsou tak vétsinové vymezovany po organizacni vertikile mezi
samostatnymi organizac¢nimi stupni organizace vefejné spravy.
V pfipadé ustfednich spravnich utada pak spravni fad nadiizeny spravni orgin (i nadfizené
spravni orgdny) koncipuje specificky, vzdy v ramci daného (navenek ,,jednoho®, resp.
»jediného®) organizacniho stupné vefejné spravy, cestou vertikalniho rozlozeni funkéni
piislusnosti v jeho vnitfnim organiza¢nim uspofadani.

7. Zuvedeného je zfejmé, ze u ustfednich spravnich ufada spravn{ fad s institutem
nnadfizeného spravntho organu® pocita, avsak necini tak ve smyslu obecné
,»,organiza¢nim®, ale toliko ve smyslu tzv. funkénim, resp. procesnim.
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8. Tomu konvenuje i institut rozklady, jako fadné¢ho opravného prostiedku proti rozhodnuti,

10.

11.

které vydal distredni spravni iitad, ministr, statni tajemnik ministerstva, nebo vedouci jiného istredniho
spravniho sitadn v pronim stupni (§ 152 spravniho fadu).

O rozkladu rozhoduje ministr nebo vedouci jiného ustfedniho spravniho tufadu, ktery
v této procesni pozici vystupuje (vintencich § 178 spravniho fadu) v postaveni
nadfizeného spravniho organu.

. S ohledem na dikci § 152 a § 178 spravniho fadu tak lze pfi pohledu na dstfedni spravni

afady rozlidit dvé skupiny procesnich situaci. Ustfedni spravni tfady mohou v fizenich
podle spravnfho fadu vystupovat bud'to

- v postaven{ ufadu, ktery rozhoduje ,,» pronim stupni*, nebo

- v postaveni nadyizeného spravniho orgdnu.

Zatimco v prvnim pfipadé s nadfizenym spravnim organem u ustfednich spravnich ufada
pocitat lze, v ptipad¢ druhém je tomu naopak.

Podle naseho nazoru tak lze na otazku, zda pozadavek § 79 s. f. s. (bexwysledné vylerpat
prostiedky, které procesni predpis platny pro rizeni u spravniho organu stanovi k_jeho ochrané proti
necinnosti spravniho orgdanu) vztahovat i na necinnost v fizeni pted zstrednimi spravnimi sivady,
odpovédét kladné pro piipady, kdy budou  tyto urady vystupovat v postaveni uradu,
rozhodujiciho ,,v pronim stupni*.

A to nejen ve spojeni s fizenim, po némz muze nasledovat fizeni o rozkladu, ale stejné
tak i ve spojeni s obnovou 1izent, ptip. s prexkumnym rizenim.

Vyse uvedenému pak nutné také koresponduje, ze v pfipadech, kdy bude zstredni spravni
tirad vystupovat v postaveni nadiizeného spravnibo organu, vac¢i némuz jiz zadny dalsi ¢i jiny
nadfizeny spravni organ v uvahu pfichazet nebude, se pozadavek § 79 s. f. s. uplatnit
nemuze, a to nejen pro faktickou, ale i pro pravni neexistenci takového organu.

Proto se nemuzeme ztotoznit s danym rozhodnutim, které pozaduje vyuzit postup podle
§ 80 odst. 3 spravniho fadu (tj. pozadat nadiizeny spravni organ o uplatnéni opatfeni proti
necinnosti) pfi rozhodovani dstfedniho spravniho dfadu ve vSech pfipadech, tj. i tam,
kde Zadny nadfizeny spravni organ vibec realné vystupovat nemuze.

V Brné dne 20. kvétna 2014

JUDx. Petra Pricha
¢len rozsiteného senatu

JUDr. Jaroslav Vlasin
¢len rozsiteného senatu





