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Seznam použitých zkratek

ČR – Česká republika

EU – Evropská unie

Ústava – ústavní zákon č. 1/1993 Sb., Ústava České republiky, ve znění pozdějších předpisů

Listina – usnesení předsednictva České národní rady č. 2/1993 Sb., o vyhlášení Listiny základních práv a svobod jako součásti ústavního pořádku České republiky, ve znění pozdějších předpisů

Úmluva – Úmluva o ochraně lidských práv a základních svobod, publikováno jako Sdělení federálního ministerstva zahraničních věcí č. 209/1992 Sb.

SŘ – zákon č. 500/2004 Sb., správní řád, ve znění pozdějších předpisů
ÚS – Ústavní soud České republiky

NSS – Nejvyšší správná soud

ESD – Evropský soudní dvůr

ESLP – Evropský soud pro lidská práva

z. p. p. – znění pozdějších předpisů

Úvod


Česká republika se řadí k demokratickým a právním státům. Pro činnost veřejné moci jsou tak směrodatnými mantinely právní předpisy, jež vymezují její působnost a postup při její činnosti. Jednou ze složek veřejné moci je veřejná správa, spadající pod moc výkonnou. Každý člověk se během svého života dostane nesčetněkrát do styku s nejrůznějšími institucemi, které rozhodují o jeho právech či povinnostech. Jaké požadavky či zásady jsou v nejobecnější rovině kladeny na veškerou činnost veřejné správy? Na tuto otázku se snaží odpovědět předkládaná diplomová práce na téma Zásady činnosti veřejné správy. Účelem těchto nároků má mimo jiné být zajištění poskytování ochrany subjektivním právům na straně adresátů veřejné správy. Je třeba zmínit, že i když se na první pohled může zdát, že tyto požadavky pokaždé musejí být naplňovány ve vzájemné souhře, může mezi některými z nich nastat rozpor. Avšak ve většině případů mezi nimi existuje vzájemná propojenost.


Právě tato „blízkost občanům“ byla rozhodujícím při výběru tématu na poli správního práva. Mou snahou je podat soubor nejdůležitějších zásad a provést jejich stručnou charakteristiku, samozřejmě bez nároku na úplnost. Ještě před samotným výkladem jednotlivých zásad si však položme otázku: odkud obecně zásady pramení? Musí být zásady vždy explicitně vyjádřeny v právní normě? Domnívám se, že v právním řádu, pro který je charakteristický jako zdroj práva právo psané, to musí platit rovněž pro zásady právní. Právě i této problematice se bude věnovat část předkládané práce. Podrobně se dále budu věnovat požadavku běžně označovanému jako zásada legitimního očekávání. Naplňuje obsah této zásady pouze ustanovení správního řádu zahrnující jej v sobě, či je v zájmu úplnosti jeho vymezení nutno hledat i mimo tento právní předpis? Vedle předchozích cílů se tak pokusím nalézt odpověď i na tuto otázku.


Stěžejním právním předpisem, ze kterého vycházím při psaní, je správní řád (zákon č. 500/2004 Sb., ve znění pozdějších předpisů), jež ve svých úvodních ustanoveních podává významný soubor požadavků, kterým se má podřídit veškerý výkon veřejné správy, a jež při své činnosti musí dodržovat všechny správní orgány, pokud zvláštní zákon nestanoví jinak. Právě ustanovení §§ 2–8 správního řádu bude rozebíráno v předkládané práci. Nejedná se však o jediný takovýto katalog. Na úrovni ústavních zákonů je to samozřejmě Ústava ČR společně s Listinou základních práv a svobod, které v nejobecnější rovině stanovují základ pro veřejnou správu. Vedle toho jsem pracoval rovněž s dokumenty na evropské úrovni, především s Evropskou úmluvou, Listinou základních práv EU a s Doporučeními Výboru ministrů Rady Evropy o dobré správě a správním uvážení. Stranou mého zájmu nezůstaly ani poznatky veřejného ochránce práv k této problematice, jež jsou shrnuty v díle Principy dobré správy.


Dalším zdrojem informací budou komentáře ke správnímu řádu, především od hlavního autora tohoto zákona Josefa Vedrala, právnické učebnice, sborníky příspěvků pojednávající o tématu vždy dané kapitoly, odborné monografie a články z právních periodik, a to jak v tištěné, tak v elektronické podobě.


Celou práci lze rozdělit do tří hlavních celků. První zahrnuje úvodní dvě kapitoly, pojednávající obecně o pojmu zásada. Snaží se nalézt odpověď na otázku, jaká je funkce zásad v právním řádu, a zvláštní pozornost je věnována pramenům zásad a tomu, zda mají svůj původ v přirozeném či pozitivním právu a zda i v psaném systému práva mají své místo i nepsané zásady. Tyto jednotlivé prameny bych rozdělil do tří skupin, a to na ty, jež mají původ v nadnárodních dokumentech, dále na ty na ústavní úrovni a nakonec ty, jež se objevují v běžných zákonech. Nelze však samozřejmě oddělit jedno od druhého, protože především ty v běžných zákonech jsou vyjádřením zásad prozařujícím z ústavního pořádku.


Do druhé části bych zařadil pojednání o jednotlivých zásadách, jak jsou vymezeny ve správním řádu v §§ 2–8, jež najdou své místo ve třetí kapitole.


Zbylou část tvoří poslední kapitola zevrubně rozebírající zásadu legitimního očekávání. Nalezneme zde partii pojednávající o provázanosti s jinými zásadami, dále pohled různých autorů na jeho definici či vymezení obsahu a také jsem se pokusil najít jiná označení používaná pro tuto zásadu. V případě legitimního očekávání chybí ucelená publikace dostatečným způsobem shrnující tento právní institut. Proto při výběru podrobnější analýzy některé ze souboru zásad jsem se zaměřil právě na to. Jak je s legitimním očekáváním nakládáno při přezkumu správních rozhodnutí, je demonstrováno na vybraných rozhodnutích Nejvyššího správního soudu.


Při zpracování textu je v hojné míře pracováno s relevantní judikaturou jak Ústavního, tak Nejvyššího správního soudu, dokládající působení právních zásad v praxi veřejné správy, a je tak na ni uváděn odkaz.


Z hlediska metodologie vědecké práce bude převládat metoda popisná, u rozboru jednotlivých ustanovení správního řádu je užito analýzy a abstrakce.


Diplomová práce zpracovává právní stav ke dni 15. března 2013.

1. Teorie právních principů


Nosnými pojmy v předkládané práci jsou zásada a princip. Jelikož však ani v odborné praxi nepanuje shoda v jejich ustáleném používání a toto určení a vymezení rozdílu mezi nimi je spíše záležitostí teorie práva, budou na následujících stránkách oba tyto termíny užívány jako synonyma.



1.1 Typologie právních principů


Jak odvětvová, tak obecná teorie práva skrze své představitele přiznává: „Teorie právních principů není dosud dostatečně rozvinuta. Bylo třeba provést přesnou kategorizaci, neboť charakter principů je velmi rozdílný. Některé se vztahují k právu hmotnému, jiné k právu procesnímu. Některé stanovují cíle, jiné mají spíše charakter abstraktních požadavků kladených na chování.“

Právní principy jsou pravidla, která vznikala dlouhodobým vývojem, jsou staletou vymožeností právní kultury a jsou imanentní v právním státě, ať jsou či nejsou výslovně vyjádřena v platných právních normách.

Právní principy dle stupně obecnosti lze rozdělit na ty, které jsou platné v celém rozsahu určitého právního řádu, a na ty, které platí jen pro určité právní odvětví nebo právní institut.

1.2 Role právních principů


Principy ve své podstatě jakoby nahrazují „právo v širším slova smyslu“. Jde patrně i o důsledek toho, že jsou ve společnosti intuitivně vnímané. Jinak řečeno, pokud trvá vědomí svobody, spravedlnosti a rovnosti, není v podstatě možnost otřást vírou v existující právo. I v tom lze spatřovat nezastupitelnou roli právních principů.


Psané právo nemůže v absolutním rozsahu postihnout všechny v úvahu přicházející případy, jež sebou přináší rozmanitý lidský život, a tak při řešení případů, na které výslovně psané právo nedopadá, je nutno užít právních principů, na kterých stojí dané právní odvětví či celý právní řád. K roli právních principů Wintr výstižně uvádí: Aplikace principů může učinit právo racionálním, způsobilým odpovědět přiměřeně na každou individuální otázku. Pouze aplikací principů lze včlenit do práva dynamický faktor, na základě něhož je možno právo tvarovat jeho vlastními instrumenty kontinuálně od případu k případu, od rozhodnutí k rozhodnutí, aby právní řád vyjadřoval svou skutečnou podstatu, totiž roli společenského systému existujícího v určitém prostoru a čase.


Avšak jako nejdůležitější role, které sehrávají právní principy, lze vymezit tyto:

· Role v legislativním procesu – tj. při vytváření zákonů a jiných právních předpisů. Při tvorbě právních předpisů je nezbytné, aby legislativní orgán při této činnosti určité principy zvolil či z určitých principů vycházel. Je třeba, aby přijaté legislativní opatření bylo v souladu s již existujícími principy a zásadami a právní systém tak vytvářel celek, který je ve vzájemné harmonii. Jedná se tedy o jakési pojistky „zákonodárcovy nedostatečnosti“.
 

· Role při interpretaci práva. V některých případech je soudce při interpretaci právního předpisu povinen odchýlit se i od na první pohled jednoznačného textu, a na místo výkladu doslovného použít výklad, který je konformní s účelem a smyslem zákona. Ve svém nálezu Ústavní soud České republiky (dále též jen ÚS) k tomu uvádí: soud není absolutně vázán doslovným zněním zákonného ustanovení, nýbrž se od něj smí a musí odchýlit v případě, kdy to vyžaduje ze závažných důvodů účel zákona, historie jeho vzniku, systematická souvislost nebo některý z principů, jež mají svůj základ v ústavně konformním právním řádu jako významového celku. Je nutno se při tom vyvarovat libovůle; rozhodnutí soudu se musí zakládat na racionální argumentaci.
 V právním předpise jsou a musí být vždy obsaženy principy uznávané demokratickými právními státy.


Soudce se může dostat do situace, kdy na danou problematiku není jediná správná odpověď. I v takovém případě je nutné, aby se stavěl ke kauze tak, jako by bylo jediné řešení, kterého se musí dobrat právně relevantní argumentací a aplikací jiných právních standardů, ke kterým se počítají i principy.

· Role v procesu aplikace práva – zejména v situacích, kdy aplikační orgán dotváří tzv. mezery v zákoně a při řešení nejednoznačné interpretace určitého pojmu, tj. při obsahovém naplňování neurčitých právních pojmů. Jde tedy o „vodítko právního myšlení“.

1.3 Původ právních principů


Právní principy hrají v demokratickém právním státě, za jaký se pokládá i Česká republika (dále jen ČR), důležitou roli. Jejich existence je dnes všeobecně přijímána. Vyjadřují nám podstatné rysy, sociální potřeby v nejširším slova smyslu a etiku daného právního řádu. Jak bylo uvedeno výše, právní principy v podobě, jak je známe dnes, nejsou něčím konstantním, neměnným.


Úplně nejednoznačnou se jeví otázka, zda principy mají svůj původ v přirozeném právu, či v právu pozitivním. Např. Dworkin se domníval, že se jedná o elementy přirozeného práva. S tím však plně nesouhlasí např. Weiberger, když říká, že uznání určitého je pozitivní rozhodnutí systému. Tak je možné, že určitý princip platí v jednom právním řádu, nikoliv však v druhém.
 Dále uvádí, že je neoprávněný předpoklad, že principy jsou platné coby přirozené právo, a že to má snad zakrýt skutečnost, že principy jsou někdy stanoveny judikaturou, i když tu není explicitní zmínka v platném psaném právu.


Osobně se domnívám, že právní principy mají svůj původ v přirozeném právu. I když je soudce používá při odůvodnění svého rozhodnutí, nevytváří tím nový pramen práva. Soudce se při rozhodování neodvolává na tradice, ale předpokládá principy, které existují jakoby mimo něj, nevytváří je, pouze konstatuje jejich existenci na základě práva psaného. Právní principy nemají charakter práva obyčejového ani práva soudcovského. Jedná se o postup nalézání pravidel vycházejících ze základů demokratického právního státu.

1.4 Prameny právních principů a nepsané právní principy


V úvodu si položme otázku, zda za pramen práva může být bráno i právo nepsané a tím pádem též právní principy, které nejsou explicitně obsaženy v žádné právní normě. Právo ČR totiž náleží do systému kontinentálního práva, tedy systému, pro který je příznačné psané právo a kde tak za pramen práva není teoreticky uznáváno nepsané právo a soudní rozhodnutí.


V tradičním pojetí se na právní principy hledí jako na pravidla, jež jsou součástí práva podle formálních kritérií, a právě díky tomu lze z nich zjistit, jaké z nich vyplývá chování. Formální kritéria platnosti však nesmějí být brána jako výlučná. Leckdy jsou důvody platnosti právních principů nalézány v jiné dimenzi – např. Dworkin hovoří o tom, že přetrvávají v právním myšlení z důvodu pocitu vhodnosti, Telec zase, že jsou přirozeně dobré a správné, či dle Holländera platí v důsledku svého obsahu.
 Při takovýchto pojetích jsou ale spojována formální a materiální kritéria dohromady. Právní principy se budou identifikovat především dle svého obsahu a otázkou tak zůstává, jaká bude v těchto případech vnější podoba právních principů. Právní principy jsou dle teorie samostatným pramenem práva a měly by tak mít postavení autonomního pramene práva.
 Ústavní soud se ve svém známém nálezu č. 30/1998 Sb.
 věnoval koncepci právních principů právě jako autonomních pramenů. V souvislosti s výše uvedeným konstatuje: „Moderní demokratická psaná ústava je společenskou smlouvou, kterou se lid, představující ústavodárnou moc, ustavuje v jedno politické (státní) těleso, zakotvuje vztah individua k celku a soustavu mocenských (státních) institucí. Dokument institucionalizující soustavu základních obecně akceptovaných hodnot a formující mechanizmus a proces utváření legitimních mocenských rozhodnutí nemůže existovat mimo veřejností akceptovaného kontextu hodnot, spravedlnostních představ, jakož i představ o smyslu, účelu a způsobu fungování demokratických institucí. Jinými slovy nemůže fungovat mimo minimálního hodnotového a institucionálního konsensu. Pro oblast práva z toho plyne závěr, že pramenem práva obecně, jakož i pramenem práva ústavního, a to i v systému psaného práva, jsou rovněž základní právní principy a zvyklosti.“


Lze se samozřejmě plně ztotožnit s tím, že obecně sdílené hodnoty ve společnosti existují jako výsledek společenského konsensu osob, které jsou spjaty nejrůznějšími pouty (zvyky, tradice, jazyk, zájmy), a tyto hodnoty jsou pak vtěleny jako představy o správném uspořádání vzájemných vztahů do určitých forem, které jsou představovány ústavními a běžnými zákony. Jak ale správně poznamená Tryzna, do jisté míry lze v tvrzení ÚS spatřit určitý rozpor. Pokud na jedné straně jsou ve společnosti sdílené hodnoty obsaženy v psaných normách a na straně druhé jsou pramenem práva rovněž základní právní principy a zvyklosti (jak vyplývá z kontextu – neformalizované, nepsané), vyvstává potom otázka, na základě čeho jsou takové standardy pramenem práva, či jinak řečeno, kdo je oprávněn určit, že mají být považovány za pramen práva. Jestliže totiž máme sdílené hodnoty obsažené v normativních aktech, potom pokud existují i nějaké další hodnoty, i tyto by měly být obsaženy do těchto norem. Toto zakotvení do obecně platných norem společnost činí prostřednictvím svých volených zástupců tvořících ústavodárný, potažmo zákonodárný sbor. Když by tedy společnost sdílela i některé další významné hodnoty, lze usuzovat, že by je právě prostřednictvím svých zástupců vtělila do závazných forem, aby se podle nich postupovalo. Sdílené společenské hodnoty jsou mnohdy vysoce obecné a abstraktní a jsou zakotveny v ústavních textech. Je tudíž třeba je určitým způsobem interpretovat, přičemž primárním vodítkem je právě způsob jejich vyjádření v příslušných formách.


Je možné učinit shrnutí, že když z normativních právních aktů nelze vyvodit racionální a přesvědčivou argumentací zdůvodněný závěr o existenci určitého principu obsaženého v psaném právu, není na místě se pak takového principu dovolávat. Ústavodárce má možnost, aby tento princip určitým způsobem zakotvil.


Jako znaky, podle nichž by se daly rozpoznat právní principy, ÚS vymezuje dvě hlediska obdobná jako u právního obyčeje: opinio necessitatis (obecné přesvědčení o potřebě dodržovat pravidlo chování) a usus longaevus (zachování po dlouhou dobu). Jako sporné se jeví druhé kritérium. Po jak dlouhou dobu je nutné zachovávat určité pravidlo? Když hovoříme o právním obyčeji, většina má na mysli dobu několik desítek let, ne-li stovek. Kdyby taková doba užívání měla být znakem všech právních principů, pak by asi neobstály dnes běžně užívané principy označované jako moderní (např. princip proporcionality, legitimního očekávání), jež v českém prostředí začaly být uplatňovány teprve v posledních přibližně dvaceti letech. Z tohoto důvodu bych tento znak označil přinejmenším jako sporný.


Ke vztahu psaného práva a právních principů ÚS dále uvádí: „V systému psaného práva má přitom obecné právní pravidlo charakter samostatného pramene práva pouze praeter legem (čili pokud psané právo nestanoví jinak). I v českém právu takto platí a je běžně aplikována řada obecných právních principů, které nejsou výslovně obsaženy v právních předpisech.“ K tomu dle mého správně řada autorů (např. Tryzna, Boguszak, Weinberger) uvádí, že určitý princip, aby byl právním principem, nemusí být výslovně (explicitně) vyjádřen v psaném právu. Ostatně explicitní vyjádření není ani příliš časté. Je tedy dostačující, pokud právní princip lze z právního předpisu vyvodit reduktivními nebo deduktivními úsudky, tedy lze-li jej např. odvodit výkladem či pomocí pravidel logického uvažování.


Pro všechny státní orgány platí základní a neměnné ústavní pravidlo, že mohou vykonávat svou moc jen způsobem stanoveným zákonem,
 a tak praeter legem se mohou chovat pouze jednotlivci (tedy mohou činit vše, co jim zákon nezakazuje). Když tedy i soud je ve svém rozhodování (tedy při aplikaci práva) vázán zákonem, vyplývá nám z toho, že v žádném případě nemůže aplikovat princip praeter legem. Je mu dovoleno použít jen ta pravidla, jež jsou vyjádřena v zákonech. Pokud tedy pravidla mají povahu právních principů, dochází k jejich aplikaci na základě zákona včetně zákona ústavního. Kdyby soud jednal praeter legem, došlo by tak k porušení čl. 95 Ústavy České republiky (dále též jen Ústava),
 kde je vymezeno, že soudce při rozhodování je vázán zákonem. Jinak řečeno, ve spojení s výše uvedeným soud postupuje jen na základě zákona (rozumějme tím i ústavního), a jestliže dochází při odůvodňování a argumentaci jeho rozhodnutí k užití právních principů, děje se tak díky tomu, že tyto principy, i když nejsou výslovně obsaženy v textu zákona, jsou získávány rozborem zákonných ustanovení. Právní principy jsou tak „skryté“ v konkrétních pravidlech a je nutno je pomocí různých metod a myšlenkových operací „vytáhnout“ a formulovat do obecné podoby.


ÚS dále podává příklady obecných právních principů, jež platí praeter legem: neznalost práva neomlouvá, zákaz retroaktivity či princip proporcionality. I pro ně je možno najít oporu v pozitivním právu. Prvně uvedený požadavek můžeme dovodit z ustanovení, že k platnosti zákona je třeba, aby byl vyhlášen (čl. 52 Ústavy). Z toho plyne, že pokud byla právní norma vyhlášena, je možné, ba dokonce přímo nezbytné její dodržování vyžadovat.


Odkud plyne zákaz retroaktivity, uvádí ÚS již v jednom svém dřívějším nálezu,
 když říká, že pro oblast trestního práva je zakotven v čl. 40 odst. 6 Listiny základních práv a svobod (dále též jen Listina či LZPS),
 všeobecný zákaz retroaktivity lze dovodit z čl. 1 Ústavy, dle něhož je ČR právním státem.


Princip proporcionality – tedy řešení kolize základních práv a svobod – má oporu rovněž v ústavním předpise, konkrétně v čl. 4 odst. 4 LZPS, podle něhož při používání ustanovení o mezích základních práv a svobod musí být šetřeno jejich smyslu. Dále jsou to ustanovení umožňující omezení určitého práva „v případech nezbytných v demokratické společnosti, je-to třeba k ochraně práv a svobod druhých“.
 (O principu proporcionality vyplývajícím ze správního řádu bude pojednáno níže.)


Uvedený výčet lze rozšířit např. o principy pacta sunt servanda či neminem laedere, jež rovněž získáme racionální rekonstrukcí tentokrát jednotlivých odvětví právního řádu.


Existenci obecných právních principů či zásad lze dovodit především z právních předpisů tvořících ústavní pořádek. Pokud by se nám přece jen podařilo najít určitý princip, u kterého by se nám nedařilo vyvodit jej z psaného práva, pro podporu tvrzení, že principy dovozujeme pouze z psaného práva, nám dle mého poslouží Ústava. Ta ve své preambuli vyjadřuje odhodlání občanů ČR „řídit se všemi osvědčenými principy právního státu“. V tomto „ustanovení“ můžeme spatřovat určitou „legitimizaci“ pro používání těch principů, které případně nejsou nikde v právních předpisech uvedeny, jež však náleží do kategorie principů utvářejících právní stát a jimiž soudce odůvodňuje své rozhodnutí. Pojem právní stát totiž není nikde legálně definován, a tak jeho vymezení je ponecháno na právní teorii a praxi, především soudní. Ústava tím stanovuje principy právního státu jako nejvyšší pravidla, která je třeba dodržovat a jejichž změna je nepřípustná.
 Jeví se mi však nemožné, že by principy tak velkého významu, kterými principy naplňující pojem právního státu bezesporu jsou, nebyly obsaženy určitým způsobem v právním řádu.


Jako zdroj obecných právních principů nesmíme opomenout také mezinárodní smlouvy, které jsou dle čl. 10 Ústavy součástí právního řádu ČR – např. Úmluva o ochraně lidských práv a základních svobod (dále též jen Úmluva)
 – obsahuje např. právo na spravedlivý proces, zákaz trestu bez zákona. V jednom ze svých nálezů se ÚS přihlásil k evropské právní kultuře a k obecným zásadám právním uvádí: Jedním z pramenů primárního komunitárního práva jsou totiž i obecné zásady právní, jež excerpuje Evropský soudní dvůr (dále též jen ESD) z ústavních tradic členských států Evropské unie (dále též jen EU). Jejich obsahem jsou základní hodnoty, společné všem jejím členům. Obecné zásady právní naplňují koncepty právního státu, tedy i základních lidských práv a svobod a spravedlivého řízení v rámci nich. Rovněž ÚS opakovaně aplikoval obecné zásady právní, jež nejsou v právních předpisech výslovně obsaženy, avšak v evropské právní kultuře se bezezbytku uplatňují (např. princip proporcionality).
 ÚS tak ve světle obecných zásad právních také interpretuje ústavní předpisy, především Listinu.


V kontinentální právní kultuře lze za právní principy považovat vedle těch, které jsou výslovně uvedeny v zákonech, také ty, jež je možné abstrahovat a dovodit z psaného práva. Není možné je rekonstruovat z něčeho jiného. Hovoříme totiž o principech právních, a tudíž je nezbytné, aby byly obsaženy v právním řádu. Při takovém způsobu nalézání právních principů sehrává nejdůležitější roli právní doktrína a judikatura. Soud tak při používání právních principů nevytváří nové právo, pouze rozhoduje na základě zákonných ustanovení.


Závěrem s ohledem na výše uvedené je nutno konstatovat, že právní principy nemohou být aplikovány, aniž by měly oporu ve formálním pramenu práva. Není tak na místě hovořit o nepsaných právních principech, které by vyvěraly z pramenů tvořících určitý „mimoprávní systém“.

2. Kategorizace základních zásad činnosti veřejné správy

2.1 Veřejná správa


Ústředním pojmem odvětví správního práva je veřejná správa. Dle Sládečka lze v obecném chápání za správu považovat záměrnou činnost sledující dosažení určitého cíle či účelu.
 


V případě veřejné správy je sledovaným cílem určitý veřejný zájem. Průcha veřejný zájem chápe jako takový zájem, jež by bylo možno označit za obecné či veřejné, resp. obecně prospěšné zájmy, jejichž nositeli jsou blíže neurčené, nicméně alespoň rámcově determinované okruhy či společenství osob jako tzv. veřejnost.

2.2 Obecné zásady pro jednání orgánů veřejné správy obsažené v Listině


Ústava a Listina tvoří základ celého právního řádu. Tedy všechny právní předpisy musí být v souladu s těmito základními „zákony“ země. Pro činnost veřejné správy je určující především Listina, která v řadě svých ustanovení vytváří ústavní rámec pro její činnost. V následující kapitole se pokusím v základních rysech vymezit ty principy, které se nacházejí v hlavě první Listiny.

2.2.1 Princip rovnosti a zákazu diskriminace


Princip rovnosti a zákazu diskriminace je obsažen v čl. 1 odst. 1: „Lidé jsou svobodní a rovní v důstojnosti i v právech.“ Tento princip je blíže rozveden v čl. 3 odst. 1. Tím, že tento princip je uveden hned jako první ustanovení hlavy první, mu ústavodárce přikládá nepochybně velký význam, je východiskem pro ostatní práva a svobody v Listině a tvoří tak jeden ze základních stavebních kamenů pro výkon veřejné správy. Inspiraci pro toto ustanovení můžeme hledat již v Deklaraci práv člověka a občana z dob Velké francouzské revoluce.
 Jedná se o ustanovení, které se vztahuje na všechny lidi, na každého člověka bez výjimky, nerozlišuje státní příslušnost. Prohlašuje nám základní principy postavení lidských bytostí, jedná se tedy o princip přirozeněprávního charakteru.


Zákaz diskriminace vychází z principu spravedlivého posuzování člověka, kdy rozhodující jsou osobní kvality, vlastnosti a schopnosti, nikoliv jeho příslušnost k určité skupině osob. Co je možno považovat za diskriminaci, uvádí ÚS v jednom ze svých nálezů: Jedná se o situaci, kdy s různými subjekty nacházejícími se ve stejné či srovnatelné situaci je zacházeno rozdílným způsobem, aniž by existovaly objektivní a rozumné důvody pro uplatnění rozdílného přístupu.


Rovnost je kategorie relativní, jež vyžaduje odstranění neodůvodněných rozdílů. Zásadu rovnosti dle čl. 1 je nutno vykládat tak, že právní rozlišování v přístupu k určitým právům nesmí být projevem libovůle, neplyne z ní však závěr, že by každému muselo být přiznáno jakékoliv právo. S tím souvisí otázka preferenčního zacházení, ke které se vyjadřuje rovněž ÚS ve výše uvedeném nálezu. Na poli občanských a politických práv je pro preferenční přístup ze strany zákonodárce jen minimální prostor. Naproti tomu v oblasti hospodářských, sociálních a kulturních práv je tento prostor daleko rozsáhlejší. Legislativec je vázán v této oblasti k aktivnímu zásahu, aby odstranil evidentní nepatřičné rozdíly způsobené sociálním, kulturním, profesním či jiným rozvrstvením společnosti. 


Principy rovnosti a zákazu diskriminace je nutno vždy brát v úvahu v souvislosti s porušováním jiného základního práva či svobody zaručenými ústavními zákony či mezinárodní smlouvou. Nejsou tedy v zásadě chráněny samy o sobě, rovnost vyžaduje relaci k jiné sociální hodnotě.

2.2.2 Princip vázanosti zákonem


Tento stěžejní princip nalezneme v čl. 2 odst. 2 Listiny: „Státní moc lze uplatňovat jen v případech a v mezích stanovených zákonem, a to způsobem, který stanoví zákon“. Toto pravidlo je v malé modifikaci obsaženo též v čl. 2 odst. 3 Ústavy. Vymezuje státní moc ve vztahu k právu a je vyjádřením jedné z elementárních zásad právního státu – podrobení státní moci zákonu.
 Státní moc lze uplatňovat jen za splnění několika podmínek. Jako nejdůležitější bychom mohli označit, že tak lze tehdy, stanoví-li to zákon. Každý státní orgán má zákonem vymezenou pravomoc a není možné, aby z ní vybočil. Je oprávněn konat jen to, co mu zákon dovoluje. Stát si tak určuje díky normám, které sám vytváří, co smí a co nikoliv. Je tak v pozici subjektu jak oprávněného, tak i povinného. Pavlíček uvádí, že státní moc nemůže odůvodňovat své zásahy žádnou nižší právní normou, než je zákon.
 Tím je vyjádřen princip svrchovanosti zákona, jimž se limituje převážně moc výkonná, pod kterou řadíme i veřejnou správu. 


Pro moderní demokratický stát je příznačné, že umožňuje kontrolu své činnosti, a to nejlépe prostřednictvím orgánu odlišného od toho, který konal. Může se tak dít prostřednictvím orgánu instančně nadřízeného (např. odvolání), orgánem nezávislým (specializované kontrolní orgány – např. Národní kontrolní úřad), mocí soudní nebo orgánem specializovaným jen na ochranu individuálně porušených lidských práv (v ČR institut veřejného ochránce práv). V případě pochybení na straně státu může být právním následkem zrušení daného aktu či jeho změna nebo obnova řízení, ve kterém bylo vydáno vadné rozhodnutí.


Nedodržení právních předpisů ze strany státu zakládá taktéž jeho odpovědnost za možnou vzniklou škodu.

2.2.3 Ukládání povinností 


Aby bylo možné fungování státu jako společenství občanů, je nezbytné, aby lidem byla zaručena nejen určitá práva, ale aby jim ve vztahu k státu bylo možno uložit i určité povinnosti. Člověk je povinen uložená „omezení“ plnit, jinak by stát nebyl schopen plnit své funkce. V případě vyložení pojmu povinnost se lze ztotožnit s Klímou, který ji v kontextu katalogu základních práv a svobod chápe jako závazek jednotlivce vůči společenství ostatních, jehož plnění může být v demokratickém právním řádu vyžadováno ve veřejném zájmu, tj. v zájmu společnosti chráněných hodnot, včetně zákazu zneužití práv a povinnosti respektovat svobody a práva druhých.


Ústavodárce problematiku ukládání povinností a omezování základních lidských práv upravil v čl. 4 Listiny. Základní předpoklad pro ukládání povinností stanovuje odstavec první:

„Povinnosti mohou být ukládány toliko na základě zákona a v jeho mezích a jen při zachování základních práv a svobod.“ V tomto ustanovení lze vystopovat dva požadavky, a to formální – podmínky lze ukládat jen na základě zákona, a materiální – respektování základních práv a svobod.


Formální hledisko by nemělo činit obtíže. Jedná se o požadavek zvolení formy zákona (resp. zákona ústavního) na straně zákonodárce. Při chybné interpretaci bychom však mohli nabýt dojmu, že každá povinnost může být uložena jen a pouze na základě zákona a tak by ad absurdum nastalo popření významu podzákonných právních předpisů. K této otázce se vyjadřuje i ÚS, který tento závěr v jednom ze svých nálezů vyvrací.
 Pokud se jedná o předpis s nižší právní silou, musí tato norma vycházet ze zákona. Zákon totiž musí stanovit konkrétně a zřetelně vůli zákonodárce, aby obecné povinnosti byly konkretizovány podzákonnými právními předpisy.


Materiální požadavek zajišťuje respektování základních lidských práv a z toho vyplývající předpoklad, že jakákoliv budoucí právní úprava ukládající povinnosti nebude popírat základní práva.


V případě rozebíraného ustanovení hovoříme o tzv. výhradě zákona. Jedná se tak o požadavek dodržení určité formy a obsahu při úpravě zvlášť významných otázek – což stanovení povinnosti jednotlivcům bezesporu je. I v samotné Listině lze narazit na formulaci: toto právo lze omezit jen zákonem.
 Regulace těchto vztahů tak nepřísluší veřejné správě a jediným oprávněným k tomu je zákonodárný orgán.


K formální a materiální rovině uvádí Filip, že prvotní představa byla spjata s důvěrou, že zákonodárce nenaruší, nýbrž pouze zkonkretizuje základní ústavní instituty podle podmínek doby, kdežto ústava bude platit pro různé doby. Časem se však ukázalo, že zákonodárce dovedl některá základní práva pomocí prováděcích předpisů prakticky odstranit. Proto se vyjevila nutnost výhrady materiální, která zákonodárce váže určitými obsahovými omezeními.


Výše tak máme popsáno základní pravidlo pro veřejnou správu, za jakých podmínek může konkrétnímu subjektu stanovit konkrétní práva a povinnosti. Na tvorbu právních norem má ve velké míře vliv totiž právě veřejná správa – např. jednotlivá ministerstva vypracovávají návrhy zákonů, zmiňme právo zákonodárné iniciativy ze strany vyšších územních samosprávných celků či oprávnění vlády vydávat nařízení.


Z čl. 4 LZPS bych ve vztahu k veřejné správě zdůraznil ještě odstavec čtvrtý.
 Právě on slouží jako určité vodítko při výkladu omezení základních práv a svobod, protože právě veřejná správa interpretuje a aplikuje výše uvedená ustanovení. Nepřímo je v něm zmíněn také princip proporcionality (ten bude rozveden na jiném místě).

2.3 Zásady veřejné správy uznávané na mezinárodní úrovni


ČR je členem mnoha mezinárodních organizací a s ostatními státy udržuje čilé mezinárodní vztahy a uzavírá dohody. Z toho postavení po ni však vyplývají určité závazky a povinnosti, které ČR musí dodržovat dle čl. 2 odst. 2 Ústavy
. Vztah českého právního řádu a mezinárodního práva je poté vymezen v čl. 10, kdy: Vyhlášené mezinárodní smlouvy, k jejichž ratifikaci dal Parlament souhlas a jimiž je ČR vázána, jsou součástí právního řádu. Pokud mezinárodní smlouva stanoví něco jiného než zákon, použije se mezinárodní smlouva.

V důvodové zprávě k návrhu správního řádu (dále též jen „SŘ“)
 je možno se dočíst, z jakých zdrojů se zákonodárce inspiroval při jeho tvorbě. Z hlediska mezinárodní optiky, o niž se jedná v této kapitole, je zde mezi jinými uvedeno evropské správní právo, které je základem všech moderních úprav správního procesu. Pojem evropské správní právo se vyvíjel postupem času po druhé světové válce, kdy začaly probíhat nejrůznější integrační tendence. Dle Pomahače je možno vymezit trojí pojetí evropského správního práva. Jednak je to právo na úrovni EU, dále právo administrativní spolupráce států a dalších subjektů ve sjednocující se Evropě a také administrativní právo, které je společné evropským demokratickým státům, a to jak v rovině obecných pojmů, tak v rovině společných právních principů a základních institutů.
 Jak je vidět, evropské správní právo není upraveno ucelenou materií, ale je souhrnem rozsáhlých a roztříštěných zvláštních úprav.

Především toto odvětví evropského práva je v hojné míře doplněno dokumenty Rady Evropy upravující vztahy v oblasti výkonu kompetencí správních orgánů. Základním dokumentem je Rezoluce Výboru ministrů Rady Evropy (77) 31 o ochraně jednotlivce v souvislosti s rozhodnutími správních orgánů. Na tuto rezoluci navazuje několik doporučení Výboru ministrů.
 Za významné doporučení, které je nutno ještě zmínit, lze považovat Doporučení R (2007) 7 o dobré správě, které v sobě v podstatě shrnuje předchozí doporučení a předkládá tak kodex dobré správy (o dobré správě je pojednáno v bodě 3.9). Pokud hovoříme o standardech Rady Evropy, které se týkají zejména práv, právních zájmů nebo svobod fyzických a právnických osob dotčených správní činností, nesmíme zapomínat, že se jedná vždy jen o minimální standard, který je možno naplnit na národní úrovni rozmanitým způsobem, ovšem vždy tak, aby nebyl obsahově redukován.

Jako ideový zdroj základních zásad činnosti správních orgánů z pera Rady Evropy je nutno také uvést Úmluvu, kdy na dodržování jejích ustanovení existuje (na rozdíl od doporučení) přímý prostředek ochrany ve formě stížnosti k Evropskému soudu pro lidská práva (dále též jen „ESLP“).

Roku 1999 byla na půdě organizace OECD
 vypracována studie s názvem European Principles for Public Administration, která vymezila standardy pro veřejnou správu v členských státech EU a měla fungovat jako hodnotící kritéria pro veřejnou správu ve státech usilujících o členství v EU. V dokumentu je řeč o principech, jež vznikly během vývoje demokratických států jako konsensus o jednotlivých složkách institutu dobré správy bez ohledu na rozdílnost právních tradic. Tyto principy vymezují obsah toho, co nazýváme evropský právní prostor, a byly akceptovány též judikaturou ESD.
 Z uvedeného vychází též Pomahač, když evropský správní prostor definuje jako souhrn principů, pravidel a opatření, která jsou jednotlivě uplatňována ve správní činnosti členských států EU.

Dokument uvádí následující základní principy, ze kterých je však možno dovodit i principy jiné:

· Spolehlivost a předpověditelnost: Zde lze najít souvislost především se zásadou legality a zákazu diskriminace. To vše je podpořeno požadavkem včasnosti činností – tedy dodržováním zákonných lhůt. Pro současné pojetí evropského správního práva je typické, že spolehlivost je téměř výlučně spojována s pěti základními právními principy, jimiž jsou: princip právnosti, rovnosti, proporcionality, jistoty a legitimního očekávání a princip procesní správnosti.
 

· Otevřenost a průhlednost: Otevřenost je nutno chápat ve smyslu snahy zpřístupnit veřejnou správu pro vnější kontrolu její činnosti, průhlednost je definována jako možnost „skrz naskrz prohlédnout“ činnosti veřejné správy v rámci její otevřenosti.

· Odpovědnost: Je vymezena jako povinnost vysvětlit a ospravedlnit svou činnost jinému subjektu, rozuměj nejčastěji kontrolujícímu.

· Efektivnost a účinnost: Dokument efektivnost považuje za specifickou dimenzi výše zmíněné odpovědnosti. Je brána jako udržování dobrého poměru mezi vstupními zdroji a následnými výsledky. Účinnost je chápána jako úspěšné dosahování cílů a řešení veřejných problémů.

Některé z výše uvedených principů byly transponovány do ustanovení Listiny základních práv EU,
 kdy jedno ze základních občanských práv je též právo na dobrou, respektive řádnou správu, obsažené v článku 41. Toto je vymezeno jako právo každé osoby, aby orgány a instituce EU rozhodovaly o záležitostech každého nestranně, spravedlivě a v přiměřené lhůtě. To zahrnuje:

a) právo každého být slyšen před přijetím konkrétního opatření, které by se jej mohlo nepříznivě dotknout;

b) právo každého na přístup ke spisu, který se jej týká, a to při respektování oprávněných zájmů důvěrnosti a profesního tajemství;

c) povinnost správních orgánů odůvodňovat svá rozhodnutí.

Dále dle odstavce 3 má každý právo na náhradu škody způsobenou orgány EU nebo jejími zaměstnanci při výkonu jejich funkce.

Za důležitý pramen tohoto práva je považována i judikatura ESD a ESLP, která obsahuje řadu obecných pravidel týkajících se činnosti veřejné správy. Mezi základní zásady správního řízení patří zejména zásada rovnosti, vázanosti správy právem, omezené volnosti správního uvážení, odpovědnosti správy, proporcionality a zásada legitimního očekávání.
 To, že jsou zdrojem inspirace také akty aplikace práva ze strany těchto nadnárodních soudů, znamená především, že soudcovské principy jsou zobecněním testů, prováděných soudy, které vykonávají kontrolu veřejné správy.

Závěrem lze shrnout, že výše popsané různé zdroje principů ovládajících veřejnou správu na mezinárodní úrovni, zjednodušeně řečeno, mají shodný či velmi podobný obsah nebo dochází k úzkému prolínání jednotlivých pravidel. Čím je to dáno? Dle mého můžeme říci, že částečně tím, že různé „dokumenty“ vznikaly v průběhu času na půdě rozličných institucí a měly rozdílnou povahu své právní závaznosti. Měly však jediný společný cíl, a to stanovit určitá základní pravidla pro činnost veřejné správy ve státech označovaných jako demokratické a přispět také k ochraně adresátů veřejné správy. Jak uvidíme v následujících kapitolách, český správní řád, který můžeme označit jako stěžejní pro činnost veřejné správy v ČR (pomineme-li v této chvíli ústavní předpisy), plně respektuje tyto principy a v některých jednotlivých ustanoveních je rozvádí a konkretizuje.

2.4 Základní zásady obsažené ve správním řádu


Účelem a cílem zakotvení základních zásad ve správním řádu je vytvoření a garance předpokladů a podmínek pro řádný výkon veřejné správy. Zde si dovolím menší úvahu. V posledních desetiletích (či spíše letech) se podstatně zvýšily nároky kladené na činnost veřejné správy, především v oblastech, kde dochází k zásahu ze strany veřejné správy do práv a svobod jednotlivců. Nezbytným a v dnešní době stále se stupňujícím požadavkem je potřeba co nejvyšší míry efektivnosti správních činností. Je nezbytné, aby správní orgány při své činnosti dodržovaly určitá základní pravidla a tak přispívaly k vynakládání co nejmenších finančních a jiných prostředků z veřejných zdrojů. Pokud je nedodrží, může totiž výsledek jejich činnosti (např. rozhodnutí) být napaden, čímž dojde k vynakládání dalších zbytečných prostředků pro přezkumné a případně následné opravné řízení. Nebo to může mít za následek vzniku odpovědnosti za škodu způsobenou nezákonným či nesprávným rozhodnutím či nesprávným úředním postupem. Takto poškozená osoba pak může za splnění dalších zákonných podmínek
 požadovat po veřejné správě náhradu vzniklé újmy v penězích, což s sebou přináší další „zbytečné“ výdaje ze strany veřejné správy.


Právě i z tohoto důvodu zákonodárce výslovně vložil do úvodních ustanovení SŘ výčet určitých principů, zásad, jež je nezbytné dodržovat. Osoba jednající za správní orgán má tak před sebou seznam „pravidel“, jež musí mít neustále na paměti a naplňovat je při výkonu své pravomoci, protože podle mého zřejmě ne všechny zásady byly úředním osobám známé. Čistě teoreticky, jak vyplývá z výše uvedených bodů či bude řečeno níže, by SŘ seznam zásad nemusel obsahovat. Tyto zásady jsou totiž obsaženy – někdy kompaktně, jindy roztroušeně – v jiných právních předpisech vyšší právní síly a jsou tudíž přirozeně zavazující při výkonu veřejné správy. Jejich uvedení ve správním řádu má tak „zjednodušit“ orientaci v právním řádu.

2.5 Rozsah působnosti základních zásad činnosti správních orgánů


V následující kapitolce budu hovořit o úvodních ustanoveních správního řádu – konkrétně o části první (§§ 1–8). Nejprve se zaměřím na vymezení věcné působnosti SŘ. Ta je obsažena v § 1, a to kombinací pozitivního a negativního vymezení. Správní řád upravuje postup orgánů moci výkonné, orgánů územních samosprávných celků a jiných orgánů, právnických a fyzických osob, pokud vykonávají působnost v oblasti veřejné správy. Pro tyto vykonavatele veřejné správy používá legislativní zkratku správní orgán. Zákon se nepoužije na soukromoprávní úkony (tedy občanskoprávní, obchodněprávní a pracovněprávní) prováděné správními orgány a na vztahy mezi orgány téhož územně samosprávného celku při výkonu samostatné působnosti. SŘ se vztahuje na postup při výkonu veřejné moci, kde správní orgán vystupuje v nadřízeném postavení vůči adresátovi veřejné správy; negativní vymezení se tedy v podstatě jeví jako nadbytečné, a tak pouze duplicitně z důvodu vyšší právní jistoty stanoví to, co již plyne z § 1 odst. 1.
 

Ustanovení odst. 2 zakotvuje subsidiární použití SŘ, tedy pravidlo, že se správní řád použije vždy, nestanoví-li zvláštní zákon jiný postup. Záměrně je v zákonu užito spojení „nestanoví-li zvláštní zákon jiný postup“ (ne tedy obvyklá formulace „nestanoví-li zvláštní zákon jinak), a to z důvodu zdůraznění jednoho z nejzákladnějších principů, totiž že výkon veřejné moci musí být upraven zákonem. To v tomto případě znamená, že zvláštní zákon vylučující aplikaci SŘ musí obsahovat vlastní pozitivněprávní úpravu procesního postupu orgánů veřejné správy vykonávajících veřejnou moc, nikoliv postup dle SŘ pouze bez náhrady vyloučit.

Přejdeme-li k již samotným zásadám, je nutno hned na úvod poznamenat, že se jedná o zásady činnosti, nikoliv pouze o procesní zásady, určující procesní stránku postupů správních orgánů. Základní zásady činnosti správních orgánů se podle stávajícího správního řádu vztahují díky mnohem širší působnosti správního řádu nejenom na klasické správní řízení, které spočívá v rozhodování o právech a povinnostech osob, jak tomu bylo v předchozím správním řádu č. 71/1967 Sb. ve z. p. p., ale na veškerou činnost orgánů veřejné správy, na kterou se správní řád vztahuje – tedy také na vydávání vyjádření, osvědčení a sdělení podle části čtvrté, uzavírání veřejnoprávních smluv dle části páté a na vydávání opatření obecné povahy podle části šesté a také na vyřizování stížností (§ 175).

Rozsah působnosti základních zásad činnosti správních orgánů vymezených v §§ 2–8 ještě rozšiřuje § 177 odst. 1, podle nějž se základní zásady činnosti správních orgánů použijí i v případech, kdy zvláštní zákon stanoví, že se správní řád nepoužije, ale sám úpravu odpovídající těmto zásadám neobsahuje. Zde se mluví obecně o „výkonu veřejné správy“, nikoliv tedy jen o „postupu při výkonu působnosti veřejné správy“, jak je řečeno v § 1 odst. 1. Díky tomuto ustanovení základní zásady přesahují rozsah působnosti správního řádu, který se obecně vztahuje na výkon veřejné správy. Z povahy věci ovšem vyplývá, že správní řád se nepoužije na tzv. bezprostřední zásahy.
 Zásady ve SŘ jsou tak závazná vodítka také pro formy činnosti ve správním řádu konkrétně neupravené.
 Není možné připustit, aby aplikace §§ 2–8 byla vyloučena pouze na základě toho, že zvláštní zákon obsahuje část nazvanou zásady řízení, aniž by obsah této úpravy zajišťoval obdobný standard ochrany práv jako při aplikaci SŘ. Jak uvádí Jemelka, účelem § 177 odst. 1 je zajištění alespoň elementární právní úpravy správního řízení i tam, kde je vyloučena aplikace správního řádu, aby byl naplněn čl. 2 odst. 3 Ústavy, resp. čl. 2 odst. 3 LZPS, upravující vázanost veřejné moci zákonem.
 

V některých zákonech můžeme nalézt určité zásady činnosti správních orgánů, tato úprava však zpravidla není srovnatelná se standardem uvedeným v §§ 2–8 SŘ. Jedinou úpravou, která se jeví natolik komplexní, že obsahuje vlastní pravidla řízení, je v současné době pouze daňový řád.
 Avšak i v těchto případech se lze setkat s názorem, že se na určité dílčí skutečnosti, které zásady daňového řádu neupravují, použije podpůrně správní řád, i když jeho použití výslovně vylučuje § 262 daňového řádu. V literatuře je uvedena např. ochrana práv nabytých v dobré víře.
 Dle mého tento závěr není příliš správný, poněvadž daňový řád v § 5 odst. 3 uvádí: „Správce daně šetří práva a právem chráněné zájmy daňových subjektů a třetích osob…“ V tomto ustanovení lze spatřit paralelu k § 2 odst. 3 SŘ
 vyjadřující zásadu ochrany práv nabytých v dobré víře a jejich obsah se mi tak ve své podstatě jeví jako shodný.

Z čistě pozitivistického hlediska je možno namítnout, že pokud stanoví zvláštní zákon, že se SŘ nepoužije, pak dle gramatického výkladu se nepoužije ani jeho § 177 odst. 1, který obligatorně stanovuje použití základních zásad činnosti správních orgánů. Uvedený výklad by však byl v rozporu s účelem této právní úpravy a v konečném důsledku by byl ústavně nekonformní. Základní zásady činnosti správních orgánů vycházejí, jak bylo uvedeno již výše nebo bude rozvedeno v dalším textu, z obecných principů právních, jež jsou obsaženy v ústavním, mezinárodním a unijním právu, a není tudíž možné, aby žádné zákonné ustanovení jejich působnost bez dalšího vyloučilo. Lze se ztotožnit se závěrem Vedrala, že § 177 odst. 1 má ve vztahu k zákonným ustanovením vylučujících SŘ jako celek bez náhrady v podstatě jen „deklaratorní charakter“, neboť tyto zásady by platily v jiných zákonech i bez něj.


Závěrem lze shrnout, že univerzálně nastavená působnost zásad odpovídá jejich povaze, kdy jde o vskutku základní principy, jež by měly ovládat výkon veřejné správy v moderním právním státě.

3. Vymezení nejdůležitějších zásad činnosti správních orgánů dle správního řádu


Již výše bylo uvedeno, že základním předpisem upravujícím činnost veřejné správy je správní řád. Ten ve svých §§ 2–8 vymezuje základní zásady činnosti správních orgánů, jež budou detailněji představeny a rozvedeny v následujících kapitolkách. Pořadí, v jakém budou jednotlivé zásady probírány, je dáno tím, jak jsou uvedeny v jednotlivých za sebou jdoucích ustanovení správního řádu. Je nutno poznamenat, že označení zásad není ve správním řádu normativně stanoveno. V dikci zákona tak nenalezneme konkrétní označení, zde je „pouze“ stanoven jejich obsah. Pro určité druhy či oblasti požadovaných kritérií se však již v praxi a literatuře vžily určité názvy, které budu dále v textu používat. Zásady budou komentovány především dle jejich výkladu v odborné literatuře, podpořeného judikaturou ÚS.


Je nutno zdůraznit, že bude pojednáváno o zásadách činnosti, které mají širší uplatnění než „pouhé“ zásady upravující postup především klasického správní řízení, jehož účelem je vydání konkrétního správního aktu.
 Jak uvidíme níže, jednotlivé zásady není možné zkoumat izolovaně, odděleně od ostatních, nýbrž v jejich vzájemné souvislosti, kdy dochází k jejich prolínání a často odraz jedné se promítá do ustanovení vyjadřujícího jinou zásadu.

Právní povaha a nastavení rozsahu působnosti základních zásad činnosti správních orgánů sebou přináší nutnost aplikovat tyto zásady zpravidla současně s aplikací konkrétního ustanovení, obsaženého buď dále v textu SŘ či zvláštního zákona, čili současně s konkrétním pravidlem. Tedy tyto zásady explicitně či implicitně „prozařují“ do řady ustanovení SŘ. Důvodová zpráva k tomu uvádí: Každé konkrétní ustanovení správního řádu je nutno vykládat v kontextu základních pravidel řízení, která by se měla stát páteří celého řízení, nikoliv jen prázdnou proklamací.

3.1 Zásada zákonnosti


Tuto zásadu můžeme v demokratickém právním považovat jako nejdůležitější.
 Určuje podmínky pro veřejnou správu, meze a způsoby, ve kterých je vykonávána. Jedná se o zásadu, o jejíž platnosti by nebylo pochyb, i pokud by nebyla obsažena v žádném ustanovení správního řádu. Její obecné vymezení totiž nalezneme v rovině ústavní – a to v článku 2 Ústavy a Listiny (viz kapitola 2.2.2).


SŘ vyjadřuje tuto zásadu v § 2 odst. 1 a 2. Odstavec 1, vyjadřující spíše procesní aspekt zásady zákonnosti, ukládá správnímu orgánům k jejímu naplnění postupovat v souladu se zákony a ostatními právními předpisy, jakož i mezinárodními smlouvami, které jsou součástí právního řádu. Tuto zásadu je nutno vykládat šíře, protože kromě souladu se zákony vyžaduje i postup respektující jiné právní předpisy. Nejčastěji tuto kategorii tvoří prováděcí právní předpisy vydávané ústředními správními orgány a předpisy územních samosprávných celků.
 Díky tomuto nastavení je vhodnější pro tuto zásadu používat označení zásada legality, neb tak je v ní obsažen i výše zmíněný aspekt. V odstavci 2 je potom zachycena základní hmotněprávní a kompetenční ústavní podstata vázanosti, resp. omezení veřejné moci právem, podle níž správní orgán uplatňuje svou pravomoc pouze k účelům, k nimž mu byla zákonem nebo na základě zákona svěřena, a v rozsahu, v jakém mu byla svěřena.


Zásada legality, a zároveň s ní další zásady činnosti správních orgánů, je nastavena jako zásada univerzální, která ovládá výkon veřejné správy.
 Mimo dosah jejího uplatnění nesmí zůstat žádný z postupů, jimiž subjekt vykonávající veřejnou správu zasahuje do právních poměrů adresátů veřejné správy. Dosah této zásady však nelze vztahovat pouze na správní orgány. Povinnost dodržovat příslušnou právní úpravu mají též všechny ostatní subjekty vystupující v řízení, tedy i tzv. dotčené orgány, znalci, tlumočníci či účastníci řízení.


Zásada legality, podobně jako jiné základní zásady činnosti správních orgánů, však není absolutní a nemá ve všech případech přednost před ostatními zásadami. Jako příklad nám poslouží § 94 odst. 4 SŘ, ze kterého vyplývá, že před touto zásadou může za určitých podmínek dostat přednost zásada ochrany práv nabytých v dobré víře, tedy zásada vycházející z presumpce správnosti veřejnoprávních aktů a důvěry jejich adresátů v obsah a správnost těchto aktů. Avšak tento rozpor se jeví pouze při na první pohled. Do určité míry nejde o kolizi zásady legality s jinou základní zásadou, jedná se spíše o kolizi „uvnitř“ samotné zásady legality, neboť i zásada ochrany práv nabytých v dobré víře je v širším smyslu součástí zásady legality jako takové, neboť ochrana dobré víry vyplývá ze samotného pojmu „právní stát“ (v čl. 1 odst. 1 Ústavy).


Pro naplňování a vymezení obsahu zásady legality je důležitým činitelem také soudní judikatura. Závazně se tak děje ve vztahu ke konkrétnímu rozhodovanému případu. Síla předchozích rozhodnutí soudů je však širší a v praxi tak ovlivňuje činnost veřejné správy. Výrazné je působení především Nejvyššího správního soudu (dále též jen „NSS“), kdy jedním z jeho hlavních úkolů je přispívat ke sjednocování judikatury ve správním soudnictví a zajišťování jednotného rozhodování správních orgánů.

3.2 Zásada zákazu zneužití pravomoci


Formulace této zásady je obsažena ve správním řádu v § 2 odst. 2, který stanoví, že správní orgán svou pravomoc uplatňuje pouze k těm účelům, k nimž mu byla zákonem nebo na základě zákona svěřena, a v rozsahu, v jakém mu byla svěřena. Zřejmě pod vlivem důvodové zprávy bývá tato zásada taktéž označována jako zákaz zneužití správního uvážení, u Hendrycha se lze setkat s označením vázanost účelem.


Účelem tohoto ustanovení tak je zajistit, aby pravomoc správních orgánů nebyla zneužita a aby byla vykonávána řádným a rozumným způsobem. Uplatnění této zásady přichází v úvahy zejména v případech, kdy zákon dává rozhodujícímu správnímu orgánu možnost zvolit jedno z více řešení. Její existenci lze dovodit i z jiné zásady, a to ze zásady legality, jež je vyjádřena v § 2 odst. 1 SŘ; správní orgány jsou tak vázány právním řádem a právem. Jsou-li správní orgány obecně vázány právními předpisy, musí také tato zásada platit i při způsobu výkonu jejich pravomocí, tzn. při používání právních prostředků, které slouží k výkonu působnosti.


Pro veřejnou správu, jak již bylo zmíněno, rovněž platí ústavní zásady uvedené v čl. 2 odst. 3 Ústavy a rovněž shodně v čl. 2 odst. 2 Listiny, dle nichž lze státní moc uplatňovat jen v případech, v mezích a způsobech stanovených zákonem. Tato ustanovení samozřejmě dopadají na jakoukoliv veřejnou moc, nikoli pouze na státní moc. Zde tedy nalézáme určité omezení pro veřejnou správu, i když by podobně nebylo stanoveno v citovaném ustanovení SŘ. To rovněž potvrzuje i ÚS, když říká, že tyto články nepředepisují, že zákon musí výslovně upravit jakoukoliv činnost veřejné správy.


Vzájemný vztah výše dvou rozebíraných zásad výborně vystihuje Skulová, když říká, že zásada zákazu zneužití pravomoci napomáhá správné aplikaci zásady legality, když zdůrazňuje obsahovou stránku zákonnosti (především výslovně stanovenou povinnost naplňovat účel pravomoci správního orgánu stanovený zákonem).


Zákaz zneužití pravomoci je (podobně jako jiné zásady) zdůrazňován v některých dalších ustanoveních SŘ. Jedná se např. o § 159, který upravuje obecné požadavky na obsah veřejnoprávní smlouvy, kdy veřejnoprávní smlouva nesmí obcházet právní předpisy, což je podstatné zejména u těch smluv, jejichž smluvními stranami jsou orgány veřejné správy.

3.3 Zásada ochrany práv nabytých v dobré víře a oprávněných zájmů


V § 2 odst. 3 je stanoveno, že správní orgán šetří práva nabytá v dobré víře, jakož i oprávněné zájmy osob, kterých se dotýká činnost správního orgánu. I když dikce zákona hovoří o ochraně práv nabytých v dobré víře, je nutné chránit dobrou víru jako takovou. Dobrou vírou se obecně rozumí nezaviněná nevědomost o event. právních nedostatcích určitého právního stavu, přičemž se vychází z presumpce poctivosti dotčené osoby.
 Může nastat i situace, kdy se účastník bude v dobré víře domnívat, že nabyl určitá práva, i když tomu tak nebylo. Potom v takovém případě bude chráněn i tento stav.


S touto zásadou je spojen také princip právní jistoty, podle něhož bývá veřejnoprávní akt považován za správný (formálně i obsahově) až do chvíle, než je zákonem předvídaným způsobem stanoveno jinak. ÚS k tomu uvádí: Podstatou uplatňování veřejné moci v demokratickém státě je kromě jiného též princip dobré víry jednotlivce ve správnost aktů veřejné moci a ochrana dobré víry v nabytá práva konstituovaná akty veřejné moci, ať již v individuálním případě plynou přímo z normativního správního aktu nebo aktu aplikace práva.


Zásada ochrany dobré víry se však nevztahuje pouze na práva vzniklá na základě veřejnoprávních aktů, ale též na práva nabytá v dobré víře přímo ze zákona, který je v dané době platný a účinný. S tímto se pojí princip zákaz retroaktivity – tedy nejenom zákaz zpětné působnosti zákonů, ale i zákaz jejich retroaktivního výkladu. ÚS k tomu v jednom ze svých rozhodnutí uvádí: Ke znakům právního státu neoddělitelně patří princip právní jistoty a ochrany důvěry občanů v právo. Tento postup zahrnuje zákaz retroaktivity právních norem, resp. jejich retroaktivního výkladu. Jestliže tedy někdo jedná v důvěře v nějaký zákon, nemá být v této důvěře zklamán.

3.4 Zásada souladu řešení s veřejným zájmem


Správní orgán při své činnosti dbá, aby přijaté řešení bylo v souladu s veřejným zájmem.
 Tato zásada je jednou z komponent zásady přiměřenosti a v nejobecnějším smyslu souvisí se zásadou legality, neboť se jedná o zásady, které jsou vlastní pojmu „právní stát“.
 


V případě výkonu veřejné správy se jedná o činnost vykonávanou jménem státu, který v jednotlivých záležitostech reprezentuje a chrání obecné zájmy společnosti, a proto výsledky této činnosti mají být v souladu s veřejným zájmem. V nejobecnější rovině účel pravomoci veřejné správy je představován veřejným zájmem. 


Pojem „veřejný zájem“ spadá do kategorie neurčitých právních pojmů, a tak není možné obecně vymezit jeho obsah. Neznamená to však, že by správní orgány mohly veřejný zájem jako takový vytvářet či definovat samy od sebe. Jeho obsah je třeba je v konkrétních případech nutno hledat v nejrůznějších zvláštních právních předpisech. Pojem veřejný zájem může být naplněn či určen s pomocí účelů, jež zákonodárce pro výkon pravomoci správních orgánů na jednotlivých úsecích správy v příslušných zákonech stanovil.
 
 


Soulad přijatého řešení s veřejným zájmem znamená tedy hledání a nalézání jednotlivých veřejných zájmů vyjádřených v právních předpisech (zpravidla v úvodních ustanoveních právních předpisů deklarujících účel právní úpravy – zájem na ochraně životního prostředí, zájem na ochraně veřejného zdraví atd.). Veřejný zájem tak nesmí být v rozporu s právním řádem. V případech, kdy je správnímu orgánu ponechán prostor pro tzv. správní uvážení, slouží takto vyjádřené účely jako důležité interpretační pravidlo. Respektování veřejného zájmu tak zároveň slouží jako garance proti zneužití pravomoci správního orgánu.


V praxi může nastat situace, kdy proti sobě bude v konkrétním správním řízení stát několik protichůdných veřejných zájmů. V tom případě by se měl správní orgán rozhodující danou věc pokusit pokud možno je nějakým způsobem harmonizovat. Na některé takové případy zákonodárce pamatoval i v SŘ, např. v ustanoveních o dotčených orgánech a jejich závazných stanoviscích, kde je v podstatě „upraveno řešení možného konfliktu“. Správní orgán příslušný k rozhodnutí věci zastupuje určitý veřejný zájem, naproti tomu dotčené správní orgány zastávají protichůdný zájem uplatňující jej pomocí závazných stanovisek k dané věci. „Řešením“ pak je, že rozhodující orgán se musí s danými stanovisky „vypořádat“, a které tak tvoří závazný podklad pro jeho rozhodnutí.

3.5 Zásada proporcionality


Jedná se o zásadu směřující k obsahové stránce rozhodnutí či dalších úkonů a také ke způsobu uplatňování jednotlivých procesních forem a obecně ke způsobu výkonu veřejné moci v oblasti veřejné správy. Díky tomu bývá označována přímo jako princip – jedná se totiž o zásadu ústavní, která je uznávána i na mezinárodní úrovni.
 Tato zásada – jinak nazývána též zásada přiměřenosti – je v SŘ vyjádřena kromě ustanovení, že správní orgán může zasahovat do práv osob jen za podmínek stanovených zákonem a v nezbytném rozsahu, také pomocí několika dílčích zásad, které obstojí i zcela samostatně. Jedná se o následující: zásada zákazu zneužití pravomoci (§ 2 odst. 2), zásada ochrany práv nabytých v dobré víře a oprávněných zájmů (§ 2 odst. 3) a zásada nutnosti nalézt řešení odpovídající okolnostem daného případu (§ 2 odst. 3 a 4).


Při aplikaci této zásady v konkrétním případu je nutno provést tzv. „test proporcionality“ sestávající se ze tří základních kritérií. Správní orgán totiž dle § 2 odst. 3 může zasahovat do práv jen za podmínek stanovených zákonem a v nezbytném rozsahu. Prvním z kritérií je způsobilost zvoleného prostředku dosáhnout zamýšleného cíle (vhodnost), dále jedná-li se o prostředek co nejméně poškozující dotčené osoby a vede ještě k cíli (potřebnost) a nakonec přiměřenost v užším slova smyslu, tj. zda újma na právech není nepřiměřená ve vztahu k cíli.


Při střetu dvou základních práv musí obecné soudy nejprve rozpoznat, která základní práva jednotlivých účastníků sporu jsou ve hře, a poté, s přihlédnutím ke všem rozhodným okolnostem daného případu, musí soudy rozhodnout tak, aby, je-li to možné, zůstalo zachováno z obou základních práv co nejvíce, a není-li to možné, pak dát přednost tomu základnímu právu, v jehož prospěch svědčí obecná idea spravedlnosti, resp. obecný princip.


S tímto principem je nerozlučně spjat také požadavek, aby veřejná správa jednala vždy ve veřejném zájmu. Ke vztahu veřejného zájmu a proporcionality se vyjádřil i ÚS ve svém rozhodnutí: Zasahování státu musí respektovat přiměřenou rovnováhu mezi požadavkem obecného zájmu společnosti a požadavkem na ochranu základních práv jednotlivce. To znamená, že musí existovat rozumný vztah proporcionality mezi použitými prostředky a sledovanými cíli. V opačném případě by se příslušná regulace dostala do zjevného rozporu s čl. 4 odst. 4 Listiny, podle něhož při používání ustanovení o mezích základních práv a svobod musí být šetřeno jejich podstaty a smyslu.

3.6 Zásada legitimního očekávání


Správní řád ji v § 2 odst. 4 formuluje tak, že správní orgán má dbát, aby při rozhodování skutkově shodných nebo podobných případech nevznikaly nedůvodné rozdíly. Jde přímo o zásadu na ústavní úrovni. Její zakotvení v SŘ má pomoci naplnit požadavek vytvoření ustálené rozhodovací praxe, která by měla být měněna jen v odůvodněných případech, jak vyplývá z širšího pojetí požadavku právní jistoty, jenž je nezbytným prvkem právního státu. Tato zásada bude dále rozvedena v samostatné, čtvrté kapitole s názvem legitimní očekávání

3.7 Zásada materiální pravdy


Dle § 3 SŘ platí, že nevyplývá-li ze zákona něco jiného, správní orgán postupuje tak, aby byl zjištěn stav věci, o němž nejsou důvodné pochybnosti, a to v takovém rozsahu, který je nezbytný k tomu, aby byl úkon správního orgánu v souladu s požadavky obsaženými v § 2 (tedy s výše uvedenými zásadami: legality, zákazu zneužití pravomoci, ochrany práv nabytých v dobré víře, souladu s veřejným zájmem, proporcionality a legitimního očekávání).


Na základě výše uvedeného se jeví vhodnějším užívat označení zásada omezené materiální pravdy. Materiální pravda znamená, že je dosaženo objektivního poznání skutkového stavu věci, což je v praxi dosti obtížné, ne-li dokonce nemožné.
 Správní orgán rozhodující ve věci musí s ohledem na procesní ekonomii vést řízení co neúčelněji, nejrychleji a nejlevněji a tudíž se nezjišťují okolnosti, které pro danou věc nemají žádný význam.


Jak konkrétně má být naplněna zásada materiální pravdy ve správním řízení, stanoví SŘ zejména v § 50 odst. 3. Podle něj je správní orgán především povinen zjistit všechny okolnosti důležité pro ochranu veřejného zájmu. Nejde o nějaký všeobecný veřejný zájem, ale o jednotlivé dílčí veřejné zájmy, které se dotýkají předmětu správního řízení. Pokud má být z moci úřední uložena povinnost, je správní orgán povinen i bez návrhu zjišťovat všechny rozhodné skutečnosti svědčící ve prospěch i v neprospěch.


Určitou modifikaci pro formulaci zásady materiální pravdy přináší sporné řízení (§ 141 odst. 4). V tomto případě platí, že správní orgán vychází z důkazů, které byly účastníky navrženy, s tím, že nepostačí-li navržené důkazy ke zjištění stavu věci, může správní orgán provést i jiné důkazy. Pokud účastníci neoznačí důkazy potřebné k prokázání svých tvrzení, vychází správní orgán při zjišťování stavu věcí z důkazů, které byly provedeny.

3.8 Zásada veřejné správy jako služby


Veřejná správa je službou veřejnosti.
 Původ služebního pojetí veřejné správy musíme hledat v rovině ústavní, kde se zakládá služební povaha státní (a od ní odvozené veřejné) moci.
 Požadavek, aby veřejná správa sebe sama vnímala jako službu občanům, se dle mého realizuje jen velmi pomalu, a tak jej zákonodárce výslovně vtělil do ustanovení SŘ. 
V tomto směru zákon stanoví, že je povinností každého, kdo vykonává působnost správního orgánu (tedy úřední osoby), se k dotčeným osobám chovat zdvořile a podle možností jim vycházet vstříc.


V odst. 2–4 čtvrtého § je blíže vyjádřena zásada přístupu správních orgánů k dotčené osobě. Ustanovení odst. 2 obsahuje zásadu poučovací povinnosti vůči dotčené osobě o jejich procesních právech, pokud je to vzhledem k povaze úkonů a jejich poměrům potřebné, což je odrazem ústavní zásady obsažené v čl. 37 odst. 2 Listiny.
 Poučovací povinnost je dále upravena v některých ustanoveních zákona (např. § 24 odst. 1, 3, 4, § 68 odst. 1 a 5).


Odstavec třetí upravuje povinnost uvědomovací na straně správního orgánu – tedy avizovat dotčeným osobám prováděný úkon s dostatečným předstihem. Musí tak učinit v případě, kdy je to nezbytné k hájení jejich práv a zároveň pokud tím není ohrožen účel úkonu. Má to souvislost s uplatňováním práv dotčených osob v řízení, protože aby někdo mohl účinně prosazovat svá práva, musí mít šanci se řízení zúčastnit a dopředu o nich vědět z důvodu přípravy na ně. Toto ustanovení úzce souvisí s odst. 4, podle něhož správní orgán umožňuje dotčeným osobám uplatňovat jejich práva a oprávněné zájmy. Pokud by totiž úředník dotčenou osobu poučil o jejich právech a chystaném úkonu, ale následně by neumožnil uplatnění práv, předchozí ustanovení by tím ztrácela svůj smysl. Pro účely správního řízení tak představuje garanci práva na spravedlivý proces.

3.9 Zásada součinnosti správních orgánů


Veřejná správa má postupovat vůči dotčeným osobám jednotně, k čemuž slouží ustanovení § 8 odst. 1, podle nějž dbají správní orgány vzájemného souladu všech postupů, které probíhají současně a souvisejí s týmiž právy nebo povinnostmi dotčené osoby. V textu zákona stojí, že správní orgány „dbají“ vzájemného souladu všech postupů, nikoliv např. „zajišťují soulad“, což je dáno tím, že ve veřejné správě existuje mnohotvárnost probíhajících procesů, kdy mnohdy jednotlivé správní orgány hájí protichůdné veřejné zájmy, a tak je téměř vyloučeno dosažení úplného souladu a vzájemného sladění všech hájených zájmů.

Tato zásada, podobně jako řada jiných zásad, se promítá do konkrétních ustanovení správního řádu – viz např. institut dožádání dle § 13, možnost podle § 140 provést společné řízení v určitých věcech, které spolu souvisejí, nebo poskytování závazných stanovisek upravených v § 149. Dalším příkladem je § 48 odst. 1 upravující podmínky řízení – konkrétně překážku litispendence – kdy dle něj zahájené řízení u jednoho správního orgánu brání tomu, aby ze stejného důvodu bylo zahájeno řízení u jiného správního orgánu, jinak by došlo k zastavení řízení.

§ 8 odst. 1 současně ukládá povinnost dotčené osobě bezodkladně upozornit správní orgány, že u různých správních orgánů nebo u jiných orgánů veřejné moci současně probíhá více postupů, které se týkají týchž práv či povinností. Tuto druhou větu není možné řadit mezi zásady činnosti veřejné správy, protože ve skutečnosti ukládá povinnost dotčené osobě, a sice poskytnout některé informace.
 Na otázku, proč je společně se zásadou činnosti veřejné správy uvedena povinnost adresáta veřejné správy, nám dle mého dává odpověď důvodová zpráva: „…veřejná správa by měla vystupovat jednotně jako reprezentant určitého obecného veřejného zájmu. Vzhledem k tomu, že ještě dlouhou dobu nebude realizováno úplné informační propojení správních orgánů, nebylo by spravedlivé dávat správnímu orgánu za vinu porušení tohoto ustanovení, pokud by na existenci souběžné činnosti správních orgánů dotčená osoba, která o tom musí vědět, neupozornila.“ Dodejme, že SŘ však za porušení této povinnosti nestanovuje žádnou sankci.


Součástí zásady součinnosti je povinnost správních orgánů vzájemně spolupracovat v zájmu dobré správy. Pouze v ustanovení § 8 odst. 2 se nám v celém SŘ vyskytuje pojem „dobrá správa“. Pod pojem „dobrá správa“ lze zařadit skupinu požadavků, které si kladou za cíl zajistit kvalitní a řádné fungování veřejné správy v podmínkách a prostředí moderního demokratického právního státu založeného na úctě a respektu k základním právům a svobodám jednotlivců.
 Dobrá správa je pojem, který popisuje chování orgánů státní správy a jehož legislativní definici v našem právním řádu nenalezneme. Principy dobré správy jsou podporovány či naplňovány celým spektrem zásad činnosti správních orgánů, z nichž mnohé byly zařazeny do SŘ či se jedná přímo o zásady ústavní. Pokud se hovoří o principech dobré správy, jsou jimi v českém prostředí nejčastěji myšleny hlediska mimoprávní, resp. rozpory nespočívající v rozporu s právními předpisy.
 Z mezinárodních dokumentů zabývajících se dobrou správou je nutno zmínit především Doporučení Výboru ministrů Rady Evropy.
 
 


Veřejný ochránce práv
 vymezuje následujících 10 znaků dobré správy (tyto zde budou pouze vyjmenovány): 1. zákonnost, 2. nestrannost, 3. včasnost, 4. legitimní očekávání, 5. přesvědčivost, 6. přiměřenost, 7. součinnost, 8. odpovědnost, 9. otevřenost, 10. vstřícnost.


4. Legitimní očekávání

V následující kapitole se budu zabývat zásadou legitimního očekávání. Stručně se pokusím vystopovat její původ, odkud se dostala do českého právního řádu. Bude zde uvedeno její vymezení v právním řádu a její vztah a souvislost s jinými zásadami. Na tento institut nahlédnu optikou různých autorů, poněvadž jednotný názor na její definici neexistuje. Pokusím se rovněž najít, na základě čeho si adresát veřejné správy v konkrétním případě může vytvořit představu, jak bude u něj rozhodnuto, tedy podle čeho mu vznikne legitimní očekávání. V předkládané partii bude rovněž hojně využívána judikatura jak Ústavního, tak Nejvyššího správního soudu dokazující, jak je či není doktrína naplňována v praxi.

4.1 Historický původ pojmu legitimní očekávání


Původ doktríny legitimního očekávání lze nalézt v angloamerickém právním systému. Snad poprvé bylo principu legitimního očekávání užito ve Velké Británii v případu Schmidt v. Secretary of State of Home.
 Jednalo se o případ, kdy ministerstvo vnitra mělo ustálenou rozhodovací politiku, na jejímž základě bylo studentům na určitých institucích uděleno povolení k pobytu ve Velké Británii. Pan Schmidt obdržel povolení na omezenou dobu, které mu však následně nebylo prodlouženo. V daném sporu ještě nebyl princip legitimního očekávání jasně definován, nicméně díky tomuto případu se začal dostávat do britského veřejného práva.

V evropském právu je pak zásada legitimního očekávání považována za pramen evropského práva, který vyplývá z národních demokratických právních řádů evropských států a z primárního práva EU. K jejímu rozšíření do evropského práva došlo především díky judikaturní činnosti ESD a ESLP. Nejprve se výrazu legitimní očekávání užívalo v souvislosti s vlastnictvím majetku. Čl. 1 Dodatkového protokolu k Úmluvě rozšířil chápání pojmu vlastnictví jako věcného práva taktéž na jiné majetkové hodnoty. Díky rozdílným jazykovým verzím však toto pojímání nebylo ve všech smluvních státech stejné, a tak k překlenutí tohoto rozporu posloužila právě zásada legitimního očekávání na poli ESLP.


Do českého prostředí se pojem legitimní očekávání dostal právě z judikatury ESLP, kdy ho v naznačeném úzkém smyslu ve vztahu k vlastnictví převzal do své judikatury ÚS a použil ho k argumentaci zejména u restitučních sporů.
 Zprvu byl často spojován s principem rovnosti nebo s právní jistotou, resp. v širším pojetí byl pokládán za důvěru v právo. Rovněž tento princip pronikl do našeho právního řádu prostřednictvím dokumentů některých evropských institucí.
Jedním z těchto dokumentů je pak Evropský kodex řádné správní praxe
, který by instituce EU a úředníci měli dodržovat při styku s veřejností. V čl. 10 tohoto Kodexu, který nese název „Oprávněná očekávání, důslednost a doporučení“ je v odst. 1 uvedeno následující: „Úředník je důsledný ve svém správním chování i ve vztahu k administrativní činnosti dané instituce. Úředník jedná podle obvyklých úředních postupů dané instituce, pokud v určitém jednotlivém případě neexistují oprávněné důvody odchýlit se od těchto postupů; tyto důvody musejí být písemně zaznamenány.“ Druhý odstavec pak dále uvádí: „Úředník musí plnit oprávněná a přiměřená očekávání, která má veřejnost s ohledem na jednání dané instituce v minulosti.“

Jak již bylo zmíněno v této práci, ČR je členem EU a jejího správního prostoru, a tak na základě toho byl zákonodárce nucen implementovat do českého právního řádu určité principy, pravidla či opatření, která jsou jednotně uplatňována ve správních činnostech členských států EU.

4.2 Zakotvení legitimního očekávání v českém správním právu


Zásada legitimního očekávání je normativně upravena v § 2 odst. 4 SŘ. Toto ustanovení v sobě dle Vedrala obsahuje celkem tři hlavní zásady, jimiž se správní orgán musí řídit. Jedná se o zásadu ochrany veřejného zájmu – „aby přijaté řešení bylo v souladu s veřejným zájmem“, dále zásadu nestranného postupu a rovného přístupu – „aby přijaté řešení odpovídalo okolnostem daného případu“, a v poslední části věty uvedenou zásadu, jíž se budeme dále věnovat, zásadu legitimního očekávání – „aby při rozhodování skutkově shodných či podobných případů nevznikaly nedůvodné rozdíly“.


Legitimní očekávání tedy znamená, že pokud byla určitá věc již dříve určitým způsobem řešena, měl by mít účastník řízení, které vykazuje vysokou míru podobnosti, možnost udělat si ještě před rozhodnutím správního orgánu představu o tom, jak asi bude vypadat řešení v jeho věci, a tato představa by se neměla od skutečného řešení příliš odlišovat.


Tuto zásadu nutno chápat jako zakotvení subjektivního veřejného práva adresátů veřejné správy, aby v jejich konkrétních záležitostech bylo postupováno a rozhodováno stejně či obdobně, jako tomu bylo v dřívějších shodných či obdobných případech.


Nakolik je tato zásada skutečně realizovatelná v praxi, zůstává otázkou. Sládeček uvádí, že se nejedná o příliš realistickou zásadu.
 Je však nezbytné vzít v úvahu doslovné znění rozebíraného ustanovení: „Správní orgán dbá…“ Zákonodárce zde záměrně užil jednotného čísla, když uvádí „dbá“ (nikoliv správní orgány dbají). Toto je nutno chápat, že tento požadavek je především míněn v rámci jednoho „úřadu“, kde je možno jej i reálně využívat, zvláště pokud o podobných či shodných případech rozhoduje jedna a tatáž úřední osoba, jsouc tak obeznámena se svými dřívějšími rozhodnutími. Pokud totiž tuto zásadu vztáhneme na celou veřejnou správu, je vzhledem k neexistenci jednotného informačního systému evidence správních rozhodnutí či sbírky jako taková těžko realizovatelná. Na druhou stranu § 8 odst. 2 stanovuje povinnost spolupráce správních orgánů, aby byl naplněn požadavek dobré správy a správní orgány by tak měly přihlížet k rozhodnutí jiných správních orgánů v obdobných případech. Použijeme-li však výše zmíněnou optiku doslovného znění zákona, je tento požadavek zcela oprávněný. Lze se tak ztotožnit se závěrem Vedrala, že zásada legitimního očekávání se vztahuje vždy k jednomu a témuž správnímu orgánu.


Princip legitimního očekávání není ničím novým, co by se v českém právu objevilo až s účinností současného správního řádu (SŘ z roku 1967 tuto zásadu výslovně nenormoval). Jedná se totiž přímo o zásadu mající ústavní základ. Je nutno ji chápat jako projev ústavní zásady rovnosti v právech a v důstojnosti a také rovnosti před zákonem, jak vyplývá z čl. 1 Listiny, a dále je rozvedeno v čl. 3 a 5. Její původ můžeme rovněž vystopovat v Preambuli Ústavy vyjadřujíce odhodlání občanů řídit se všemi osvědčenými principy právního státu. To dokládá ÚS ve svém nálezu: „…ke znakům právního státu a mezi jeho základní hodnoty patří neoddělitelně princip právní jistoty (čl. 1 odst. 1 Ústavy), jehož neopominutelným komponentem je nejen předvídatelnost práva, nýbrž i legitimní očekávání postupu orgánu veřejné moci v souladu s právem a zákonem stanovenými požadavky. Tato předvídatelnost postupu orgánů veřejné moci je vyjádřením maximy, na základě níž se lze v demokratickém právním státě spolehnout na to, že ve své důvěře v platné právo nikdo nebude zklamán. Pouze takto předvídatelné chování naplňuje v praxi fungování materiálně chápaného demokratického právního státu a vylučuje prostor pro případnou svévoli.“
 To dále rozvádí NSS ve své rozhodovací činnosti: „Soudy, stejně jako i další orgány veřejné moci (tedy i veřejná správa – pozn. autora), jsou povinny přispívat interpretací a aplikací práva k právní jistotě osob a tím k naplnění jejich legitimního očekávání.“
 Pokud se adresát dovolává legitimního očekávání, je tak nutno vždy učinit ve spojení s konkrétním právem, u něhož mělo dojít k „porušení“ jeho očekávání.


V době, kdy neexistoval NSS (ten začal fungovat v roce 2003), tak v roli prosazovatele principů do českého právního řádu (a tím též do správního práva) působil nenahraditelně ÚS. Princip legitimního očekávání tak byl již znám v právní praxi dávno před tím, než byl normativně zakotven ve stávajícím SŘ.

V dnešní době se tak stala argumentace právními principy, princip legitimního očekávání nevyjímaje, zcela běžnou záležitostí a v soudním rozhodování jsou principy užívány jako jedno z kritérií pro soudní přezkum činnosti správních orgánů.


Lze se tak ztotožnit se závěry Šimíčka, že jakkoliv je předvídatelnost správního rozhodování dohledatelná v pozitivisticky vyjádřených právních textech, jedná se ve své podstatě o autonomní princip, který by platil i bez výslovného zákonného ukotvení.
 Jinými slovy: zákonné vyjádření ve správním řádu je třeba brát jako deklaratorní potvrzení existence tohoto principu, nikoliv jako jeho konstitutivní úpravu.

4.3 Jiné označení pro legitimní očekávání


S pojmem legitimního očekávání se můžeme setkat v nejrůznějších obměnách. Je to dáno tím, že pro označení obsahu poslední části věty čtvrtého odstavce druhého § SŘ není dána legislativní zkratka. Zkratka shrnující výše uvedené ustanovení je tak dána právní praxí a odbornou literaturou. Není tak divu, že se každý autor kloní k užívání pojmu, který je mu „bližší“. Dle mého by nebylo na škodu, pokud by zákonodárce vymezil jednoznačnou terminologii, a to z důvodu snazší orientace především pro právní laiky (včetně též mnohých úředníků). Pro účely této práce je nicméně užíván jednotný termín legitimní očekávání.


V odborné literatuře a právní praxi se tak můžeme setkat nejčastěji s těmito pojmy vystihujícími zásadu legitimního očekávání: „zákaz překvapivých rozhodnutí“, „oprávněné očekávání“, „ustálená rozhodovací praxe“, „důvěra v konzistentní rozhodování“, „princip formální spravedlnosti“, „princip materiální rovnosti“, „legitimní naděje“, „právo na rozumné rozhodnutí“, „princip jednoty v totožných a obdobných věcech“, „zákaz jurisdikční libovůle“, „kontinuita práva a rozhodování“, „zásada oprávněné důvěry v právo“, „oprávněná důvěra v postup orgánů veřejné správy“ či „odůvodněná představa o budoucí právní situaci“.

Jako průnik jednotlivých názorů lze označit, že legitimní očekávání vychází z požadavku rovného zacházení, jehož důsledkem je předvídatelnost správního orgánu.


Při řešení každého jednotlivého případu musí správní orgán vzít v úvahu dvě hlediska – prvním je jedinečnost a konkrétní okolnosti daného případu, naproti tomu stojí kritérium předvídatelnosti postupu správního orgánu. Pokud tedy správní orgán určitou věc rozhodl za určitých podmínek určitým způsobem, potom všechny budoucí obdobné případy by měl rozhodovat obdobným způsobem. Z tohoto požadavku ovšem nemůžeme dovozovat absolutní neměnnost rozhodovací praxe. Takový přístup by znamenal zavedení precedenčního systému práva, což není žádoucí, poněvadž by to znemožňovalo flexibilitu a vývoj veřejné správy. Díky zásadě přiměřenosti totiž existuje vždy také požadavek na hledání vhodného a přiměřeného řešení, a to v rovině hledání ještě vhodnějších řešení, či odůvodněné změny praxe.
 Právě zde je nezbytné vzít v potaz význam slova „nedůvodné“ v zákonném ustanovení, které nám dává tušit, že ani ve stejných či podobných případech nemusí správní orgán rozhodnout stejně jako v předchozích případech. Tyto odchylky od svých dřívějších rozhodnutí mohou být ospravedlnitelné různými zvláštními okolnostmi, které se musí odrazit v odůvodnění takového rozdílného postupu. Je zde tak kladen důraz na řádné odůvodnění rozdílného rozhodnutí.
 Jiná je samozřejmě situace, kdy dojde ke změně právní úpravy a kdy je tak nutno očekávat, že správní orgán bude postupovat podle ní, jelikož musí rovněž naplňovat požadavek zákonnosti.

4.4 Legitimní očekávání a jiné zásady


Zásada legitimního očekávání zakotvená v ustanovení § 2 odst. 4 SŘ nestojí, tak jako mnoho jiných zásad, ve správním řádu nijak osamoceně, ale souvisí více či méně s dalšími podstatnými zásadami.


V prvé řadě tato zásada bezesporu souvisí se zásadou zákonnosti, která je zakotvena v ustanovení § 2 odst. 1 SŘ. Jestliže totiž respektujeme vnitřní souladnost celého právního řádu a jeho hierarchickou výstavbu, znamená požadavek zákonnosti mimo jiné i požadavek na jednotný výklad zákona.

Jak bylo uvedeno již v předchozím textu, je zásada legitimního očekávání projevem zásady právní jistoty, která brání správnímu orgánu rozhodovat nečekaně a neodůvodněně v rozporu s již ustálenou rozhodovací praxí, čímž by zjevně docházelo ke zklamávání důvěry adresátů působení v platné právo.

Dále je pak tato zásada určitým projevem zásady spravedlnosti
 – de similibus idem est iudicandum – podobné případy nechť jsou rozsuzovány stejně – jejímž účelem je působit jako ochranný mechanismus v ještě nenastalých právních situacích, čímž posiluje právě zmíněnou právní jistotu procesních stran dotčených činností správních orgánů.


V anglické jurisprudenci se uvádí, že díky spravedlnosti a právní jistotě by lidé měli mít možnost naplánovat své životy a spoléhat se na spravedlivé (příznivé) správní rozhodnutí.
 S tímto tvrzením se lze plně ztotožnit, jelikož výše uvedené platí i v českém právu (nebo alespoň by platit mělo).

Taktéž lze vystopovat souvislost se zásadou přiměřenosti (proporcionality), která zjednodušeně řečeno požaduje, aby rozhodnutí správních orgánů v sobě skloubilo respekt vůči právům a zájmům dotčených osob a zároveň naplňování veřejného zájmu,
 jakož i to, aby do práv těchto osob bylo zasahováno jedině v nezbytných případech a nezbytné míře,
 přičemž za předvídatelný je skrze tuto zásadu považován takový postup správního orgánu, který vykazuje znaky stejnoměrnosti, přiměřenosti a stálosti.

Je nesporné, že se zásada legitimního očekávání prolíná i do dalších základních zásad činnosti správních orgánů v procesněprávní rovině, jakými jsou například zásada materiální pravdy
 či zásada procesní rovnosti zúčastněných osob a nestrannosti postupů správních orgánů
 nebo zásada zákazu zneužití pravomoci.
 

Pro uplatnění principu právní jistoty (zahrnující v sobě též legitimní očekávání) a zvýšení transparentnosti veřejné správy je nesmírně důležité informování veřejnosti o postupech a důležitých rozhodnutích správních orgánů. Protože jen tehdy, když potenciální účastník řízení bude mít přístup k informacím o činnosti správního úřadu, teprve tehdy bude moci reálně upozornit na skutečnost, že je správní praxe nejednotná a tedy nepředvídatelná.

V této souvislosti nám vyvstane důležitost zákona o svobodném přístupu k informacím
 a rovněž nejrůznějších kodexů (např. Kodex etiky zaměstnanců ve veřejné správě), jejichž posláním je informovat veřejnost o tom, co může od veřejné správy očekávat.


Správní řízení je mnohdy založeno na principu oficiality, což má svoje konsekvence i v předvídatelnosti. Má-li být řízení v dané věci zahájeno, je zcela legitimní očekávat, že se tak stane. Je proto porušením principu předvídatelnosti, jestliže k tomu nedojde, i když je na úvaze správního orgánu, zda shledá důvody k jeho zahájení. Typicky je to uplatňováno v oblasti správního trestání.


Velkou roli hraje princip legitimního očekávání ve věcech, v nichž je dán prostor pro správní uvážení. Právě zde totiž povinnost konzistentní rozhodovací praxe
 nabývá na svém plném významu pro ochranu práv adresátů, když do jisté míry nahrazuje absentující přesnější určení rozhodovacích hledisek samotným zákonem.
 I když mnohé zákony obsahují formuli „správní orgán může…,“ neznamená to absolutní volnou úvahu a to, že by správní orgán nebyl nijak limitován, protože to by jinak mohlo vést k nekontrolovatelné libovůli. Existuje zde totiž mimo jiné v samotném principu právního státu obsažena zásada legitimního očekávání, která dává adresátům veřejné správy nárok na to, aby správní orgán rozhodl způsobem předvídatelným.
 Správní uvážení je tak limitováno jednotlivými principy jako obecnějšími hledisky pro posuzování situací, které zákonodárce neupravil vyčerpávajícím způsobem. Jedním z takovýchto „limitů“ je právě legitimní očekávání. Když se správní orgán nedůvodně odchýlí od své obvyklé rozhodovací praxe, je nutno to chápat jako překročení mezí správního uvážení. Postupy či rozhodnutí správního orgánu v rozporu s legitimním očekáváním jsou nezákonné, což je důvodem pro zrušení správního rozhodnutí ve správním soudnictví.


Výstižně roli legitimního očekávání ve vztahu ke správnímu uvážení zachycuje Dienstbier: princip legitimního očekávání je významným nástrojem ochrany adresátů veřejné správy před svévolným či dokonce diskriminačním přístupem správních orgánů a tím, že činí postup a rozhodování veřejné správy předvídatelné, posiluje jejich právní jistotu.

4.5 Pohledy různých autorů na princip legitimního očekávání


Jak již bylo uvedeno výše, můžeme nalézt rozmanité pojetí legitimního očekávání u různých teoretiků zabývajících se právní naukou. V některých rysech si jsou názory autorů podobné, v ledasčem odlišné, podle toho, jakým úhlem pohledu na problematiku nazírají a s jakými jinými principy se podle nich legitimní očekávání překrývá.


Dienstbier chápe zásadu legitimního očekávání jako zakotvení subjektivního veřejného práva adresátů veřejné správy, aby v jejich konkrétních záležitostech bylo postupováno a rozhodováno stejně či obdobně, jako tomu bylo v dřívějších shodných či obdobných případech. Správní orgán je tak při své činnosti vázán nejen zákonnými kritérii pro rozhodování v určité věci, ale též svou vlastní dosavadní rozhodovací či jinou praxí, pokud jde o aplikaci těchto kritérií a váhu, jež jim je přisuzována.


Pomahač pojí princip legitimního očekávání s principem právní jistoty – dokonce legitimní očekávání chápe jako zobecnění právní jistoty
 – a v této souvislosti jej řadí jako jeden z pěti základních právních principů, jež naplňují a charakterizují soubor principů nazvaný „hodnověrnost a spolehlivost veřejné správy“. Ustanovení, podle něhož správní orgány mají dbát na to, aby při rozhodování skutkově shodných nebo podobných případů nevznikaly nedůvodné rozdíly, chápe jako uplatnění principu rovnosti.

Objektivně shodné případy musí být řešeny shodně. Objektivně odlišné případy jsou obvykle řešeny s odpovídajícími rozdíly. Předpisy a pravidla vztahující se na každý individuální případ musí podle něj správní orgány používat pozorně a nezaujatě v souladu s principem materiální rovnosti.


Princip legitimního očekávání Pomahač řadí mezi obecné právní zásady, jimiž se řídí obecná praxe.
 Dále, shodně jako Hendrych, uvádí: Princip legitimního očekávání je potřebné posuzovat přinejmenším ze dvou hledisek. První hledisko se týká odhadu toho, jak se bude úřad chovat. Druhé hledisko se týká přesvědčení, že úřad nezpůsobí svým špatným rozhodnutím či postupem škodu.


Navíc používá ještě jeden termín, a to „právo na rozumné rozhodnutí“.
 Z něj vyplývá, že nerozumný akt má být soudem zrušen. Právo na rozumné rozhodnutí se obsahově pohybuje na hranici mezi principem legitimního očekávání a principem proporcionality.


Gerloch o legitimním očekávání hovoří spíše v souvislosti s právní jistotou než s rovností a považuje ho za atribut právní jistoty, za jeden z dílčích principů tvořících komplexní hodnotu právní jistoty.
 

Stanovuje pět postulátů, které má demokratický právní stát naplnit, aby se dalo hovořit o právní jistotě: 1. jistota, že bude tvořeno dobré právo; 2. jistota, že nikdo nebude bez zákonných důvodů omezen ve svých právech; 3. jistota, že bude šetřeno nabytých práv; 4. jistota, že se každý domůže svých práv; 5. jistota, že bude spravedlivě postižen každý, kdo právo porušuje. Tyto postuláty současně vyjadřují dílčí složky právní jistoty.


Skulová ztotožňuje legitimní očekávání se zásadou předvídatelnosti a zdůrazňuje, že je fakticky garancí ústavního principu rovnosti v právech a v důstojnosti, rovnosti před zákonem a zákazu diskriminace.


Konstatuje, že požadavek, aby při rozhodování skutkově shodných nebo podobných případů nevznikaly nedůvodné rozdíly, bylo zatím zvykem spojovat spíše s rozhodováním soudů. To ale nemění nic na jeho závaznosti pro správní orgány.

Legitimní očekávání znamená, že by veřejná správa měla ve svých postupech a v rozhodování dodržovat určitou míru ustálenosti (kontinuity). V podmínkách veřejné správy by se měla postupně vytvářet ustálená rozhodovací praxe a ta by měla být měněna jen v odůvodněných případech a z legitimních důvodů. 


S předvídatelností legitimní očekávání rovněž spojuje Pouperová, když uvádí: Známým vymezením spravedlnosti je Hartova definice,
 podle níž je třeba se stejnými případy nakládat stejně a s různými různě. Tento princip je vyjádřen zásadou legitimního očekávání neboli zásadou předvídatelnosti, v novém správním řádu již výslovně zakotvenou, jejímž smyslem je eliminovat zdroje právní nejistoty.


Hendrych vyjadřuje názor, že ustanovení § 2 odst. 4 SŘ míří zejména na dva problémy: na odpovědnost správního orgánu za pečlivé správní uvážení, umožňuje-li je zákon, a na správní politiku při rozhodování v určitých věcech.
 

První problém se týká kvality činnosti každého jednotlivého správního orgánu. Aby jeho rozhodnutí nemohlo být označeno jako nepředvídatelné či jako vydané ze svévole, je nezbytné dodržet zásadu zákonnosti a přiměřenosti.


Druhý problém směřuje do sféry správní politiky a jeho složitost se projevuje hlavně v hierarchicky nastavené státní správě. Kvalitní správní činnost správních orgánů závisí na činnosti orgánů jim nadřízených, zejména pak ústředních orgánů, a na fungování instančních vazeb mezi jednotlivými stupni. Nejasnosti kolem aplikace zákonů, často se měnící názory na jejich výklad a neustálé proměny právních úprav mohou ve svém důsledku negativně dopadat na výkon veřejné správy a odrazit se do nepředvídatelných kroků správních orgánů. 


Wintr se zase ve svém náhledu zaobírá časovým hlediskem, protože s požadavkem právní jistoty spojuje skupinu čtyř principů – princip ochrany nabytých práv, zákaz retroaktivity, princip předvídatelnosti jednání správy a princip legitimního očekávání. První dva principy se podle něj vztahují k minulosti a chrání již nabytá subjektivní práva, zatímco dva další (princip předvídatelnosti a princip legitimního očekávání) podle něj chrání dobře odůvodněnou představu o budoucí právní situaci a směřují tak do budoucna.


Občan ve svém jednání kalkuluje s určitými reakcemi správních úřadů (např. že mu bude uděleno povolení, když v podobných případech udělováno bylo). Představa o budoucí právní situaci se opírá především o zásadu spravedlnosti de similibus idem est iudicandum (podobné případy nechť jsou rozsuzovány stejně) a dále o zásadu přiměřenosti, podle níž má správní úřad zasahovat do práv a legitimních očekávání jen v nezbytných případech a nezbytné míře. Legitimním očekáváním tedy je očekávání, že veřejná správa bude postupovat stejnoměrně a přiměřeně.

4.6 Prameny legitimního očekávání adresáta veřejné správy v konkrétním

      případě


V následujícím segmentu textu se budu zabývat tím, na základě čeho dle mého názoru adresátovi veřejné správy v konkrétním případě vznikne legitimní očekávání, že v jeho případě bude rozhodnuto tak či onak. Řeč tak bude o nejtypičtější činnosti veřejné správy, tedy správním řízení. Jinak řečeno, bude se jednat o „projevy“ obecného principu legitimního očekávání do konkrétních „pramenů“ či ustanovení ve SŘ, na základě nichž adresát může předpokládat výsledek rozhodovací činnosti správního orgánu ve své konkrétní záležitosti. V této souvislosti tak bude výše zmíněné ustanovení § 2 odst. 4 SŘ bráno jako základní východisko rovnosti (potažmo zákazu diskriminace) a bude tak v podstatě představovat podklad pro legitimní očekávání.


Jako první důvod pro legitimní očekávání bych uvedl ustálenou rozhodovací praxi správních orgánů. Pokud správní orgány budou ctít a dodržovat kontinuitu svých předchozích rozhodnutí, může si adresát utvořit představu právě na základě předchozích stejných či obdobných případů, jaký bude výsledek vzhledem k procesní situaci, jedná se tedy o legitimní očekávání určitého rozhodnutí. Tento požadavek můžeme rovněž označit jako zásadu zákazu překvapivých rozhodnutí. Orgány veřejné moci musí přihlížet k tomu, jaká očekávání svým postupem a činností vyvolaly.
 I pro správní orgány platí obecná právní zásada předvídatelnosti rozhodnutí, z níž pramení princip legitimního očekávání spojený s požadavkem na shodné rozhodování státního orgánu ve skutkově shodných věcech.


Není však možné tvrdit, že předchozí praxe musí být vždy následována. Existují situace, ve kterých se správní orgány mohou odchýlit od svých dřívějších rozhodnutí, avšak vždy pouze na základě jedné z těchto čtyř podmínek: legislativní změna; změna společenských poměrů; činnost orgánu vyššího stupně či výjimečně změna vlastního právního názoru.
 Vždy je však nutno ke změně přistupovat opatrně a zdrženlivě, tj. jen v nezbytných případech odůvodňujících překročení principu předvídatelnosti rozhodování a vše je nutno řádně odůvodnit.


Dále se adresát opírá při představě o budoucím výsledku o interní normativní instrukce (v této chvíli není důležité, jak je nazveme, zda směrnice – vydané buď nadřízeným orgánem či pouze uvnitř jednoho úřadu, pokyny…). Nezbytnou podmínkou k tomu, aby se jich mohl dovolat, však je jejich zveřejnění. Obecně není normativně zakotvena povinnost správního orgánu zveřejnit své „vnitřní normy“, nicméně se domnívám, že v rámci dobré správy by tak veřejná správa měla činit sama od sebe a tím tak přispívat k naplnění požadavku transparentnosti veřejné správy. Pokud se jedná o zveřejněné instrukce, adresátovi se tak dostávají do ruky informace, díky nimž má možnost předvídat způsob postupu správního orgánu.


Jiným pramenem očekávání adresáta veřejné správy je „závazný slib“ užití určitého způsobu správního uvážení udělený správním orgánem v konkrétním správním řízení, že pokud účastník splní ty a ty uložené podmínky, bude vydáno jím požadované rozhodnutí. Toto lze nejlépe ilustrovat na případu, v němž se jednalo o slib Ministerstva vnitra udělit státní občanství.
 Občan Palestiny obdržel závazný příslib z Ministerstva, že po splnění podmínky mu bude uděleno české státní občanství. Došlo však k porušení tohoto odůvodněného předpokladu, když pro nesplnění jiné podmínky, jejíž splnění předtím nebylo vůbec požadováno, bylo rozhodnuto o neudělení občanství. NSS pak dospěl k závěru, že bylo zneužito správního uvážení a dal za pravdu žalobci, který „v dobré víře očekává, že příslib určitého užití volného správního uvážení učiněný správním orgánem bude dodržen, splní-li účastník podmínky správním orgánem stanovené.“ NSS dále konstatoval, že porušením principu ochrany legitimního očekávání je i zneužití volného správního uvážení, spočívající v tom, že i přes svůj závazný příslib správní orgán neudělil státní občanství a tím porušil důvěru ve vážnost a závaznost aktů veřejné moci.


Jako čtvrtý zdroj bych zmínil přímo konkrétní ustanovení SŘ, a sice § 139, označený zákonem jako předběžná informace. Zmíněný institut zakládá každému možnost požadovat od správního orgánu, který je příslušný vydat rozhodnutí nebo podmiňující úkon,
 aby mu byla poskytnuta předběžná informace vztahující se k jeho předpokládaným činnostem či záměrům. Obsahem tak bude údaj, zda lze určitý záměr uskutečnit jen za předpokladu vydání rozhodnutí či podmiňujícího úkonu nebo sdělení, podle jakých hledisek bude posuzována žádost o vydání rozhodnutí, popř. za jakých předpokladů lze žádosti vyhovět. Je zde však výrazné omezení, že předběžnou informaci lze požadovat pouze v případech, kdy tak stanoví zvláštní zákon.
 Správní orgán může dobu platnosti předběžné informace omezit. Z této zákonné formulace vyplývá určitá závaznost pro správní orgán, jenž ji vydal, a to v intencích zásady předvídatelnosti veřejné správy.


Rozdíl mezi předběžnou informací a výše uvedeným závazným slibem spatřuji v tom, že slib je dán v již probíhajícím správního řízení jeho účastníku, kdežto smyslem předběžné informace je její poskytnutí mimo správní řízení (není však vyloučeno její požadování i po zahájení řízení).


Zde tak vidíme čtyři konkrétní projevy obecné zásady legitimního očekávání. Tyto projevy jsem si dovolil nazvat prameny legitimního očekávání, na základě nichž adresátu veřejné správy vzniká legitimní očekávání ve formě subjektivního veřejného práva, a tak předvídá, jak bude vůči němu postupováno v konkrétním případě. Jinými slovy orgán veřejné moci vytvoří určitou situaci, příslušný adresát tomu přizpůsobí své jednání a spoléhá na to, že ve své důvěře v akty mocenského orgánu nebude zklamán.


Na základě znalosti praktické stránky realizace projevu principu legitimního očekávání lze s větší či menší určitostí odhadnout či dokonce předvídat výsledek, k němuž dospěje správní orgán. Očekávání se na základě zkušeností a vědomí dodržování zákonem nastaveného požadavku rovnosti oprávněně mění na vysokou pravděpodobnost dosažení očekávaného výsledku. V tomto ohledu lze již mluvit o předvídatelnosti.


Dle mého slovo předvídat znamená něco jiného než očekávat. Předvídání v sobě zahrnuje vyšší pravděpodobnost výsledku, lze o něm hovořit jako o kvalifikovaném odhadu, zatímco očekávání v sobě obsahuje spíše rysy víry a naděje. Předvídat znamená předjímat, jak věc dopadne, ale ne čistě na základě toužebného přání, nýbrž na základě relevantních faktů, jimiž jsou předchozí „činnosti“ správních orgánů. Ve spojení s výše uvedeným by se tak jevilo vhodnější označení zásada předvídatelnosti postupu správních orgánů.

4.7 Legitimní očekávání a veřejnoprávní praxe v soudním rozhodování


V této části přiblížím několik zajímavých případů uplatnění principu legitimního očekávání v praxi, které se dostaly až před NSS. Obecně lze konstatovat, že adresáti veřejné správy se stále častěji obrací na správní soudy s tvrzením, že bylo porušeno jejich legitimní očekávání ze strany správního orgánu. Domnívám se, že se jedná o posun správným směrem, protože lze tak vyvodit, že jednotlivci si tak stále častěji uvědomují svá práva a brání se tak proti mnohdy libovůli správních orgánů.


První kauza se týkala udělení trvalého pobytu.
 Stěžovatel uváděl, že Ministerstvo vnitra rozhodlo v rozporu s pravidlem legitimního očekávání, když mu nebylo uděleno povolení k pobytu. Tento argument NSS neuznal a potvrdil rozhodnutí Ministerstva s tím, že „případy, které se mohou zdát skutkově obdobné, mohou být rozhodnuty se zcela jiným vyzněním z toho důvodu, že zákonem o pobytu cizinců je úmyslně ponechán prostor pro správní uvážení vztahující se k podmínce zásahu do rodinného a soukromého života.“ Správní orgán tak posuzuje jednotlivou situaci každého žadatele, zkoumá jeho rodinné poměry a jiné skutečnosti jeho osobního života. Každé rozhodnutí je svým charakterem jedinečné, právě pro jedinečnost rodinného a soukromého života každého žadatele. 


V jiném případě se zase provozovatel pily domáhal zrušení opatření obecné povahy spočívajícího v dopravním značení, kterým dopravní odbor městského úřadu fakticky znemožnil provoz pily.
 V jednání městského úřadu totiž spatřoval „šikanózní zásah“, jehož cílem je znemožnit výrobu a znehodnotit tak investice do areálu pily. Rovněž namítá rozpor s principem legitimního očekávání, protože pokud je téměř po deseti letech od vydání kolaudačního rozhodnutí napadeným opatřením fakticky znemožněno cokoli přivážet nebo odvážet, jedná se o nepřiměřený zásah do oprávněného očekávání. NSS ve svém rozhodnutí skutečně potvrdil porušení legitimního očekávání, a napadené opatření zrušil pro narušení vlastnického práva a práva svobodně podnikat. Onen zásah by byl možný jen ve výjimečném případě a musel by být přesvědčivě odůvodněn, což se však v daném případě nestalo.


Jako poslední uvádím příklad týkající se rozhodovací praxe správního orgánu, která se vytvořila na základě vnitřního předpisu.
 Zde se jednalo o pokyn D-144, vydaný Ministerstvem financí. Tento pokyn není obecně závazným předpisem, nýbrž vnitřním předpisem působícím dovnitř soustavy finančních ředitelství a finančních úřadů, přesto ale není podle NSS bez právního významu pro soukromé osoby. Pokyn stanovoval lhůty pro uzavření vytýkacího řízení a konkrétní podmínky možného prodloužení těchto lhůt. Na základě pokynu MF se tedy vytvořila jistá správní praxe spočívající v tom, že vytýkací řízení se uzavírají v určitých lhůtách, příp. ve lhůtách prodloužených podle přesně určených pravidel. NSS tak konstatuje, že jestliže se takováto praxe vytvořila, správní orgán se od ní nemůže v jednotlivém případě odchýlit. Ze zásady zákazu libovůle a neodůvodněně nerovného zacházení vyplývá, že pro správní orgán je taková správní praxe právně závazná.

4.8 Shrnutí

Shodně s Hrabákem
 můžeme legitimní očekávání obecně vymezit jako právem chráněný nárok fyzické nebo právnické osoby počítat s udržením určitého právního stavu a nárok na poskytnutí ochrany proti jakékoliv změně tohoto stavu (legitimní očekávání v oblasti hmotněprávní), kterou fyzická nebo právnická osoba nemohla rozumně očekávat. Legitimní očekávání je obecně uznávaným principem právních řádů demokratických právních států, který je považován za pramen evropského práva. Uplatňuje se ale též v oblasti procesněprávní, kde je chápáno jako součást práva na spravedlivý proces.


Účelem této zásady je chránit odůvodněné předpoklady osob v právní situaci, která v důsledku působení správního orgánu nastane, neboť občan v pozici účastníka řízení svým způsobem kalkuluje s určitým typem reakce správního orgánu.


Od doby účinnosti stávajícího správního řádu se pojem „zásada legitimního očekávání“ stává nejčastěji užívaným a sjednocujícím pojmem pro dosud poměrně roztříštěné pojmosloví užívané v učebnicích, odborných textech či judikatuře.


Ve své podstatě legitimní očekávání vyjadřuje důvěru lidí v právo a ve fungování práva obecně. Legitimní očekávání bývá také někdy nazýváno „oprávněnou důvěrou v právo.“

Závěr


V diplomové práci jsem se zabýval zásadami činnosti veřejné správy, tedy určitými základními hodnotami, které jsou povinny správní orgány dodržovat při veškeré své činnosti. Před samotným konkrétním vymezením jednotlivých zásad bylo třeba pro lepší pochopení problematiky třeba vymezit zásady jako takové z pohledu právní teorie.


První kapitola je věnována teorii právních principů. Je zde tak vymezen teoretický rozdíl mezi principem a zásadou spočívající v míře abstraktnosti, dále je zde pojednání o tom, jakou roli hrají právní zásady v právním řádu, z nichž pro oblast veřejné správy je třeba vyzvednout především roli aplikační, protože drtivá většina činnosti veřejné správy spočívá ve vydávání aktů aplikace práva. I přes rozdílné názory předních právních teoretiků jsem dospěl k závěru, že principy mají svůj původ v přirozeném právu. Tím, že z tohoto systému byly legislativním procesem vtěleny v nejrůznějších podobách do právního řádu, je tak nutno hovořit o principech právních. Proto také všechny právní principy jsou určitým způsobem obsaženy v právních normách, kdy právě jejich abstrakcí a dedukcí získáváme určitá základní východiska, na kterých je vystavěn právní řád. Pokud někdo hovoří o nepsaných právních principech, které se běžně aplikují při výkonu nejen veřejné správy, jedná se dle mého pouze o situaci, kdy dané principy nejsou výslovně uvedeny v právních normách. Není totiž možné se domnívat, že právní principy pocházejí z nějakého jiného normativního systému, než jakým je psané právo.


Stranou nemohlo zůstat ani stručné vymezení pojmu veřejná správa. Následuje rozbor některých ustanovení hlavy první Listiny, která tvoří ústavní rámec pro činnost veřejné správy, jako je vázanost zákonem, rovnost a postup při ukládání povinností ze strany správních orgánů. Další kapitola sleduje zásady pro řádné fungování veřejné správy, jak vyplývají z mezinárodních právních dokumentů, které následně nachází svůj odraz v úvodních ustanoveních správního řádu. Proto jednotlivé požadavky na výkon veřejné správy dělím do tří „kategorií“: ty, jež mají mezinárodní charakter, dále ty na ústavní úrovni a v poslední řadě ty na úrovni obyčejného zákona, tedy správního řádu. Samozřejmě že jednotlivé „kategorie“ se překrývají a nelze tak striktně říct, že určitá zásada patří pouze do jedné „kategorie.“


Ve vztahu k obecné charakteristice zásad obsažených ve správním řádu lze uvést, že základní zásady vyjadřují základní ideje, hodnoty, na kterých stojí správa v demokratickém právním státě. Svou povahou jsou to obecná pravidla, která poskytují občanům základní představu o principech, kterými se řídí správní orgány ve svém rozhodování a jednání vůči nim. Pro úředníky tak představují principy a hodnoty, které mají ctít, a na jejichž prosazování se mají zaměřovat. Jde o promítnutí obecných ústavních zásad do úrovně obyčejného zákona.


Pozornost je rovněž věnována působnosti základních zásad správního řádu, které se díky § 177 odst. 1 uplatní i v případě, kdy jiný zákon vyloučí použití správního řádu, ale sám však neobsahuje vlastní úpravu odpovídající těmto zásadám. Protože se jedná o požadavky vyplývající z ústavních hodnot, tyto zásady by však nepozbyly platnost i bez tohoto ustanovení. Zmíněné ustanovení tak má pouze deklaratorní charakter.


Dále jsou rozebrány §§ 2–8 SŘ, jež v těchto svých ustanoveních obsahují „katalog“ základních zásad činnosti správních orgánů. Je uvedena charakteristika rozebírané zásady, ve většině případů je ukázána provázanost mezi jednotlivými zásadami navzájem i vystopován jejich původ v ústavním pořádku. Zásady nejsou pouhou proklamací uvedenou na začátku textu zákona, nýbrž většina z nich se následně promítá do konkrétních ustanovení SŘ.


Poslední a stěžejní kapitola se zabývá zásadou legitimního očekávání. Nejprve jsem se snažil zjistit, kde bylo toto označení poprvé použito a jak se rozšířilo do českého právního řádu. Jelikož neexistuje zákonné označení, jak nazývat obsah ustanovení § 2 odst. 4 poslední části věty, lze se v právní nauce setkat s různými pojmy označující tuto zásadu; ty jsou zde také uvedeny. Různí právní teoretikové legitimní očekávání chápou jako součást jiné zásady, čemuž je zde taktéž věnován prostor. Cenným poznatkem z tvorby této práce se mi jeví, že hovoříme-li o zásadě legitimního očekávání, není možné ji brát jen jako ustanovení § 2 odst. 4 SŘ. Legitimní očekávání je totiž nutno chápat jako subjektivní právo adresáta veřejné správy, něco jako „jeho oprávněnou naději“, že v jeho konkrétním případě bude rozhodnuto určitým způsobem. Domnívám se, že existují 4 skutečnosti, kdy na základě každé z nich adresátovi vzniká ona „naděje“: jedná se ustálenou rozhodovací správní praxi, zveřejněné interní normativní instrukce, závazný příslib správního orgánu a podání předběžné informace dle § 139 SŘ. V souvislosti s výše uvedeným tak zmíněné ustanovení představuje pouze podklad pro legitimní očekávání a je východiskem pro naplnění požadavku rovnosti.


Na několika rozhodnutích NSS je ukázáno, jak je zásada legitimního očekávání uplatňována ze strany adresátů veřejné správy při přezkumu aktů veřejné správy před soudy.
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Rozsudek NSS ze dne 28. dubna 2005, č. j. 2 Ans 1/2005 – 90

Shrnutí


Diplomová práce pojednává o problematice zásad, které ovládají činnost veřejné správy. Cílem je podat určitý soubor těch nejdůležitějších zásad, tyto charakterizovat a jedné z nich se věnovat podrobně. Celou práci je možno rozdělit do tří celků. 


První se věnuje pojmům zásada a princip z pohledu teorie práva. Je zde krátce zmíněn teoretický rozdíl mezi zásadou a principem, typologie právních principů a jejich role v právním řádu. Následuje pojednání o původu principů, kde docházím k závěru, že právní principy prvotně byly součástí přirozeného práva a odtud se díky legislativnímu procesu přenesly do právního řádu jako psaného a závazného normativního systému. Pozornost je věnována i tomu, zda jako právní principy je možno označit také ty, jež jsou součástí jiného, mimoprávního systému, a zda je tak možno hovořit o nepsaných právních principech. Domnívám se, že všechny právní principy jsou obsaženy určitým způsobem v právních normách a z nich je pouze třeba je dovodit deduktivními metodami a logickým úsudkem.


Pro účely této práce jsem si dovolil provést určité rozčlenění zásad směrodatných pro činnost veřejné správy do tří kategorií. Jedná se o ty na ústavní úrovni, kde jsem se zabýval těmi stěžejními obsaženými v Hlavě první LZPS; dále ty, jež jsou uznávány na mezinárodní úrovni a za třetí ty, které jsou uvedeny v úvodních ustanoveních správního řádu.


V druhé části jsou rozebírány jednotlivé zásady obsažené v §§ 2–8 správního řádu, poněvadž ten představuje stěžejní právní předpis pro činnost správních orgánů. U většiny z nich je poukázáno na propojenost s jinými zásadami, především těmi ústavními. V mnohých případech tyto obecné zásady jsou „rozvedeny“ v konkrétních ustanoveních správního řádu.


Poslední celek práce představuje kapitola zevrubně rozebírající zásadu legitimního očekávání. Je zde vystopováno, kdy se toto označení začalo prvně používat a jak postupně tato zásada pronikala pro českého právního prostředí. Prostor je věnován rovněž tomu, jakými jinými termíny bývá legitimní očekávání označováno a jak obsah této zásady vymezují nejrůznější čeští právní teoretikové ve spojitosti s jinými zásadami. Jako cenný poznatek se mi jeví nalezení čtyř „pramenů“, na základě nichž adresátu veřejné správy vzniká v konkrétním případě legitimní očekávání, tedy jakési jeho vnitřní přesvědčení, jak bude v jeho případě rozhodnuto. Jak se legitimní očekávání uplatňuje v praxi, je ukázáno na několika případech, které rozhodoval NSS.

Summary


This MA thesis deals with the issue of guidelines which govern the activities of public administration. Its goal is to present a certain collection of the most important guidelines, to characterise them, and to deal with one of them in detail. The thesis is divided into three coherent sections.


The first section deals with the terms guideline and principle from the point of view of law theory. There are briefly mentioned the theoretical differences between a guideline and a principle; the typology of legal principles; and their role in the legal system. Then there is the description of the origin principles in which I conclude that legal principles originally were part of natural law and from there they were transferred by the legislation process into the legal system as a written and binding normative system. It is also discussed whether it is possible to describe as legal principles those principles which are part of a different, non-legal system, i.e. if it is possible to recognise them as a kind of unwritten legal principles. I think that all legal principles are in some way contained in legal standards and from the standards they only need to be derived by deductive methods and logical reasoning.


For the purposes of this thesis I divided the guidelines which are decisive for the activities of public administration into three categories. The first group are guidelines on the constitutional level. Among these I have dealt with the crucial ones contained in Chapter I of the Charter of Fundamental Rights and Basic Freedoms. The second group are guidelines which are acknowledged on the international level. The third group are those stated in the introductory provisions of the Administrative Procedure Code.


In the second section of the thesis I analyse individual guidelines contained in §§ 2–8 of the Administrative Procedure Code since it represents the essential legal regulation for the activities of administrative bodies. For most of these guidelines I point out their interconnection with other guidelines, mainly those on the constitutional level. In many cases these general guidelines are developed in the specific provisions of the legal system.


The last section of the thesis analyses thoroughly the guideline of legitimate expectation. It is traced where this term was first used and how this guideline gradually entered the Czech legal environment. It is summarised what other terms are used for legitimate expectation and how the content of the guideline, in connection with other guidelines, is delimited by various Czech law theorists. A valuable result in this respect is, in my view, the finding of four “sources”, based on which those governed by public administration develop, in a particular case, legitimate expectation, i.e. a kind of inner conviction, what the ruling will be in their case. How legitimate expectation is applied in practice is shown on several example rulings of the Supreme Administrative Court.
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� Hlavní rozdíl je v míře jejich abstraktnosti. Právní principy jsou určité základní nosné myšlenky, na kterých spočívá právní řád. Zásada je naproti tomu odvozená, má konkrétnější podobu, často se pojí spíše s konkrétními právními předpisy. 


� WEINBERGER, O. Norma a instituce. Brno: Masarykova univerzita, 1995, s. 79 a násl. 


� V právní teorii se lze setkat s následujícím rozdělením principů:


I. Principy, které jsou pravidly:


A) pozitivní principy práva, tj. normy explicitně formulované v textu pozitivního práva


B) implicitní principy práva, tj. pravidla traktovaná jako premisy nebo důsledky zákonných ustanovení 


II. Principy, které nejsou pravidly:


D) názvy charakterizující podstatné znaky nějakého právního institutu či právní úpravy (např. smluvní svoboda, dobrá víra)


E) principy konstrukce práva, tj. důvody či účely sledované zákonodárcem při tvorbě práva, jež však jsou presumovány při usuzování k systematizaci


Viz BOGUSZAK, Jiří. Právní principy, hodnota, finalita. In BOGUSZAK, Jiří (ed.) Právní principy. Pelhřimov: Vydavatelství 999, 1999, s. 24–25.


� DOSTÁLOVÁ, Jana; HARVÁNEK, Jaromír. Právní principy, zásady a pravidla. In BOGUSZAK, Jiří (ed.). Právní principy. Pelhřimov: Vydavatelství 999, 1999, s. 108.


� WINTR, Jan. Říše principů. Obecné a odvětvové principy současného českého práva. Praha: Karolinum, 2006, s. 84.


� DOSTÁLOVÁ: Právní principy, s. 108.


� Nález Ústavního soudu ze dne 4. února 1997, sp. zn. Pl. ÚS 21/96


� Touto problematikou se zabýval Ústavní soud ve svém nálezu ze dne 15. října 1996, sp. zn. IV. ÚS 275/96


� WEINBERGER, Ota. Formální charakteristika právních a právně-politických principů. In BOGUSZAK, Jiří (ed.). Právní principy. Pelhřimov: Vydavatelství 999, 1999, s. 42.


� TRYZNA, Jan. Právní principy a právní argumentace. Praha: Auditorium, 2010, s. 205.


� Jedná se o jakoukoliv normu nebo jiný standard, která může být samostatným základem soudcovského rozhodnutí, tedy nezávisle na jakémkoliv jiném pramenu stanovit práva a povinnosti.


K tomu viz KÜHN, Zdeněk. Jsou právní principy a soudcovská rozhodnutí pramen práva? Časopis pro právní vědu a praxi, 2001, č. 3.


� Nález Ústavního soudu ze dne 17. prosince 1997, sp. zn. Pl. ÚS 33/97


� TRYZNA: Právní principy…, s. 210.


� Viz čl. 2 odst. 3 Ústavy ČR


� Ústavní zákon č. 1/1993 Sb., ve z. p. p.


� Nález Ústavního soudu ze dne 24. května 1994, sp. zn. Pl. ÚS 16/93


� Ústavní zákon č. 2/1993 Sb., ve znění ústavního zákona 162/1998 Sb.


� TRYZNA: Právní principy…, s. 212.


� KÜHN: Časopis pro právní vědu…


� Srov. čl. 9 odst. 2 Ústavy 


� Publikováno jako Sdělení federálního ministerstva zahraničních věcí č. 209/1992 Sb.


� Nález Ústavního soudu ze dne 16. října 2001, sp. zn. Pl. ÚS 5/01


� SLÁDEČEK, Vladimír. Obecné správní právo. 2. aktualizované a přepracované vydání. Praha: ASPI, 2009, s. 18.


� PRŮCHA, Petr. Správní právo Obecná část. 7. doplněné a aktualizované vydání. Brno: Masarykova univerzita, 2007, s. 54.


� PAVLÍČEK, Václav a kol. Ústava a ústavní řád České republiky. Praha: Linde, 1999, s. 37 a násl.


� Nález Ústavního soudu ze dne 21. ledna 2003, sp. zn. Pl. ÚS 15/02


� Nález Ústavního soudu ze dne 8. listopadu 1995, sp. zn. Pl. ÚS 5/95


� Srov. KLÍMA, Karel. In KLÍMA, Karel (ed). Komentář k Ústavě a Listině. Plzeň: Aleš Čeněk, s.r.o., 2005, s. 613 (čl. 2 LZPS). 


� PAVLÍČEK: Ústava…, s. 47–48.


� Tuto problematiku upravuje především z. č. 82/1998 Sb., o odpovědnosti za škodu způsobenou při výkonu veřejné moci rozhodnutím nebo nesprávným úředním postupem, ve z. p. p.


� KLÍMA: Komentář k Ústavě a Listině, s. 624 (čl. 4 LZPS).


� Nález Ústavního soudu ze dne 16. října 2001, sp. zn. Pl. ÚS 5/01


� Např. čl. 2 odst. 2 či čl. 11 odst. 4 a 5 Listiny. S výhradou zákona se lze setkat i v Ústavě ČR – např. čl. 2 odst. 3 nebo čl. 79 odst. 1 


� FILIP, Jan. In ŠIMÍČEK, Vojtěch. Ústava České republiky – komentář. Praha: Linde, 2010, s. 54. 


� Při používání ustanovení o mezích základních práv a svobod musí být šetřeno jejich podstaty a smyslu. Taková omezení nesmějí být zneužívána k jiným účelům, než pro které byla stanovena.


� Česká republika dodržuje závazky, které pro ni vyplývají z mezinárodního práva.


� Kde se bude dále v textu hovořit o správním řádu, rozuměj jím zákon č. 500/2004 Sb., ve z. p. p.


� POMAHAČ, Richard. In SLÁDEČEK: Obecné správní právo…, s. 436.


� Jedná se o: Doporučení (80) 2 Výboru ministrů pro členské státy týkající se správního uvážení,


Doporučení (81) 19 o přístupu k informacím, jež mají k dispozici veřejné orgány, 


Doporučení (84) 15 týkající se odpovědnosti veřejných orgánů za způsobenou škodu, 


Doporučení (87) 16 týkající se správního řízení, jímž mohou být dotčeny velké skupiny osob, 


Doporučení (89) 8 týkající se předběžných soudních opatření,


Doporučení (91) 1 týkající se správního trestání,


Doporučení (91) 10 o předávání osobních dat uchovávaných veřejnými orgány třetím osobám.


Více k jednotlivým výše uvedeným doporučením a také k dalším viz SLÁDEČEK: Obecné správní právo…, s. 440 a násl. 


� Organizace pro hospodářskou spolupráci a rozvoj


� ŠPAČEK, David. Moderní principy veřejné správy a vyhodnocování její elektronizace. Brno: Masarykova univerzita, 2007, s. 22.


� POMAHAČ, Richard. Zásady správního řízení a evropské právo (K návrhu nového českého zákona o řízení před správními úřady). Evropské a mezinárodní právo, 2001, č. 3, s. 41.


� K tomu shodně též POMAHAČ: Evropské a mezinárodní právo, s. 37–38.


� Tamtéž, s. 38.


� Vydáno dne 26. října 2012 v Úředním věstníku EU nesoucí označení 2012/C 326/02


� SLÁDEČEK: Obecné správní právo…, s. 450.


� POMAHAČ: Evropské a mezinárodní právo, s. 36.


� Dle zákona č. 82/1998 Sb., ve z. p. p.


� JEMELKA, Luboš, PONDĚLÍČKOVÁ, Klára, BOHADLO, David. Správní řád – komentář, 3. vydání. Praha: C. H. Beck, 2009, s. 7.


� Zde lze odkázat na nález Ústavního soudu ze dne 5. listopadu 1996, sp. zn. Pl. ÚS 14/96, v němž je konstatováno: „Dle čl. 2 odst. 3 Ústavy: Státní moc slouží všem občanům a lze ji uplatňovat jen v případech, v mezích a způsoby, které stanoví zákon. Naplnění postulátu uvedeného v prvé části citovaného ustanovení je vymezeno požadavkem, aby se tak dělo jen v případech, v mezích a způsoby, které stanoví zákon. V požadavku uvedeném v této druhé části je tak zabudována nejen garance proti zneužití státní moci, ale také nutnost zákonného podkladu pro její uskutečňování“. Dále zde ÚS uvádí, že vyloučení použití obecných předpisů o správním řízení zakládá absenci jak zákonného podkladu, tak mezí a způsobu uplatňování státní moci a je vzhledem k nedostatku jiné úpravy toto řízení v rozporu s čl. 2 odst. 3 Ústavy, přičemž vyloučením použití obecných předpisů o správním řízení při neexistenci jiných současně zakládá i rozpor s čl. 36 odst. Listiny, který upravuje právo každého na stanovený postup při domáhání se svých práv.


� KAUCKÝ, Jiří. Příprava zákona o řízení před správními úřady (správní řád) [online]. Veřejná správa, Týdeník Vlády České republiky, 2001, č. 21. [cit. 20. června 2012]. Dostupné na <http://aplikace.mvcr.cz/archiv2008/casopisy/s/2001/0021/21tema.html >.


� Tyto zásady se tak budou vztahovat také na normotvornou činnost správních orgánů (včetně vydávání obecně závazných vyhlášek a nařízení obcí a krajů).


� JEMELKA: Správní řád…, s. 640.


� Zákon č. 280/2009 Sb., ve z. p. p.


� JEMELKA: Správní řád…, s. 640.


� „Správní orgán šetří práva nabytá v dobré víře, jakož i oprávněné zájmy osob…“


� VEDRAL, Josef. K rozsahu působnosti nového správního řádu. In VOPÁLKA, Vladimír (ed.). Nový správní řád, zákon č. 500/2004 Sb., správní řád, Code of administrative procedure. Praha: ASPI, a. s., 2005, s. 18–42.


� K jednotlivým zásadám správního řízení (vyplývajících z části druhé a třetí SŘ) viz SKULOVÁ, Soňa. Správní právo procesní. Plzeň: Aleš Čeněk, s.r.o., 2008, s. 76 a násl.


� Za nejdůležitější je zákonnost označena též v důvodové zprávě k návrhu správního řádu – viz sněmovní tisk č. 201/0. Vládní návrh zákona správní řád [online]. Poslanecká sněmovna, 4. volební období, 2002–2006.


 [cit. 28. května 2012].  Dostupné na <http://www.psp.cz/sqw/text/tiskt.sqw?O=4&CT=201&CT1=0>.


� SKULOVÁ, Soňa. In KADEČKA, Stanislav. Správní řád – meritum. Praha: ASPI, 2006, s. 49.


� K zásadě legality se vyjádřil i Ústavní soud ve svém nálezu ze dne 19. října 2004, sp. zn. II. ÚS 623/02 „…uznávané požadavky zákonnosti, efektivity, účelnosti či hospodárnosti provádění státní správy jako nástroje vládní politiky vyžadují nejen metodické řízení podřízených správních úřadů, ale nevylučují ani konkrétní pokyny správním úřadům nižších stupňů k vedení řízení tam, kde existuje zvlášť výrazný obecný zájem na rozhodnutí, které bude zákonné, efektivní, bez průtahů přijaté…“ 


� VEDRAL, Josef. Správní řád komentář. Praha: Polygon, 2006, s. 56 (§ 2 odst. 1 SŘ).


� Děje se tak prostřednictvím stanovisek a zásadních usnesení NSS – viz § 12 odst. 3, § 18 a § 19 z. č. 150/2002 Sb., soudního řádu správního, ve z. p . p.


� Nález Ústavního soudu ze dne 19. října 2004, sp. zn. II. ÚS 623/02


� SKULOVÁ: Správní právo…, s. 64.


� SKULOVÁ: In KADEČKA, Správní řád – meritum, s. 54.


� Nález Ústavního soudu ze dne 9. října 2003, sp. zn. IV. ÚS 150/2001


� Nález Ústavního soudu ze dne 8. června 1995, sp. zn. IV. ÚS 215/94 


� § 2 odst. 4 SŘ


�  VEDRAL: Správní řád komentář, s. 67 (§ 2 odst. 4 SŘ).


� SKULOVÁ: Správní právo procesní, s. 66.


� K pojmu veřejný zájem též ÚS: „Veřejný zájem v konkrétní věci je zjišťován v průběhu správního řízení na základě poměřování nejrůznějších partikulárních zájmů. Z odůvodnění správního rozhodnutí pak musí zřetelně vyplynout, proč veřejný zájem převážil nad řadou jiných partikulárních zájmů. Veřejný zájem je třeba nalézt v procesu rozhodování o určité otázce (typicky např. vyvlastňování) a nelze jej a priori stanovit. Z těchto důvodů je zjišťování veřejného zájmu v konkrétním případě typicky pravomocí moci výkonné a nikoliv zákonodárné.“


Nález Ústavního soudu ze dne 28. června 2005, sp. zn. Pl. ÚS 24/04


� SKULOVÁ: In KADEČKA. Správní řád – meritum, s. 55.


� SKULOVÁ: Správní právo procesní, s. 60.


� Viz např. rozsudek NSS ze dne 8. srpna 2007, č. j. 4 As 71/2006 – 83


� Nález Ústavního soudu ze dne 7. září 2010, sp. zn. Pl. ÚS 34/09


� Nález Ústavního soudu ze dne 16. října 2001, sp. zn. Pl. ÚS 5/01 


� VEDRAL, Josef. Základní zásady činnosti správních orgánů v novém správním řádu II. [online]. Obec a finance, 2006, č. 2. [cit. 28. května 2012].  Dostupné na <http://denik.obce.cz/clanek.asp?id=6228098>.


� § 4 odst. 1 věta první SŘ


� Srov. čl. 2 odst. 1 a 3 Ústavy


� Obdobné ustanovení o slušnosti nalezneme např. v § 16 odst. 2 písm. d) zákona č. 312/2002 Sb., o úřednících územních samosprávných celků, ve z. p. p.


� K rozsahu poučovací povinnosti správního orgánu: „Poučovací povinnost správního orgánu dle § 4 odst. 2 nezahrnuje poskytování komplexního návodu, co by účastník měl nebo mohl v daném případě dělat, aby dosáhl žádaného účinku, ale jen pomoc k tomu, aby mohl zákonem stanoveným způsobem dát najevo, co hodlá v řízení učinit. Správní orgán proto v řízení o odstranění stavby není povinen poučit vlastníka stavby o právu podat návrh na zahájení řízení o jejím dodatečném povolení. Pokud však účastník řízení o odstranění stavby učiní náznak žádosti o dodatečné povolení stavby, resp. rozpoznatelným způsobem vyjádří vůli usilovat o zachování stavby, je stavební úřad povinen ho poučit o náležitostech žádosti.“


Rozsudek NSS ze dne 13. října 2010, č. j. 1 As 51/2010 – 214


� VEDRAL: Správní řád – komentář, s. 100.


� SLÁDEČEK, Vladimír. K zásadám činnosti správních orgánů. In Contemporary Administrative Law Studies (CALS 5). Olomouc: Nakladatelství Univerzity Palackého, 2010, s. 272.


� POTĚŠIL, Lukáš. „Dobrá správa“ v dokumentech Rady Evropy [online]. Veřejná správa, 2008, č. 12. [citováno 23. května 2012]. Dostupné na <�HYPERLINK "http://www.mvcr.cz/clanek/dobra-sprava-v-dokumentech-rady-evropy.aspx"�http://www.mvcr.cz/clanek/dobra-sprava-v-dokumentech-rady-evropy.aspx�>.


� Více k pojmu dobrá správa: SKULOVÁ, Soňa. Principy dobré správy jako součást modernizace veřejné správy. Právník, 2005, roč. 144, č. 6.


� Těchto Doporučení, ze kterých se vychází při stanovení jednotlivých požadavků na dobrou správu, je celá řada. Jako nejvýznamnější uveďme Doporučení (2007) 7 Výboru ministrů Rady Evropy, o dobré správě. 


� Vedle národní a mezinárodní úrovně se lze s požadavky označovanými jako dobrá správa v poslední době setkat i na úrovni práva EU, což je případ čl. 41 Listiny základních práv EU popsaný v kapitole 2.3


� Jeho činnost je upravena zákonem č. 349/1999 Sb., ve z. p. p., kdy dle § 1 odst. 1 veřejný ochránce práv působí k ochraně osob, pokud jednání úřadů a dalších institucí je v rozporu s principy dobré správy.


� ČERNÍN, Karel. Principy dobré správy definované veřejným ochráncem práv. In Principy dobré správy. Sborník příspěvků přednesených na pracovní konferenci. Brno: Masarykova univerzita, 2006, s. 11.


� HRABÁK, Jan. Legitimní očekávání a zákaz překvapivých rozhodnutí. Právní rádce, 2009, č. 4, s. 49.


� Tento spor se odehrál v roce 1969. Nese spisovou značku [1969] 2 Ch. 149 (C. A.)


� Srov. Nález Ústavního soudu ze dne 9. března 2004, sp. zn. Pl. ÚS 2/02 


� Evropský kodex řádné správní praxe [online]. [cit. 3. října 2012]. Dostupné na <�HYPERLINK "http://www.ombudsman.europa.eu/code/cs/default.htm" \l "hl14"�http://www.ombudsman.europa.eu/code/cs/default.htm#hl14�>.


Tento kodex byl přijat Evropským parlamentem 6. září 2001.


� Srov. Skulová, Soňa, Průcha, Petr, Havlan, Petr. Správní právo procesní. Praha: Nakladatelství EUROLEX BOHEMIA, s. r. o., 2005, s. 36.


� VEDRAL: Správní řád – komentář, s. 66 a násl.


� Přestože se požadavek legitimního očekávání jako základní zásada činnosti správních orgánů vztahuje na všechny formy činnosti veřejné správy, nejtypičtější se uplatí právě v oblasti správního řízení.


� DIENSTBIER, Filip. Zásada legitimního očekávání v činnosti veřejné správy. In Principy dobré správy. Sborník příspěvků přednesených na konferenci. Brno: Masarykova univerzita, 2006, s. 111.


� SLÁDEČEK: In Contemporary Administrative Law Studies, s. 267.


� VEDRAL: Obec a finance.


� Nález Ústavního soudu ze dne 27. března 2003, sp. zn. IV. ÚS 690/01


� Rozsudek NSS, č. j. 5 Azs 5/2008 – 55


� Srov. Rozsudek NSS ze dne 27. dubna 2006, č. j. 4 Aps 3/2005 – 35


� ŠIMÍČEK, Vojtěch. Předvídatelnost rozhodování jako základní princip dobré správy. In Moderní veřejná správa a ombudsman. Sborník příspěvků přednesených na vědecké konferenci. Brno: Masarykova univerzita, 2005, s. 46.


� Vše potvrzuje i Ústavní soud např. ve svém nálezu ze dne 27. března 2003, sp. zn. IV. ÚS 690/01


� SKULOVÁ: Správní řád – meritum, s. 57.


� Viz např. rozsudek NSS č. j. 2 As 4/2008 – 82 a č. j. 9 Afs 29/2007 – 119


� ŠIMÍČEK: Moderní veřejná správa…, s. 45.


� Srov. čl. 36 odst. 1 LZPS – právo na spravedlivý proces


� SCHØNBERG, Søren. Legitimate Expectation in Administrative Law. New York: Oxford University Press Inc., 2000, s. 68.


� SKULOVÁ: Správní právo…, s. 61.


� § 2 odst. 3 SŘ


� § 3 SŘ


� § 7 odst. 1 SŘ


� § 2 odst. 2 SŘ


� ŠIMÍČEK: Moderní veřejná správa…, s. 45.


� Zákon č. 106/1999 Sb., ve z. p. p. 


� Termín ustálená rozhodovací praxe se objevuje i ve SŘ v § 76 odst. 2 ve spojení s možností správního orgánu vydat usnesení bez předchozího řízení, pokud bylo obdobné usnesení vydáno týmž orgánem v téže nebo jiné věci za obdobných skutkových okolností.


� DIENSTBIER: In Principy dobré správy…, s. 112.


� VEDRAL: Správní řád komentář, s. 70.


� § 78 odst. 1 věta druhá SŘS: Pro nezákonnost zruší soud napadené rozhodnutí i tehdy, zjistí-li, že správní orgán překročil zákonem stanovené meze správního uvážení nebo jej zneužil.


� DIENSTBIER: In Principy dobré správy…, s. 114.


� Tamtéž, s. 111.


� POMAHAČ, Richard. Právní principy dobré správy – imaginace či realita? In BOGUSZAK, Jiří (ed.). Právní principy. Pelhřimov: Vydavatelství 999, 1999, s. 189.


� POMAHAČ: Evropské a mezinárodní právo, s. 38.


� POMAHAČ, Richard. České správní právo. Czech Administrative Law. Praha: UK, Právnická fakulta, 2004, s. 46.


� Srov. tamtéž, s. 156 a HENDRYCH, Dušan a kol. Správní právo, obecná část. 8. vydání. Praha: C. H. Beck, 2012, s. 773.


� POMAHAČ: Právní principy, s. 190.


� GERLOCH, Aleš. Princip právní jistoty v soudobém právu. In BOGUSZAK, Jiří (ed.). Právní principy. Pelhřimov: Vydavatelství 999, 1999, s. 76 – 77.


� SKULOVÁ: Správní právo procesní, s. 68.


� Srov. Rozhodnutí NSS ze dne 12. srpna 2004, č. j. 2 Afs 47/2004 – 83, kde se sice hovoří o rozhodovací činnosti správních soudů, ale jeho závěry jsou obecné pro výkon veřejné moci.


� ADAMCOVÁ, Karolína. In MADAR, Zdeněk (ed.). Slovník českého práva. 3. rozšířené a podstatně přepracované vydání. Praha: Linde, 2002, s. 1435.


� POUPEROVÁ, Olga. Právo na spravedlivý proces. In Principy dobré správy. Sborník příspěvků přednesených na konferenci. Brno: Masarykova univerzita, 2006, s. 252.


� HENDRYCH: Správní právo…, s. 360.


� WINTR: Říše principů…, s. 220.


� Viz nález Ústavního soudu ze dne 14. srpna 2008, sp. zn. III. ÚS 457/07


� Viz rozsudek Městského soudu v Praze 9 ze dne 30. ledna 2007, č. j. Ca 174/2004


� Tyto podmínky jsou v literatuře uváděny ve vztahu k judikatuře soudů, nicméně to samozřejmě nebrání plně je vztáhnout rovněž na rozhodovací praxi správních orgánů. Viz ŠIMÍČEK, Vojtěch. Předvídatelnost soudního rozhodování. Jurisprudence, 2004, č. 5, s. 7–11.


� Rozsudek NSS ze dne 20. července 2006, č. j. 6 A 25/2002 – 59


� Jedná se o závazná stanoviska podle § 149 nebo vyjádření, které je podkladem rozhodnutí správního orgánu podle § 136 odst. 1 písm. b) SŘ


� Např. § 18 zákona č. 254/2001 Sb., vodní zákon, ve z. p. p.


� Rozsudek NSS ze dne 17. prosince 2008, č. j. 4 As 66/2008 – 124 


� Rozsudek NSS ze dne 7. ledna 2009, č. j. 2 Ao 3/2008 – 102


� Rozsudek NSS ze dne 28. dubna 2005, č. j. 2 Ans 1/2005 – 90


� HRABÁK: Právní rádce, s. 49.





5

