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Abstrakt

Diplomova prace se tyka institutu opatfeni obecné povahy dle § 171 a nasl.
SpR, jeho vyvoje, nalezitosti, znaki a zafazeni mezi ostatni formy spravni
¢innosti vymezené doktrinou. Hlavni ¢éasti diplomové prace je pak detailni
analyza aspekti mimotradnych opatieni, které v dobé¢ pandemie vydavalo
Ministerstvo zdravotnictvi dle zdkona o ochrané vefejného zdravi. To zahrnuje
posouzeni, zda mimofadnd opatfeni napliiuji doktrindlné vymezené znaky
opatieni obecné povahy a ureni jejich hranice v rdmci ostatnich forem spravni
¢innosti. Propojeni bohaté judikatury k mimofadnym opatienim bude poskytovat
prakticky pohled na tento pravni prostiedek, ktery mél prispét (ptispél) ke
zvladnuti pandemie. Kone¢né zahrnuje prace pokus o posouzeni ustavni
konformity piijatych opatfeni. Na zavér prace hodnoti ,,pravni* pribéh pandemie

a poskytuje vychodiska pro dalsi studium.

Abstract

The diploma thesis concerns the institute of measures of a general nature
according to § 171 et seq. SP, its development, requisites, features and
classification among other forms of administrative activity defined by the
doctrine. The main part of the diploma thesis is a detailed analysis of aspects of
emergency measures issued by the Ministry of Health under the Public Health
Protection Act during the pandemic. This includes assessing whether emergency
measures meet the doctrinally defined features of measures of a general nature
and determining their limits within other forms of administrative activity. Linking
the rich case law to emergency measures will provide a practical insight into this
remedy, which was supposed to help manage the pandemic. Finally, the work
involves an attempt to assess the constitutional conformity of the measures taken.
At the end of the work evaluates the "legal™ course of the pandemic and provides

a basis for further study.
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Uvod

Kazdého z nas v letech 2020 a 2021 urcitym zptisobem zasahla pandemie
SARS-CoV-2. Nova doba, se kterou se nikdo zobcani nikdy nesetkal,
vyzadovala sepjeti a spolupraci napii¢ celou spolecnosti. I presto, ze obdobi
pandemie dopadalo pfedev§im na zdravotniky, podnikajici osoby, vzdélavaci
instituce ¢i osoby ve slozité socialni situaci, nesmime zapominat, Ze 1 pravni fad
(a samotny demokraticky pravni stat) prosel nesmirnou zatézkéavaci zkouskou,
jelikoz vetejna sprava byla nucena ze dne na den reagovat na nové a nové
prekazky, fesit nikdy predtim nefeSené situace, pricemz méla k dispozici pravni
nastroje, které nemusi byt tak upln¢ efektivni a vyhovujici k ,,pravnimu‘ zvladnuti
globalni pandemie.

Piedlozena diplomova prace se zabyva institutem opatfeni obecné povahy,
ktery byl v &eském pravnim fadu upraven piijetim SpR, zejména pak aplikaci
tohoto institutu v obdobi pandemie, totiz vydavanim mimofadnych opatfeni MZ
dle VeifZdrav. Mimotadna opatieni vydavana ve formé opatieni obecné povahy
tvotila hlavni ¢ast opatfeni omezujicich lidska prava a svobody za ucelem ochrany
zdravi spolec¢nosti, pficemz tato opatfeni byla nescetnékrat Zalovana u spravnich
soudd, v&. NSS, a doglo i na Gstavni stiznosti projednavané US.

Prvni a druha kapitola fesi teoreticky zaklad a vyvoj opatfeni obecné
povahy Vv ¢eském pravnim fadu, stejné tak jeho zatazeni mezi ostatni typy forem
spravni ¢innosti, jelikoZ opatieni obecné povahy ma zvlastni povahu — neni ani
predpisem, ale ani spravnim aktem, doktrina jej oznacuje jako tzv. ,,smiSeny
spravni akt“, v neposledni fad¢ také stru¢nou komparaci S ostatnimi pravnimi
rady, ve kterych se institut opatfeni obecné povahy vyskytuje a ze kterych byl
prevzat do ¢eského pravniho fadu.

Ve treti kapitole provadim detailni analyzu aspektii mimotadnych opatieni
ve vztahu k vymezenym teoretickym znaktim, resp. se o tuto analyzu co nejlépe
snazim, pii zohlednéni toho, ze téma nebylo nijak komplexnéji zpracovano a bylo
(zatim) vylozeno judikaturng, nanejvys nekolika odbornymi ¢lanky. V ramci této
kapitoly také vymezim hranici mimofadnych opatieni vzhledem k ostatnim
formam spravni ¢innosti, jelikoZ naopak tyto se svou povahou mohou vice blizit

abstraktnim aktim. Zahodno je také zminit, ze dne 22. 10. 2021 jsem zaslal MZ
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zadost o poskytnuti informace dle zakona ¢. 106/1999 Sb., o svobodném pftistupu
k informacim, pficemz jsem zadal o poskytnuti kopie zpravy z mimoiadného
interniho auditu k procesu vydavani mimofadnych a ochrannych opatieni
vydanych v souvislosti s COVID-19 podle Pandemického zakona. Tato kopie
zpravy mi byla poskytnuta. Diky tomu bude mozné zakomponovat zavéry z této
zpravy do textu a bude tak poskytnut pohled ,,druhé strany* na to, jak se uvnitt
MZ pracovalo s mimofadnymi opatienimi a jaké postupy byly aplikovany. Pokus
o vytvofeni co nejvice plastického obrazu mimotadnych opatieni bude zase o
néco blize naplnén. Na zavér této kapitoly se pokusim zhodnotit vyddvana
mimoiadna opatieni z hlediska ustavni konformity, to vSe s vyuzitim zejména
judikatury US. US se musel vypoiadat pfedeviim s problémem, Zze mimoiadna
opatieni v intenzivni mife omezovala Gstavné zaruc¢ena zakladni prava a svobody.

Problematika povahy mimotadnych opatieni, jejich Gstavni konformity, ¢i
jejich teoretického vymezeni je rozsahld a vzbuzuje spoustu otaznikd. Tato prace
si klade za cil ptispét do debaty, avsak predev§im vymezit vztah znaki mezi
opatienim obecné povahy a vyddvanymi mimotfadnymi opatienimi tak, jak jsou
definovany spravnépravni védou spolu s definovanim odliSnosti a zvlastnosti
mimofadnych opatfeni, V neposledni fad¢ také zatfazeni mimotadnych opatieni
mezi ostatni formy spravni ¢innosti. Dil¢im cilem prace je potom zhodnoceni

ustavni konformity vydavanych mimotfadnych opatieni.



1. Vyvoj, znaky a pojeti opatieni obecné povahy

V této kapitole diplomové prace se budu zabyvat vyvojem institutu
opatfeni obecné povahy, jelikoz, jak ostatng plyne i z ditvodové zpravy', institut
existoval i pfed jeho samotnou kodifikaci, jen mél jiné pojmenovani, jez bylo
proménlivé Vv Case, jak bude popsano v podkapitole 1.1. Pokladam za dulezité
rozpracovat alesponn nastin vyvoje institutu Vv historii, protoZze pochopeni
souvislosti a riznych ,,Sedych mist* se kterymi bylo nutno se vypotadat, pomtize
k chapani institutu jako celku Vv soucasnosti. Nemén¢ dulezité je to v piipadé
forem spravnich ¢innosti (které budou pfedmétem druhé kapitoly), jelikoz tyto se
mohou ménit a modifikovat ve vztahu k dobé, ve které jsou aplikovany a
vymezeny.

Prvni podkapitola sleduje vyvoj institutu v ¢eskoslovenském pravnim fadu
v obdobi Prvni republiky a navazuje na obdobi komunismu, zakoncena je ptijetim
SpR vroce 2004, ¢imz doslo k vytydeni zakladnich znakli opatfeni obecné
povahy, stejn¢ tak se normovala jeho tvorba a mozna procesni obrana proti nému.

Druha podkapitola se vénuje defini¢nim znakiim opatieni obecné povahy,
a to jak vymezenym v SpR, tak judikaturné a doktrinaln&. Ve tieti podkapitole
rozebrano pojeti institutu. Ctvrtd podkapitola pak bude kratkou komparaci
S jinymi pravnimi fady, zejm. némecky a Svycarsky, zZ nichz zadkonodarce Cerpal
inspiraci pii zavedeni institutu do naseho pravniho fadu.

Pro srozumitelnost a sjednoceni terminologie v celé praci na tomto misté
uvadim, ze budu pracovat s pojmem spravni akt tak, jak s nim pracuji v Hej¢ a
Bahyl'ova v monografii, tedy do skupiny spravnich akti v $ir§im pojeti budu tadit
abstraktni spravni akty, konkrétni spravni akty (individualni spravni akty) a
smiSené spravni akty, dal$i formy spravni ¢innosti, které okrajové zminim v druhé
kapitole, ponechavam jejich béznému ndzvu. Toto déleni, odlisné od pfistupu

prazské pravnické fakulty (kdy se jako spravni akt oznacuje spravni rozhodnuti,

vvvvv

1 Jeho zavedeni (opatieni obecné povahy, pozn. aut.) je motivovino jednak zahranicni zkusenosti,
jednak tim, zZe ve zvlastnich prdavnich predpisech se jiz pod jinymi nazvy vyskytuje, a ddle tim, ze
moderni chapani vdazanosti verejné spravy tenduje k tomu, aby dotcené osoby mély garantovana
minimalni procesni prava i pro ten pripad, zZe se uikon spravniho organu tyka jejich zajmii, byt
nelze jmenovité urcit ucastniky.“ Viz Poslanecka snémovna, III. volebni obdobi. Snémovni tisk ¢.
201/0. 6. 2. 2003 [online]. Cit. 25. 3. 2021, dostupné Z:
https://public.psp.cz/en/sqw/text/text2.sqw?idd=6278.
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budu zabyvat i smiSenymi spravnimi akty. Paklize bych pod pojmem spravni akt
chapal individualni spravni akt, mohlo by dochazet k nejasnostem a nejednotné

terminologii.

1.1 Vyvoj opati‘eni obecné povahy v ¢eském pravu ve 20. stoleti

Existence smiSeného spravniho aktu je dovozovana az soucasnou praxi a
doktrinou. Nicméné¢ ona myslenka toho, ze se mize v praktické aplikaci prava
vyskytnout spravni akt, ktery nebude abstraktni a ani konkrétni, nybrz néco
“mezi”, je na scén¢ prakticky od zacatkl spravnépravni doktriny u nas v cele s
Hoetzelem a dalsimi pravnimi védci a vyznamnymi praktiky Prvni republiky.

Dé&leni spravnich akti &i nafizeni bylo v dobach Prvni republiky rozli¢né.?
Pro ucely zjednoduSeni terminologie v této podkapitole ale budu déle pracovat s
rozdélenim spravnich akti na abstraktni a konkrétni tak, jak jsou definovany dnes.

Nafizeni muselo napliiovat predeviim prvek abstraktnosti.’> Konkrétni
spravni akt byl vniman tak, jak je vniman viceméné dnes, tedy ze tento fesi
konkrétni predmét regulace individualng uréenych osob.* Nize v této praci se
zaobirdm rozborem hranice abstraktnosti a konkrétnosti s piihlédnutim k
relevantni judikatute. Jak se pozdé&ji ukaze, ani dnes neni tato hranice jasna. Lze to
ale povazovat za logické vychodisko, protoze urceni této hranice bude vzdy az na
rozhodujicim spravnim organu, potazmo spravnim soudu V piipadé piezkumu
vydaného aktu v tom kterém konkrétnim piipad€. Sou€asné je nutné i hledisko
stanoveni formy aktu zakonem.

Hoetzel tvrdi, ze zéasadni skuteCnosti pro urceni, ze dotfeny akt je
nafizenim, resp. zda spliuje prvek abstraktnosti, je pojeti celého ptipadu a
nasledna realizace vydani aktu jeho tviircem. ProtoZe se v tehdejSim pravnim fadu
nepojmenovavala v§echna nafizeni jako “narizeni”, ale 1 jinymi terminy (nazvy),
bylo slozit¢ stanovit, zda dotéeny akt naplnuje znaky nafizeni. Hoetzel

pfedstavuje vychodisko z tohoto problému, a sice zhodnoceni publikace aktu.

2 Napiiklad samotna natizeni se délila podle némecké doktriny na pravni a spravni. K tomu viz
HOETZEL, J. Ceskoslovenské spravni pravo. 2. preprac. vyd. Praha: Melantrich, 1937, s. 49.
Spravni akty byly déleny podobné jako v dnes$ni dobé€ s urcitymi vyjimkami, nicméné neni cilem a
smyslem této prace se rozdélovanim dobovou doktrinou vice zabyvat.

¥ HOETZEL, J. In HACHA, E., HOBZA, A., HOETZEL, J., WEYR, F., LASTOVKA, K. Slovnik
verejného prava Ceskoslovenského. Svazek I1. Brno: Polygrafia, 1932, s. 794.

* HOETZEL, J., op. cit. sub 2, s. 262-264.

4



Paklize doslo k vSeobecnému vyhlaSeni, napi. vyvéSenim na Gfedni desce, jedna
se zcela jist¢ o abstraktni akt, jelikoz individudlni spravni akt se vefejné
nevyhlasuje, nybrz dorucuje jeho individudln¢ vymezenym adresatim. Z
uvedeného rovnéz vyplyva, ze nezalezi na pojmenovani aktu, ale na jeho obsahu,
je tedy zfetelné materialni hledisko.> V debatd o hranici abstraktnosti a
konkrétnosti ma velkou véhu i vymezeni adresatl, tedy zda je akt adresovan
individudlné vymezenym osobam a jim se poté dorucuje postovné ¢i vyhlaskou a
zda tento proti nim lze nasledné provést.’

Autofi se v publikaci shoduji, ze ne vSechny vysledky Cinnosti vefejné
spravy lze pohodIné zaradit do teoretickych skupin. Piredev§im tzv. “generalni
opatieni” se vymyka béznym abstraktnim i konkrétnim spravnim akttim. Na prvni
pohled miize pusobit jako nafizeni. Podle Hoetzela se pod timto pojmem
“rozumeéji ruzné veci.” Generalnim opatfenim je napiiklad regulace konkrétni
véci, na jejimz vytizeni méa zajem nékolik osob a témto se poté vydava spolecné
vyfizeni. Rovn&Z se také pod tento institut da zafadit tzv. “pldn polohy”.

Hoetzel tedy vnima (a fadi) generalni opatieni jakozto konkrétni spravni
akt, kdyZ v jiné publikaci piSe: “Nesporné tu jde o radu konkretnich aktu
mirenych proti riiznym urcitym osobam shrnutych do jednoho ukonu. "8 Generalni
opatfeni neni nafizenim z toho divodu, ze nestanovuje nové pravni normy, ale
pouze provadi pravni fad.’

Naproti tomu se diive vyskytovaly ptipady, jejichZ pravni feSeni ve vétsi i
menSi mife mohlo odpovidat pouziti opatfeni obecné povahy. Ptikladem je
Hoetzelem uvedena situace s opilci v hostinci: “Nelze souhlasiti s W. Jellinkem, zZe
narizenim je zakaz dany hostinskému, aby neprodaval opilciim lihovin viibec; jde
o akt individualni, trebaze to znamend ve svych dusledcich obmezeni neurcité

rady hostii » 10

> HOETZEL, J., op. cit. sub 2, s. 52.

S HOETZEL, J., In HACHA, E., HOBZA, A., HOETZEL, J., WEYR, F., LASTOVKA, K., op cit.
3, 8. 795.

" HOETZEL, I., op. cit. sub 2, s. 53. Plan polohy by byl do dnesni terminologie prevedeny
regulacni plan. K tomu viz HEGENBART, M., EBEL, M. Strucny prehled vyvoje stavebniho
prava. Stavebni pravo, 2015, ¢. 4, s. 27 [online]. Cit. 6. 9. 2021, dostupné z:
https://spolstavprav.cz/bulletin-42015/.

8 HOETZEL, J., In HACHA, E., HOBZA, A., HOETZEL, J., WEYR, F., LASTOVKA, K_, op. cit.
sub 3, s. 795.

SHOETZEL, J., In HACHA, E., HOBZA, A., HOETZEL, J., WEYR, F., LASTOVKA, K_, op. cit.
sub 3, s. 796.

Y HOETZEL, J., op. cit. sub 2, s. 51.


https://spolstavprav.cz/bulletin-42015/

Generalni opatfeni tak nespliiovalo (a ani nemohlo spliovat) ve svém
celku vsechny znaky opatfeni obecné povahy, i kdyz jista podobnost mezi
instituty je. AvSak literatura z obdobi Prvni republiky znala pravni institut, ktery
byl v tehdejsich pomérech riizné uchopitelny, a Hacha s Hoetzelem jej fadili mezi
individualni spravni ak‘[y.11

Pro shrnuti myslenek autorti Prvni republiky uvadim, ze o uvazovani nad
smiSenymi spravnimi akty nemtize byt v této dobé fec, generdlni opatieni bylo
toliko zvlastnim typem individualniho spravniho aktu (¢i v sobé obsahovalo vice
individualnich spravnich aktu a tvofilo tak jeden celek, dnes bychom mluvili o
fetézeni individualnich spravnich akti).

V obdobi po druhé svétové valce a v nasledném totalitnim obdobi se
nejdiive projevuje navazani na autory Prvni republiky, kdy se pfiznava existence
zvlastnich, slozité zataditelnych spravnich aktd, avSak nemluvi se o tom, Ze by
mohly byt zatfazovany do zcela jiné skupiny spravnich aktl, tedy mezi smiSené
spravni akty.?

Zminku o hybridnich (smiSenych) spravnich aktech podava z doby
komunistické totality VoZenilek. Do této skupiny fadi planovaci a tzv. generalni
akty, pficemz podotyka, ze se vyskytuji formy spravni Cinnosti, které nejsou
prozkoumany. Generdlni a planovaci akty tvofi skupinu, jejiz zafazeni je
problematické a jsou fazeny spiSe mezi individualni spravni akty. Zajimavé je
povSimnuti, Ze se socialistickd spravni véda skutecn€ snaZila o kompletni
katalogizaci forem spravni &innosti.™ Podle Vozenilka néktefi autofi dale rozlisuji
akty, které tfesi konkrétni pfipad a dopadaji na neurcité vymezeny okruh adresatd,
a to jako zvlastni druh individualnich spravnich akti, pficemZ tyto jsou
oznacovany jako generalni akty. Na druhou stranu vsak dodava, ze teorie si téchto
zvlastnich spravnich akti malo v§ima. Pfikladem takovychto generalnich akth
mohou byt uzemné planovaci akty, které byly tehdejSi teorii fazeny mezi

individudlni spravni akty, nicméné VozZenilek podotyka, Ze takové vymezeni neni

Y HEJC, D., BAHYLOVA, L. Opatieni obecné povahy v teorii a praxi. Praha: C. H. Beck, 2017,
s. 15.

2 HEJC, D., BAHYLOVA, L., op. cit. sub 11, s. 16.

3 VOZENILEK, B. K pojeti a klasifikaci forem spravai cinnosti. Acta Universitatis Carolinae —
luridica 2, 1980, s. 95-117.
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piesné, jelikoz tyto akty v sobé obsahuji i ustanoveni, jejichz povaha je spise
normativniho charakteru.'*

Jak shrnul J. Stasa, nasledné od padu totalitniho rezimu v roce 1989 prosla
doktrina rtiznorodymi zmeénami, zejména se pak objevuji potieby “ucinit si
zretelnéjsi predstavu o jiz zminéném prostoru mezi normativnimi/abstraktnimi
akty a individualnimi/konkrétnimi akty. [...] Objevuji se pojmy ‘hybridni spravni
tkon’ [...]"."° Staga soucasné v &lanku cituje i prace Vozenilka. Lze mit tedy za
to, ze zaklad pojmu “smiSeny spravni akt” byl polozen pravé Vozenilkem, a¢ k
rozpracovani této skupiny spravnich aktii doslo az v soucasnosti, resp. po roce
2004 a 2005, kdy byl piijat EIKom a SpR, a tedy opatieni obecné povahy bylo
kodifikovano v ¢eském pravnim fadu. V zacatcich tivah o praktické uchopeni
opatfeni obecné povahy je zasadni judikatura NSS, kterou rozeberu v dalsi
podkapitole spole¢né s doktrindlné vymezenymi znaky institutu, potazmo jeho

pojetim.

1.2 Znaky

Institut opatfeni obecné povahy byl poprvé Vnasem pravnim fadu
kodifikovan dne 24. 9. 2004, kdyZ byl tento den publikovan SpR ve Sbirce
zékont, ¢imz vesel v platnost, t¢inny pak byl od 1. 1. 2006. Nutno podotknout, Ze
&ast odborné vefejnosti kritizovala vyslovné upraveni opatieni obecné povahy.'®
Nicméné objevovaly se i nazory, které vyslovnou upravu ne piimo vitaly, ale
kvitovaly dobry timysl zakonodarce zavést dal$i formu spravni Cinnosti, ktera
reaguje na rostouci agendu organu vefejné moci a vydavani smisenych aktt tak

bude legislativné zakotveno."’

% VOZENILEK, B. Individudlni akty statni spravy z hlediska spravniho Fddu. Spravni pravo,
1980, ¢. 1, s. 3.

> STASA, I. K pojeti a clenéni forem spréavni ¢innosti po 40 letech. Acta Universitatis Carolinae -
Turidica 2, 2020, ¢. 2, s. 11-22.

18 Viz MIKULE, V. Novy spravni #dd je konecné na svété. Pravni zpravodaj, 2004, &. 9: ,,Vyslovnd
uprava tzv. opatieni obecné povahy (Cast Sesta) navzdory namitkam z odbornych kruhii v zakoné
ziistala [...]°.

Y K tomu viz HENDRYCH, D. K institutu opatieni obecné povahy v novém spravaim Fadu.
Pravni rozhledy, 2005, ¢. 3.
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V legisvakanéni Ihité SpR vsak bylo opatieni obecné povahy v pravnim
fadu uginné v jiném zékons, kterym byl EIKom.*® Je tedy zdhodno poznamenat,
7e institut opatfeni obecné povahy byl aktivné vyuzivan jesté pied u¢innosti SpR,
a az do jeho ucinnosti chybé€l obecny zédklad institutu. Nastala tak zvlastni situace,
kdy specialni zdkon nabyl G¢innosti pred zdkonem obecnym.19 Zaroven s piijetim
ElKom byl novelizovan SRS, do kterého byla vnesena ustanoveni § 101a — §
101d, tedy Fizeni o zruSeni opatieni obecné povahy nebo jeho &asti.”

Diivodem, pro¢ bylo opatieni obecné povahy zavedeno, je fakt, ze vefejné
spravé nedostaCovaly nastroje, kterymi by mohla zajistovat a plnit své ukoly.
Vydavani spravnich aktt dle klasického déleni (abstraktni a konkrétni) bylo nutné
ptekonat a Sedou zoénu mezi témito dvéma formami vyplnit. Podle Vedrala
legislativa pted kodifikaci opatfeni obecné povahy urcovala ur€itym aktim formu,
ktera nebyla vyhovujici, s ¢imz lze souhlasit, kdyZz uvadi jako ptiklad izemni plan
podle starého stavebniho zékona ¢. 50/1976 Sb., ktery byl timto zdkonem oznacen
jako pravni predpis a dale uvadi i dal3i piiklady. ?* Paklize lze z diivodové zpravy
k SpR seznat, e smyslem zavedeni opatfeni obecné povahy je poskytnout
adresatim vice procesnich prav, jde zcela jisté o legitimni cil, kdyZz praveé ur€eni
formy vySe zminéného Uuzemniho planu jakozto pravniho pfedpisu markantné
omezuje procesni prava adresatli a velmi zasadné zasahuje i do prava na soudni
ochranu pted ¢innosti vetejné spravy.

Vymezeni opatfeni obecné povahy ve vladnim navrhu (byl jim citovany
sndmovni tisk & 201/0) viak bylo odlisné od soucasného znéni.?> Mnoho

specialnich zakontl ve vztahu k SpR stanovuje odligny postup vydani opatfeni

¥ ElKom nabyl u&innosti dne 1. 5. 2005, tudiz podstatn& diive, neZ byla u¢inna obecnd uprava
opatieni obecné povahy v ¢asti Sesté SpR. Viz PSP. Sbirka zakond a mez. smluv [online]. Cit. 31.
3.2021, dostupné z: https://www.psp.cz/sqw/sbirka.sqw?0O=4&T=768.

19 Zajimavé podotyka L. Kyncl, ze CTU, jez vydava opatieni obecné povahy dle EIKom, vyuZival
nad rdamec tohoto zakona i SpR, ktery ale jesté nebyl v uginnosti. Viz KYNCL, L. Opatreni obecné
povahy na tiseku elektronickych komunikaci. Casopis pro pravni védu a praxi, 2009, ¢&. 2, roé&. 17
[online]. Cit. 10. 4. 2021, dostupné z: https://journals.muni.cz/cpvp/issue/view/524.

0 Pfijeti novely SRS bylo Zadouci z toho divodu, Ze by jinak osoby dotdené nemély Zadnou
moznost se soudné branit proti vydanému opatieni obecné povahy dle EIKom. Zajimavosti je, ze
do 31. 12. 2011 byl aginny § 101c SRS, ktery stanovil, e ,,K Fizeni o zruSeni opatieni obecné
povahy nebo jeho casti je prislusny Nejvyssi spravai soud.“ Toto ustanoveni bylo vynato od 1. 1.
2012 po ucinnosti novely €. 303/2011 Sb. V soucasnosti je tak vécné piislusny k projednani
navrhu na zruseni opatfeni obecné povahy nebo jeho casti krajsky soud dle § 4 odst. 2 pism. c) ve
spojeni s § 7 odst. 1 SRS.

2L VEDRAL, J. Opatieni obecné povahy. Spravni pravo, 2007, &. 6, s. 330-331.

22 7néni § 137 odst. 1 SpR ve vladnim navrhu bylo: ,,Opatienim obecné povahy je vkon spravniho
organu v urcité véci, ktery se primo dotyka prav, povinnosti nebo zajmii blize neurceného okruhu
0s0b.* viz Poslanecka snémovna, II1. volebni obdobi., op. cit. sub 1.
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obecné povahy, ptikladem mohu uvést § 19a PozKom, § 43 StavZ nebo § 19 odst.
4 LZ. Jelikoz 1 opatieni obecné povahy, jak bude nize popsano, spada do jedné
z forem spravni ¢innosti, musi byt i tato vykonavana na zakladé zékona a v jeho
mezich, pfi¢emz SpR V ustanoveni § 2 az § 8 demonstrativnim vyétem stanovuje
stézejni zasady pro Cinnosti vefejné spravy. I piesto, ze pii tvorbé opatieni obecné
povahy dle specialniho zdkona dojde k vylouceni ¢i ke stanoveni jiného postupu
tvorby, zésady spravniho prava se vzdy uplatni, ledaze by specidlni uprava
samostatné stanovila odliSnou upravu zasad, a tyto budou materialné obdobné.”®
Timto zplsobem bude zaruCeno, Ze vSechny subjekty vefejné spravy budou
naplinovat stavni zdsadu enumerativnosti vefejnopravnich pretenzi dle ¢l. 2 odst.
3 Ustavy, i kdyz specialni zdkon, podle néhoZ je opatfeni obecné povahy vydano,
vylouc¢i spravni tad.

Hlavnimi defini¢énimi znaky opatfeni obecné povahy jsou: konkrétni
pfedmét regulace, abstraktné (obecné) vymezeny okruh adresat, institut je tedy
konkrétné-abstraktni. Opatieni obecné povahy je na pomezi individualniho
spravniho aktu, ktery mé konkrétni pfedmét regulace i konkrétni, individualni
vymezeni adresati, a na pomezi abstraktniho spravniho aktu (pravniho ptedpisu,
nafizeni), ktery je abstraktni v obou slozkach, jinymi slovy, opatieni obecné
povahy je , zdvazny ukon sprdavniho orgdanu, ktery neni pravnim predpisem ani
rozhodnutim “**

Otazkou je, zda je piipustna (a redlna) i opacnd moznost, tedy Ze opatieni
obecné povahy muze byt i abstraktné (pfedmét regulace) konkrétni (okruh
adresatil). P¥i pohledu na ustanoveni § 171 SpR by se mohlo bez dalsiho fici Ze
ano, jelikoz SpR nevymezuje, ktery ze znaki (pfedmét regulace, okruh adresati)
ma byt abstraktni, resp. konkrétni.?®

Obecné vymezeni adresatii miize byt dle pravni teorie vymezeno tak, ze
pravni norma obsahuje formulaci ,,kaZdy je povinen* (tzv. absolutni obecnost),
avsak stimto se lze setkat predevSim v stézejnich univerzélnich kodifikacich,
jejichz pravni plisobnost se vztahuje na vSechny osoby. V pfevazné vétsiné bude

formulace normy konkrétnéjsi, ptitom si ale zachova znak obecnosti (tzv. relativni

2 POTESIL, L. § 177 [Piesah § 2 a7 8 nad ramce SpR a vyuziti &asti &tvrté]. In POTESIL, L.
HEJC, D., RIGEL, F. MAREK, D. Spravni iad: komentdr. 2. vydani. Praha: C. H. Beck, 2020, s.
861. Zdroj: www.beck-online.cz.

% HEJC, D. In POTESIL, L., HEJC, D., RIGEL, F., MAREK, D., op. cit. sub 23, s. 815. Zdroj:
www.beck-online.cz.

® HEJC, D., BAHYLOVA, L., op. cit. sub 11, s. 54.
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obecnost), kdyz bude pravé obsahovat naptiklad ,prezident republiky slozi
slib...“.* V takovém piipadé je zachovana jista obecnost, protoZe norma se bude
vztahovat na kazdého prezidenta republiky, ktery bude v ufadu a ne jen na
konkrétné zvoleného.

Definici obecnosti pfinasi krom¢ jinych i Knapp, kdyz podle néj obecnost
subjektll spo¢iva ve zpisobu jejich urCeni, resp. ,,(subjekty) jsou urceny jako
mnozina subjektit vymezena urcitymi obecnymi znaky*, pti¢emz pravni norma
spliuje znak obecnosti subjekti tehdy, kdyz ,,jejim subjektem jsou vsechny
subjekty prav, které jsou prvkem dané mnoz“iny.“z7

Uvedenou definici si vypijcuje i NSS ve stézejnim judikatu, v némz
vymezil opateni obecné povahy jako konkrétné-abstraktni a pfitom odmitl, ze by
mohlo existovat i abstraktné-konkrétni. Kromé teoretické definice je tento zaveér
dle NSS podpoien i komparaci s pravnimi fady jinych statl, pfedev§im s pravem
Spolkové republiky Némecko a Svycarské konfederace.”®

Hlavni znak obecnosti subjekta tedy netkvi v jejich urcitosti ¢i urcitelnosti,
ale v ur¢ité vymezené mnozing a vSichni adresati musi byt soucasti této mnoziny.
NSS z tohoto diivodu nespatiuje rozdil mezi abstraktnimi adresaty v pravni normé
a konkrétnimi adresaty v opatfeni obecné povahy, jelikoz v obou piipadech se
bude jednat 0 mnoZinu definovanou ur€itymi znaky. Zavér o tom, Ze je opatieni
obecné povahy konkrétné-abstraktni povahy dle NSS umociiuje i skute¢nost, Ze §
173 odst. 3 SpR stanovi: ,,Povinnost, jejiz rozsah je v mezich zdkona urcen
opatienim obecné povahy, lze exekucné vymahat jediné tehdy, jestlize bylo vydano
rozhodnuti, které existenci této povinnosti prohldasilo a v nemz byla osoba, jez tuto
povinnost md, jmenovité uvedena“. K Gplnému individuadlnimu urceni subjektu
tak dojde aZ vydanim individualniho spravniho aktu. V neposledni fad¢ se jeSté
obraci ke znéni vladniho navrhu SpR, ktery vyslovné stanovil, Ze znakem opatfeni

obecné povahy je konkrétni predmét regulace a abstraktni okruh adresati.”® Tento

% GERLOCH, A. Teorie prdva. 7. aktualizované vydani. Plzefi: Vydavatelstvi a nakladatelstvi
Ales Cengk, 2017, s. 38.

2" KNAPP, V. Teorie prava. 1. vydani. Praha: C. H. Beck, 1995, s. 150-151.

%8 Rozsudek NSS ze dne 27. 9. 2005, sp. zn. 1 Ao 1/2005. Ke komparaci a vychodiskiim konceptu,
kterymi se zakonodarce fidil, viz dale.

2 poslanecka snémovna, II1. volebni obdobi, op. cit. sub 1.
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pristup, ktery bere v tvahu vyluéné konkrétné-abstraktni opatieni obecné povahy,
byl pievzat v dalsich judikatech NSS.*

Vyse vysvétleny judikaturni zavér kritizuje Hej¢ ve svém c¢lanku, kdyz
uvadi, ze Vv piipad¢ abstraktné-konkrétniho opatfeni obecné povahy budou adresati
vymezeni jmenovité a nastiiuje moznost existence takového aktu. Jako ptiklad
abstraktné-konkrétniho opatieni obecné povahy uvadi rozhodnuti o cend Ceského
telekomunikaéniho tfadu, jimz CTU stanovi povinnosti konkrétnimu jmenovité
ur¢enému subjektu a predmétem regulace jsou ceny sluzeb, které tento subjekt
poskytuje.®! Paklize CTU v rozhodnuti o cen& ur&i napf. ur&ity ramec vyse ceny,
jedna se o abstraktni pfedmét regulace.*

Dalsi kritika tohoto judikaturniho vykladu sméfuje k tomu, ze NSS se
zabyvé predevsim praktickou vyuzitelnosti opatfeni obecné povahy, na druhou
stranu uZ ale nezohlediiuje skute¢nost, ze SpR abstraktné konkrétni opatfeni
obecné povahy nevylucuje. Podle Hejée a Bahylové je koneény vysledek pii
zahdjeni vymahani povinnosti stanovené v abstraktné-konkrétnim opatfeni obecné
povahy ve své podstaté obdobny pifipadu opatfeni konkrétné-abstraktniho. Na
konci obou ,typi“ bude vzdy vydan individualni spravni akt, ktery bude,
v ptipad¢ abstraktné-konkrétniho opatfeni obecné povahy, konkretizovat
skutkovou podstatu a jesté dale individualné urCovat adresata, pficemz timto
individudlnim spravnim aktem by se pak deklarovalo poruseni povinnosti
adresatem urcenym jiZ v opatieni obecné povahy.33

Co se tyka stfetu téchto dvou nazort, piiklanim se spiSe k nazoru

vyjadienym v monografii a ¢lanku Hejce. Samotna tvorba opatieni obecné povahy

%0 Napf. usneseni NSS ze dne 6. 8. 2010, sp. zn. 2 Ao 3/2010; rozsudek NSS ze dne 22. 7. 2016,
sp. zn. 2 As 78/2016.

3! Povaha rozhodnuti o cené mize byt problematicka. Dle rozsudku NSS ze dne 30. 11. 2007, sp.
zn. 5 As 34/2006, se jedna o ,,abstrakini akt normativni povahy, ktery nema charakter rozhodnuti
dle § 65 a nasl. SRS“. NSS ale naznaluje, Ze by se mohl v budoucnu uplatnit navrh dle § 101a
SRS, aviak v dobé rozhodovani nebyl dostatek pfechodnych ustanoveni, tudiz neslo vztahnout
tento typ navrhu na rozhodnuti vydana pred wéinnosti novely SRS, jez zavedla pravé Fizeni o
zruseni opatfeni obecné povahy. Podle usneseni US ze dne 21. 2. 2002, sp. zn. IV. US 50/02, se
jedna o pravni ptedpis, protoZe rozhodnuti o cené naplituje jednak materidlni a jednak formalni
znaky pravniho predpisu. K tomu podotykam, e US rozhodoval v dob&, kdy SpR nebyl ani
Vv platnosti, tudiz opatfeni obecné povahy nebylo v nasem pravnim fadu kodifikovano. Z dnesniho
pohledu se tak rozhodnuti o cen¢ muze jevit jako abstraktné-konkrétni opatieni obecné povahy,
nicméné¢ mam za to, ze HejC abstraktnost vyvozuje skrze kritérium miry komplexnosti pravni
upravy, jelikoz pravé predmét regulace neni v rozhodnuti o cené komplexné upraven, pouze je
stanovena horni hranice ceny. To pak podporuje argument, ze je predmét regulace abstraktni. Viz
napf. rozhodnuti o cené ze dne 26. 6. 2014, sp. zn. CTU-1 609/2014-611.

2 HEIC, D. SmiSené spravni akty v pravaim #adu CR aneb 10 let ticinnosti opatieni obecné
povahy. Pravnik, 2016, ¢. 10.

3 Srov. HEJC, D., BAHYLOVA, L., op. cit. sub 11, s. 55-56.
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ma specifickou povahu, kdy obecné SpR dava dotéenym osobam procesni
nastroje uplatnitelné pfi jeho tvorbé€, nicméné zvlastni zdkon mulze stanovit, Ze se
opatieni obecné povahy vydd bez fizeni. V takovém ptipadé¢ nemaji adresati
zpravidla moznost se v priabehu fizeni o vydani opatfeni obecné povahy podilet na
jeho tvorbé ¢i jinak uplatiiovat sva procesni prava. Prikladem mize byt § 94a
odst. 2 VeiZdrav, kdy se soucasn¢ jedna i o zahdjeni fizeni o vydani opatfeni
obecné povahy z ufedni moci. Vyskytuji se i ptipady, kdy mohou sami adresati
navrhnout vydani opatfeni obecné povahy, ptikladem § 62 StavZ nebo jiz jednou
uvadény § 19a odst. 2 PozKom.

Zalezi tak na kazdém zvlastnim zakonu, jak fizeni upravi, pfi¢emz fizeni o
vydani opatfeni obecné povahy tak nemusi byt vzdy jen z moci ufedni, ale i
fizenim zahajovanym na Zadost. Smyslem opatfeni obecné povahy je
konkretizovat zdkon Vv urcité, jim normované, oblasti, resp. vydani opatieni
obecné povahy by mélo vice zohlediiovat okolnosti a danou situaci.>* Je sice
pravdou, Ze v praxi budou ptevazovat ptipady konkrétné-abstraktniho opatfeni
obecné povahy, na druhou stranu vydani aktu opacného nebude protipravni a
mohou se vyskytnout piipady, kdy bude abstraktné-konkrétni opatieni obecné
povahy pftiléhavési. Diky tomu bude moci vetfejnd sprava pruznéji reagovat pii
vyskytech vyjimecnych situaci ¢i zohlednit mistni zvyklosti a okolnosti.

Ve vefejném pravu samoziejmé neplati zasada legalni licence, na druhou
stranu nic nebrani predlozenému vykladu v monografii. AvSak nutno
pfipomenout, Ze pokud judikatura razi tento restriktivnéjsi vyklad, tak by spravni
organy pii vydavani opatfeni obecné povahy mély postupovat v souladu s ni.®

Rovnéz je nutno nahlédnout na skutecnost, ze vySe zminény judikat je
»pilotni®. Lze mit za to, Ze NSS v takto rané fazi uptednostnil postaveni institutu
na jisto, kdezto monografie je psana s odstupem, ktery umoziiuje zhodnotit a
uvazit vSechny mozné pohledy a dalsi vyvoj judikatury, ktery se v oblasti opatieni

obecné povahy a v ptipadech s nim souvztaznych udal v priibéhu let.

3 Opatteni obecné povahy ale nesmi stanovovat nové povinnosti & nahrazovat novotvorbu, miize
povinnosti v zakoné pouze konkretizovat. K tomu viz NSS ze dne 27. 9. 2005, sp. zn. 1 Ao
1/2005.

% Princip dobré spravy se mj. sklada z principu racionality, z n&hoZ vyplyva, Ze vefejna sprava by
se méla pii vykonu své pravomoci fidit nejen stanovisky a ptedpisy instan¢né nadiizenych organt,
ale i respektovat konstantni soudni judikaturu. KOPECKY, M. Spréavni prdavo: obecnd cast. Praha:
C. H. Beck, 2019, s. 49.
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Nejlépe by se ovSem situace vyteSila zpisobem, kdyz by zdkonodarce
ptimo stanovil, jaky ze znakd institutu ma byt abstraktni a jaky konkrétni, jak
ostatné bylo uvedeno ve vladnim navrhu SpR. Mohou se vyskytnout i piipady,
kdy zjevné ani soud nemusi mit ujasnéno, ktery ze znaku je konkrétni a ktery je
abstraktni, kdyz US ve svém aktualn&dim judikatu iika, Ze
»kazdé opatieni obecné povahy je abstraktné-konkrétnim spravnim aktem, jenz je
vysledkem vykonu administrativni, tj. vefejné, moci.“*® Stejné tak podobnym
zpusobem naznacil 1 NSS, jelikoz ziejmé nevyluCuje existenci abstraktné-
konkrétniho opatteni obecné povahy: ,,[...] v pFipadé prezkumu opatreni obecné
povahy jako abstraktné-konkrétniho spravniho aktu. <’

Lze uzavriit, Ze konkrétné-abstraktni opatfeni obecné povahy bude
nejCastéjsi, ale neplati to absolutné a mohou byt ptipady, které budou vyzadovat

vydani aktu obraceného. Z tohoto divodu by pak judikatura neméla a priori

vylucovat jinou moznost a vyraznéji akcentovat konkrétné-abstraktni povahu.

1.3 Pojeti

Materialni a formalni pojeti je pfimo spjato s materidlnim a formalnim
chapanim pravniho statu. Klasickym a znamym ptipadem je tstavni zdkon ¢.
195/2009 Sb., o zkraceni patého volebniho obdobi Poslanecké snémovny. Tento
ustavni zakon upravoval ad hoc konkrétni situaci s individualné urenym
subjektem.®® US shledal, e napadeny ustavni zakon spliuje pouze formalni
nalezitosti, nikoliv uz materialni a z tohoto hlediska se nesluc¢uje s materialnim
chapanim pravniho statu. Dany ustavni zakon byl tedy oznacen jako protitstavni a
byl zrugen.>®
Pfipomenuti tohoto znadmého piipadu ndzorn€é demonstruje, jak zasadni

konsekvence muze mit pfiliSné formalistické chapani prava bez souvislosti s

obsahem. Tyto zavéry, a¢ se tykaji ustavniho zakona, 1ze dle mého nazoru plné

% Usneseni US ze dne 29. 5. 2012, sp. zn. IV. US 1529/12.

¥ Usneseni NSS ze dne 23. 11. 2016, sp. zn. 5 As 255/2016 — 25.

% Znéni ustavniho zikona se omezovalo pouze na dva ¢lanky, kdyZ prvni &lanek zngl: ,,Volebni
obdobi Poslanecké snémovny zvolené v roce 2006 skonci v roce 2009 dnem voleb do Poslanecké
snémovny, které se budou konat do 15. Fijna 2009.* Druhy ¢lanek novelizoval dil¢i piedpisy tak,
ze zkracoval lhity, opét pouze pro tento konkrétni pripad.

% Nalez US ze dne 10. 9. 2009, sp. zn. P1. US 27/09.
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vztdhnout na ¢innosti veiejné spravy, tykajici se abstraktnich, konkrétnich a tzv.
smiSenych spravnich aktu.

Diference téchto pojeti je stézejni, protoze z vyslovného urceni formy
spravni ¢innosti se nasledné odvijeji procesni prava adresatii. Abstraktni spravni
akty vefejné spravy nepodléhaji tak Siroké moznosti obrany proti nim, pouze tzv.
kontrole norem, navic toto fizeni muze vyvolat jen velmi omezeny okruh
subjektt, resp. fyzické a pravnické osoby nemaji viibec na zahdjeni tohoto druhu
tizeni u US nérok.

Na druhou stranu pii konkrétnich spravnich aktech dava zakon ve
spravnim fizeni ucastnikim a dotéenym osobam celou paletu prav k uplatnéni
obrany a nasledné i moznost soudniho pfezkumu dle SRS. Paklize by konkrétni
spravni akt, byt’ takto formalné zakonem oznaceny, materialn¢ napliioval znaky
aktu abstraktniho, nebo opaéné, ze abstraktni spravni akt naplituje materialné
znaky aktu konkrétniho, byl by takovyto spravni akt oznaden jako protiustavni.*’
V dusledku druhého piipadu dojde v zasadé také Ktomu, Ze adresatim bude
upfeno ustavné zaruc¢ené pravo na soudni ochranu.

V piipad¢ opatfeni obecné povahy lze rovnéz rozliSovat materidlni a
formalni pojeti, avSak situace je trochu komplikovanégjsi, a to nejen z divodu
uvedené negativni definice v § 171 SpR.

Formalni pfistup se vyznauje tim, Ze jako opatfeni obecné povahy bude
bran kazdy akt vefejné spravy, ktery je ve specialnim zakonu takto oznacen a ma
byt tedy zptisobem tam vyjadfenym proveden. Vefejna sprava tak ma povinnost
postupovat podle tohoto vyslovného zakonného zmocnéni a vydat opatieni obecné
povahy. Specialni zakon miize odkazat na &ast Sestou SpR a vydani opatfeni
obecné povahy pak bude logicky podléhat procesnimu postupu v této Casti
uvedenému & uréit sam vlastni Gpravu, odchylnou od &asti Sesté SpR, piicemz
bude nutno zachovavat patficnou pozornost pii aplikaci odchylné upravy ve

vztahu k subsidiarité SpR a jejim pravidlim dle § 177 SpR. V podrobnostech

%0V dalsim piipadé fesil US (nejen) problematiku obecnosti pravniho piedpisu. Tehdejsi § 3a
zékona €. 114/1995 Sb., o vnitrozemské plavbé, stanovil, Ze modernizace konkrétné definované
vodni cesty je ve vefejném zajmu. Timto nejen, Ze se a priori definoval neurcity pravni pojem,
jehoz vyklad, obsah a poméfeni se zajmy soukromymi ma byt provedeno az ve spravnim fizeni,
ale doslo i k tomu, ze zakon, a¢ takto oznacen, nespliioval materialni znaky pravniho predpisu,
resp. nesplitoval pravé znak obecnosti pravni normy a z tohoto diivodu byl US oznaden jako
protitstavni. Nadto doglo i k omezeni prava na soudni ochranu. Viz nalez US ze dne 28. 6. 2005,
sp. zn. P1. US 24/04.
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k tomu, jak je vniméano opatfeni obecné povahy podle SpR, lze odkazat na
podkapitolu 1.4.

Upftednostnéni materidlniho pfistupu se soustfedi na obsah vydaného aktu.
Paklize akt vefejné spravy bude splitovat definicni znaky opatfeni obecné povahy,
bude se k nému pfistupovat jako k opatfeni obecné povahy, a to nehled¢ na to, Ze
tak neni zakonem vyslovné oznacen.

Podle mého nazoru pii vyuziti jazykového vykladu § 171 SpR je nasnadé
konstatovani, Ze zakonodarce upiednostnil formalni pojeti. Pokud zvlastni zakon
uklada vetejné spravé vydat opatieni obecné povahy, nemuize (nemélo by) se stat,
ze by verejnd sprava vydala néco jiného, protoze by doslo k poruseni zasady
vyjadiené v &l. 2 odst. 3 Ustavy. Nicméné prvotni judikaturni zavéry piinesly
korektiv a doplnily, neikuli dotvofily interpretaci ustanoveni § 171 SpR, které lze
vnimat i materialng, a pakliZe je zde Gstavni ramec dle ¢l. 2 odst. 3 Ustavy, musi
prevazit materidlni pojeti.

Judikatura tedy upiednostnila materialni pojeti opatieni obecné povahy,
coz mélo dopad na ty situace, kdy zvlaStni zdkon stanovil, Ze spravni organ ma
vydat akt, avSak zakon pouze vyjmenovaval definiéni znaky opatfeni obecné
povahy a v zakoné uz nebyl akt jakozto opatieni obecné povahy vyslovné
oznacen.

Materidlni chapani vyslovil nejdiive NSS ve svém ,,pilotnim* rozsudku a
pozd&ji v podobném razu judikoval i US, ktery pfinesl i ustavnépravni rovinu
problematiky opatfeni obecné povahy. Tato rozhodnuti jsou zdkladnim kamenem
nejen v ramci pojeti opatfeni obecné povahy, nybrz i v ramci chapani institutu
jako celku, jeho koncepce a jejich zavéry jsou dale az na vyjimky pfejimany.

Rozsudek NSS tak poskytl voditka pro spravni soudy pfii feseni navrhi dle
hlavy 1L, dilu 7 SRS. NSS pfinesl, kromé jiz vyse v této praci uvedeného,
materialni chapani a algoritmus soudniho pfezkumu opatfeni obecné povahy,
ktery byl aplikovan i v judikatute Mé&stského soudu v Praze v dobé pandemie.

Materialni chapani definuje nasledovné: ,,Je-li urcity akt pouze formalne
oznacen jako opatieni obecné povahy, avsak z materidlniho (obsahového)
hlediska nespliiuje jeho pojmové znaky (konkrétnost predmétu, obecnost
adresatii), Nejvyssi spravni soud jej k namitce navrhovatele zrusi.” Za zésadni

povazuji i1 nasledujici argumenty, ve kterych je vyjadieno, Ze institut opatfeni
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obecné povahy nemuze nahrazovat podzakonnou normotvorbu, tedy ze vyhlaska
& nafizeni nesmi byt vydana pod oznaGenim “opatfeni obecné povahy”.**

S NSS v tomto souhlasim, avSak pokud by vefejnéd sprava chtéla urcitym
zpusobem ,,0bejit“ adresaty, a tedy postupovat praeter legem, spise by podle
mého nazoru doslo k tomu, ze opatieni obecné povahy by bylo vydano formou
vyhlasky, proti které, jak jsem vySe vylozil, zdkon neposkytuje takové moznosti
procesni obrany jako proti opatieni obecné povahy. Pridam-li k tomu fakt, ze
v n¢kterych piipadech podléha vydani opatieni obecné povahy procesu, a tedy
dot¢ené osoby maji moznost jesté pied jeho vydanim ovliviiovat kone¢né znéni ¢i
ptijeti viibec.

Algoritmus soudniho ptezkumu byl vytvoien v rdmci § 101d odst. 1 a 2
SRS, jedna se tedy o jakysi navod pro spravni soudy, aby komplexné posoudily
vSechny aspekty opatfeni obecné povahy. Tyto pak nabyvaji na vyznamu
pfedevSim tam, kde zakon vyslovné nestanovuje formu vydaného aktu nebo
stanovuje, ale jeho povaha ma problematické rysy.

Prvotné je tfeba zkoumat pravomoc spravniho organu, ktery vydal opatieni
obecné povahy. Pravomoc je z definice dana tehdy, kdy spravni orgdn ma
zédkonné zmocnéni k vydani opatieni obecné povahy.

Za druhé se hodnoti, zda spravni organ nepiekrocCil meze své zakonem
vymezené pusobnosti. Plsobnost je teorii rozliSovdna na vécnou a mistni,
poptipadé osobni.*? Vé&cna pusobnost je okruh ukolll a oblasti, které ma spravni
organ fesit a zabyvat se jimi, zkratka jeho “agenda”. Mistni plisobnost urcuje, zda
spravni organ vykondva svou vécnou piisobnost v ramci celého tizemi statu ¢i jen
regionalné.

Za teti provede soud piezkum procesniho postupu vydani opatieni obecné
povahy spravnim organem, kam lze podfadit 1 zkouméni soudu, zda je opatfeni
obecné povahy nepfezkoumatelné pro nesrozumitelnost nebo pro nedostatek
davodu, které vedly k jeho vydani. V ramci tietiho kroku tak dochézi k ptezkumu
zejména odiivodnéni opatfeni obecné povahy, které je jeho zdsadnim prvkem.
Problematice odivodiiovani se v obecné ¢asti prace nevénuji, nicméné pozornost

je mu vénovana v podkapitole 3. 3.

* Rozsudek NSS ze dne 27. 9. 2005, sp. zn. 1 Ao 1/2005.
*2 KOPECKY, M., op. cit. sub 35, s. 68-69.
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Za ctvrté soud prezkouma, zda opatieni obecné povahy neni v rozporu se
zakonem a zda spravni organ nezneuzil svou pravomoc pii vydani.

Za paté¢ soud otestuje vydané opatfeni obecné povahy z hlediska jeho
proporcionality. Proporcionalita znamena, ze se soudy budou muset zabyvat tim,
zda piijeti opatieni obecné povahy je zpusobilé¢ dosahnout sledovaného cile
(kritérium vhodnosti), zda jej lze dosdhnout i jinak a cil se zamySlenym
nasledkem souvisi (kritérium pottebnosti) ¢i zda pfijeti opatieni obecné povahy
omezuje adresaty v co mozna nejmensi mire (kritérium minimalizace zasaht).

US ptiklon k materialnimu pojeti odtivodnil tak, Ze je nutné pii dvou
moznych vykladech vetejnopravnich norem upfednostnit ten, ktery v nejmensi
mife zasahuje do ustavné zaruCenych zékladnich prav, vyjadiuje zde tedy zésadu
in dubio pro libertate a ve vysledku se vraci k zdiraznéni materialni slozky
demokratického pravniho statu. Podle nazoru US sv&d&i o prioritizaci materialni
chapani i fakt, Ze SRS se v ustanovenich § 101a - § 101d nevztahuje pouze na
opatieni obecné povahy vydané na zakladé¢ zvlastniho zakona, nybrz jeho
pusobnost je Sirsi a nevyzaduje vyslovné pojmenovani vydaného aktu. Z tohoto
divodu tak pravni Gprava odpovida materidlnimu pojeti, ovSem jen co se tyka
SRS.*

Materialni pojeti ale nelze piecetiovat a chapat jej absolutné, proto v
judikatute dochazelo (a stale dochézi) k uptesiiovani a korektiviim soucasné s tim,
jak se institut opatfeni obecné povahy vyskytoval v pravnim fadu ¢im dal vice a
zakonodarce jej zavedl jako formu €innosti na mnoha usecich vefejné spravy.

Uptednostnéni materiadlniho pojeti ale pfinasi 1 sva negativa, predevSim co
do pravni jistoty, ovSem v soucasné dob¢ bude vétSina zvlastnich zakontii opatieni
obecné povahy jako formu spravni Cinnosti jasné¢ oznacCovat. Lze pfisvédcit
nazoru Sladecka, ktery podotyka, Ze Ufednictvo v praxi nemusi mit vzdy pravni
vzdélani, tudiZ ur€eni formy spravni ¢innosti zdkonem by mélo sniZit chybovost.
Navic ani pro pravné vzdélanou osobu nemusi byt snadné rozpoznat, kdy je
pfiléhavé uzit opatieni obecné povahy a kdy napt. individudlni spravni akt,

paklize zakon o form& vydaného aktu mi&i.**

**Nalez US ze dne 19. 11. 2008, sp. zn. P1. US 14/07.
* SLADECEK, V. Obecné spravni pravo. 4., aktualizované vydani. Praha: Wolters Kluwer, 2019,
s. 167-168.
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Formalni pojeti vice rozvedl rozsifeny senat NSS. Toto usneseni bylo sice
nasledn& zruseno US®, aviak pro doplnéni formalniho chapani obsahuje nosné
argumenty a vyvazuje nazor ohledné pojeti materialniho.

NSS zde dosel k tomu, co jsem jiz naznacil vySe, a sice zZe opatieni obecné
povahy muze veifejna sprava vydat jen tehdy, kdy to uklada zvlastni zakon,
pfi¢emz musi dodrzet rozsah a podminky zdkonem stanovenych. Pokud zvlastni
zakon neuklada vetejné spravé vydat opatieni obecné povahy, nemtize tak sama
svévolng udinit, coz je i smyslem &l. 2 odst. 3 Ustavy. Zavérem pak rozifeny
senat dodava, ze rozhodujici nejsou materidlni znaky, ale pravni forma aktu,
kterou stanovi zvl4stni zakon pro vydani.*®

Pfi nésledném prezkumu tohoto usneseni v ramci projednavani ustavni
stiznosti se NSS vyjadfil také. Doplnil, Ze formalni pojeti zaruci vice pravni
jistotu a ptedvidatelnost jednani vefejné spravy, materidlni naopak akcentuje
pravni ochranu jednotlivee a moznost ochrany jeho vetejnych subjektivnich prav
ve spravnim soudnictvi. Podle NSS je predevSim nutné vychazet z tzv.
formalizované definice pravniho aktu, coz jsou pfedev§im formalizovana pravidla
V ramci pravniho fadu, jimiz se mysli ,,rekogniéni* pravidla pro tvorbu podobnych
pravnich akti. Tato jsou poté doplnéna korektivem ,kolizniho* pravidla pro
posuzovani pravnich aktd podle obsahu. Relevantnim doplnénim je, Ze pokud by
bylo v plné mife upfednostiiovano formalni pojeti, tak by stacilo, aby vefejna
sprava piejmenovala sviij akt a tim by se mohla vyhnout soudnimu prezkumu.*’

Formalni pojeti vyjadiené v usneseni rozsifeného senatu podpoftily nékteré
osobnosti z fad odborné vefejnosti. Prikladem tak tieba uvadi Mikule ve svém
clanku: ,,Doddavam k tomu, zZe kdyby tomu mélo byt naopak [nez jak rozhodl
rozsiteny senat NSS, pozn. autora], byl by to pro spravni orgdny kol tézko
splnitelny, protoze z velice rozmanité, k riiznym cilim mirici a leckdy ne zcela
usporadané a jasné matérie zvldstnich zakonu by samy musely vyvozovat zasadni
zavery, o jejichz spravnosti ¢i nespravnosti by se vlastne dovidaly az z pripadného

rozhodnuti NSS.“*® Podobny nazor se objevuje i v jiném Mikuleho &lanku, kdy

* Usneseni NSS zrusil US pravé nalezem ze dne 19. 11. 2008, sp. zn. PL. US 14/07, kterym
potvrdil materialni pojeti opatfeni obecné povahy.

* Usneseni NSS ze dne 13. 3. 2007, sp. zn. 3 Ao 1/2007.

*" Blize k vyjadieni NSS viz odiivodnéni nalezu US ze dne 19. 11. 2008, sp. zn. 14/07, odst. IIL.

*® MIKULE, V. Trampoty s opatienimi obecné povahy. Pravni zpravodaj, 2007, ¢. 8.
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jeho autor vyslovuje obavu, ze materidlni pojeti ,,vede k pravni nejistoté “« M

Rovnéz i Sladecek, jehoz postoj k ptiklonu materidlniho pojeti jsem zminoval
vyse.

Pricha pak zduraznuje, Ze by nemélo dochazet k pfecenovani materialniho
pojeti, protoze tam, kde zvlastni zdkon vyslovné stanovuje formu aktu jako
opatfeni obecné povahy, neni prostor pro dalsi avahy.*

Vedral vyjadfil sviij postoj spiSe na strané materidlniho pojeti, ktery
podporuje analogii s ¢asti druhou a tieti SpR, kdyz piSe, Ze ani k vydanému
spravnimu rozhodnuti neni pfistupovano formaln€, nybrz spravnim rozhodnutim
je vie, co splituje nalezitosti dle § 67 odst. 1 SpR.>*

Uptednostnéni materialniho pojeti Vv prvotnim rozsudku NSS bylo
rozhodujici a ptfevazilo. Paklize by nedoSlo k pfijeti materidlniho pojeti, vzniklo
by procesni vakuum (jelikoz by spravni orgdn postupoval mimo jakykoliv
procesni ramec), kdy by se osoba nemohla procesné branit viuci aktu vefejné
spravy, ktery spliiuje definicni znaky opatfeni obecné povahy, avSak zvlastni
zdkon uz tento akt nijak bliZze nepojmenovava. Uvedené plsobi i opacné
Vv pfipadé€, Ze zdkon oznaci akt jako opatieni obecné povahy, ale tento nespliiuje
74dny zjeho defini¢nich znaki.>®> To by bylo v rozporu i stim, co je psano
v diivodové zpravé k vladnimu navrhu Spf{53 a té¢zko si lze predstavit takovyto
pfilisSny formalismus, kdyz zvlastni zdkon nemusi pfimo pojmenovavat formu
spravni Cinnosti (& nijak neodkazuje na &ast Sestou SpR), kterd je ale ve
skutecnosti opatfenim obecné povahy materidlné, a tato doléha piimo na
kazdodenni zivoty adresatd a ptfimo ovliviiuje jejich prava a povinnosti. V téchto
ptipadech je tedy dle judikatury rozhodujici hledisko obsahu daného aktu.

Kromé¢ limitd materidlniho pojeti jiz vyjmenovanych vySe je zdhodno

zminit jedts dalsi, které pozdgji vyslovil NSS v dalsi judikatuie.>*

* Srov. MIKULE, V. T#i pozndmky k judikatuie ve spravnim soudnictvi. Spravni pravo, 2007, ¢&.
6, s. 365.

0 pRUCHA, P. Sprdvni prdvo: obecnd cast. 8., dopl. a aktualiz. vyd. Brno: Doplngk, 2012, s. 305.
L VEDRAL, J., op. cit. sub 21, s. 335.

°2 Naptiklad by bylo vydano opatieni obecné povahy, které se je ale obsahové spiSe spravni
rozhodnuti.

%3 Smyslem kodifikace opatieni obecné povahy bylo mj. dat adresatim vice procesnich prav.
Poslanecka snémovna, III. volebni obdobi, op. cit. sub 1.

% Viz usneseni NSS ze dne 6. 8. 2010, sp. zn. 2 Ao 3/2010. V citovaném judikatu se jednalo o
cenové rozhodnuti, které, a¢ oznaceno jako rozhodnuti, je pravnim piedpisem. Pfi tivahach, zda
cenové rozhodnuti neni opatfenim obecné povahy, se NSS zabyval i zhodnocenim procesu pfijeti,
pficemz dospél k zavéru, ze forma piijeti cenového rozhodnuti neodpovida opatfeni obecné
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Paklize zakonodarce predpoklada urcitou ¢innost spravniho orgénu a pro
tuto ¢innost stanovi pfimo konkrétni formu, pak nelze z obsahu vydaného aktu
dovodit, 7¢ se jedna o akt jiny nez zakonem vyslovné predvidany.”® Tento
mantinel 1ze jinak nazvat “proptjc¢enim formy”. Podle Hejce v takovém ptipade
zakonodarce predpoklada, ze spravni organ vydavajici opatieni obecné povahy v
ném naplni jeho pojmové znaky, a tedy vysledek ¢innosti spravniho orgénu bude
opatienim obecné povahy nejen z hlediska formalniho, ale i materialniho.*®

Prikladem takového ptedpokladu zakonodarce muze byt situace, kdy
spravni organ ma na vybér mezi vydanim rozhodnuti (konkrétniho spravniho
aktu) a opatfenim obecné povahy. Z logiky véci mize opatieni obecné povahy
vydat jen tehdy, pokud bude uréovat prdva a povinnosti neurCit¢ vymezenym
adresatim a pokud bude regulovat konkrétni pfedmét, pficemz by mél zvolit
takovy vyklad, ktery zasdhne do sféry adresati daného spravniho aktu co
nejietrn&ji.”” Uvaha soudu je v piipad® vytyeni takového mantinelu ohledn&
formy zakonodarcem znaéné omezena a k tvaham o ni miiZe pfistoupit pouze US,
ktery této moznosti vyuzil pouze je:dnou.58

Co se tyka pojeti, priklanim se k judikaturnim a doktrinalnim zavérum,
které preferuji materialni pojeti s korekci formy, a nepozoruji zde takovy rozpor
Vv judikatute, ktera je pifi posuzovani pojeti opatfeni obecné povahy viceméné

ustalen.®®

povahy, jelikoz by poté musela byt subsidiarng vyuzita ¢ast Sesta SpR, coz by nebylo v daném
ptipad¢ realizovatelné.

> HEJC, D. In POTESIL, L., HEJC, D., RIGEL, F., MAREK, D., op. cit. sub 23, s 815. Zdroj:
www.beck-online.cz.

S HEJC, D. Nezdkonnost mimorddnych opatieni Ministerstva zdravotnictvi k onemocnéni COVID-
19 podle MS v Praze: Kdyz obsah prekracuje formu. Soudni rozhledy, 2020, ¢. 6.

S HEJC, D., BAHYLOVA, L., op. cit. sub 11, s. 61.

% Usneseni US ze dne 18. 11. 2010, sp. zn. P1. US 14/08. K dal§im moznym tvaham soudu o jasn&
urcené formé aktu napf. viz usneseni NSS ze dne 21. 1. 2011, sp. zn. 8 Ao 7/2010; ptedevsim na to
navazujici usneseni US ze dne 17. 4. 2013, sp. zn. IIl. US 1085/11, kterym US piezkoumal
usneseni NSS. US zdtraziiuje, Ze ivaha, zda je napadeny akt opatienim obecné povahy ¢&i nikoliv,
je priznacna ve chvili, kdy chybi zakonné oznaceni aktu, pfechodna ustanoveni nebo doslo ke
zméné pravni upravy, hledisko formy je zkratka zaleZitosti zdkonodarce a kromé néj pouze US
muze zasdhnout do formy aktu v pfipad€, Ze by tato neodpovidala obsahu. Co se tykd opatfeni
obecné povahy, US si skrze argumentaci vytvofil ,,otevienou® cestu. Pokud by totiz v budoucnosti
vyvstaly pochybnosti 0 vykladu vefejnopravni normy, moznost ivahy o tom, zda vydany spravni
akt je nebo neni materialné opatfenim obecné povahy, US nalezi. Ohledné této uvahy lze déle
odkéazat na nalez US ze dne 31. 1. 2012, sp. zn. PL US 19/11, v némz US #ik4, ze abstraktni
spravni akty vefejné spravy budou pifezkoumavany v fizeni o kontrole norem, avsak jen do chvile,
neZ v nékterém z fizeni dojde US k zavéru, Ze takovyto akt ma byt napiisté posuzovan podle svého
materialniho pojeti.

% Viz dalsi rozhodnuti, které nasleduji preferenci materialniho pojeti: rozsudek NSS ze dne 22. 7.
2016, sp. zn. 2 As 78/2016; rozsudek NSS ze dne 27. 7. 2016, sp. zn. 5 As 85/2015.
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Pro shrnuti této podkapitoly lze uvést nasledujici. I pfesto, ze prvotni
judikatura se pfiklanéla k prioritizaci materidlniho pojeti, casem se v judikatuie
toto uvazovani koordinovalo hlediskem formy, coz dle mého ndzoru bylo
dasledkem toho, ze postupné dochazelo k mnoha novelizacim zvlastnich zakont,
které¢ jiz formu spravni Cinnosti jako opatfeni obecné povahy jednoznacné
pojmenovavaly. Vysledkem je tak ,,materidlné-formalni* pojeti, kde diilezitou roli
hraje forma, kterou nemiize soud nijak zpochybnit ¢i si pfisvojovat pravomoc
formu aktu ménit (vyjma US, ktery tuto moZnost vyuzil pouze jednou a je k této
moznosti zdrzenlivy). Nicméné forma musi byt korigovana hlediskem obsahu
aktu, naproti tomu uvaha o formalnim charakteru dané¢ho aktu se uplatni pouze

tehdy, kdy zcela chybi jeho oznageni v zakon&.*

61

Materialné-formalni pojeti

vymezuje 1 n¢ktera literatura.

1.4 RozliSeni opatieni obecné povahy dle SpR a SRS

Judikatura i doktrina sou¢asné rozliuji opatieni obecné povahy podle SpR
a SRS, a to v souvislosti pravé s materidlnim pojetim, oviem ptvod tohoto
rozlidovani tkvi v tom, Ze SRS nepfinasi definici opatieni obecné povahy, pii¢emz
chapani pojmu opatieni obecné povahy dle SRS je §irsi nez dle SpR. Mohou tak
nastat ruzné situace, které nize popisi a jejichZz rozbor bude mit vyznam pfi

pojednani o mimotadnych opatienich dle VeiZdrav ve treti kapitole.

1.4.1 Opatieni obecné povahy dle SpR

Za prvé je Opatienim obecné povahy dle SpR je takovy spravni akt, ktery
je vydan na zéklad€¢ zakonného zmocnéni, jez vyplyva ze zvlastniho zdkona.
Spravni akt je tak zvlaStnim zdkonem vyslovné jako opatfeni obecné povahy

pojmenovan. V takovém piipad¢ jsou spravni organy pii vydavani povinny

% K {ivaze o tom, kdyz chybi forma aktu: Viz rozsudek NSS ze dne 22. 7. 2016, sp. zn. 2 As
78/2016. Dané rozhodnuti se tykalo nafizeni spravniho orgdnu, kterym se nafidi omezeni ¢i zékaz
vstupu do honitby dle zakona ¢. 449/2001 Sb., o myslivosti. Zakon nijak nepojmenovaval tento
k nazoru, Ze se jedna o opatieni obecné povahy, protoze nepojmenovany akt materialné¢ odpovida
znakiim opatfeni obecné povahy, nadto zakon o myslivosti nevyluéuje aplikaci ¢asti Sesté SpR.

81 Viz FIALA, Z. Spravni Fad: prakticky komentdr. Praha: Wolters Kuwer, 2020, s. 818. Dale také
viz HEIC, D., BAHYLOVA,L., op. cit. sub 11 s. 67.
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aplikovat Gast Sestou SpR, oviem pokud zvlastni zékon stanovi odlidny postup,
uZije se Gast Sesta pouze subsidiarnd.® Zvlastnosti je jests dalsi situace, ktera se
vyskytla v obdobi pandemie a kterou monografie nezminuje. Vaze se K tomu, ze
zvlastni zakon pfimo oznaCuje vydavany akt jakozto opatfeni obecné povahy,
nicméné na tento je navazany dalsi akt, o jehoz form¢ zdkon mlc¢i. Ochranna
opatieni vydavana MZ dle § 68 odst. 1 VetZdrav, kterd omezovala vstup cizinct
na uzemi CR, byla dopliiovéana tzv. sdélenimi MZ, kterymi se vydava seznam
zemi nebo jejich ¢asti s nizkym, stfednim a vysokym rizikem nakazy onemocnéni
Covid-19. Forma sd¢leni neni zakonem piimo stanovena, ovSem M¢stsky soud
v Praze dovodil, Ze pokud ochrannd opatieni vydana dle § 68 odst. 1 VetZdrav,
ktera jsou opatienimi obecné povahy dle § 80 odst. 1 pism. h) ve spojeni s § 94a
odst. 2, odkazuji na takovéto seznamy rizikovych zemi (sdéleni) s tim, Ze jde o
zvlastni ochrannd opatieni, je tfeba je posuzovat jako ochranné opatieni, a tedy
jako opatfeni obecné povahy. Sdéleni jsou celistvé svdzdna s ochrannymi
opatienimi, kdy konkrétni ochranné opatieni odkazuje na konkrétni sdéleni. Soud
je tak povaZzoval za soucast ochrannych opatieni.®®

Za druhé pijde o ptipad, ktery jsem jiz vySe vysvétlil, avSak je zahodno jej
pfipomenout, aby rdzné aspekty a vnimani opatfeni obecné povahy byly
kompletni. Spravni orgin je povinen postupovat podle Gasti Sesté SpR i
v situacich, kdy zmocnéni zvlastniho zdkona sice hovoii o vydani opatfeni obecné
povahy, nicméné vydany spravni akt obsahové neodpovida definiénim znakiim
opatfeni obecné povahy. Jde zde tedy o to, Ze zakonodarce v daném ptipadé
predvida jasné¢ vymezenou ¢innost spravniho organu a s touto ¢innosti spojuje
ur¢itou formu a jednd se o jiz uvedené ,,proptjceni formy*. Propijceni formy se
ovSem neuplatni v piipadé, ze se zmocnéni k vydani opatfeni obecné povahy tyka
blize nespecifikované ¢innosti.**

Spravni organy tedy postupuji podle &asti Sesté SpR tehdy, kdy jim
zvlastni zdkon vydani opatfeni obecné povahy urcuje, ale soucasné i tehdy, kdy je
vydany spravni akt opatfenim obecné povahy z materialniho hlediska a zvlastni

zakon neobsahuje vyslovny odkaz na ¢ast Sestou SpR.

2 HEJC, D., BAHYLOVA L., op. cit. sub 11, s. 60.
83 Rozsudek NSS ze dne 29. 9. 2021, sp. zn. 9 A 76/2021. Zejména viz body 34 a7 42.
% Takovym ptipadem, kdy zakon zmocfiuje spravni organ k vydani opatfeni obecné povahy, jeho
pfedmét regulace neni blize specifikovan, je pravé vydani mimoiadného opatieni dle § 69 odst. 1
pism. i) VetZdrav. Blize viz podkapitola 3.2.
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Prvotni rozsudek NSS kromé jiz vySe vylozeného algoritmu piezkumu
opatieni obecné povahy pfinesl i vymezeni materidlnich znakd opatfeni obecné
povahy dle SpR, jeZ museji byt splnény kumulativng, aby se jednalo o opatfeni
obecné povahy v materialnim slova smyslu.

Zasadnim a neptekvapivym hlavnim znakem je vnéj$i zavaznost, musi se
dotykat prav a povinnosti adresatti. Jinymi slovy, opatfenim obecné povahy
nemohou byt akty organizac¢ni, interni apod., které jsou vydavany v rdmci vztahti
nadfizenosti a podfizenosti mezi spravnimi organy. Z uvedené¢ho vyplyva, ze
opatfeni obecné povahy musi stanovit odliSnd prava a povinnosti, které jiz
V pravnim fadu jsou, na druhou stranu pro rekapitulaci musim upozornit, ze nesmi
ur¢ovat zcela nova prava a povinnosti, pouze konkretizovat v zakoné uvedena.

Dalsi dva znaky vychdzi z toho, Ze judikatura pfipousti vyhradné existenci
konkrétné-abstraktniho opatfeni obecné povahy, a tedy se jedna o obecné
vymezeni adresat a konkrétni predmét regulace. O téchto znacich jsem pojednal
rozsahleji vyse.

Poslednim znakem ¢i spiSe principem jsou pravidla subsidiarity ¢asti Sesté
SpR a jeji aplikace. Nelze podle ni postupovat, paklize zvlstni zakon stanovi, Ze
spravni akt je vydan v jiné formé&, nez je opatifeni obecné povahy. Takovyto
spravni akt nebude opatfenim obecné povahy i za ptfedpokladu, ze by jim byl
z materialniho hlediska a jak jsem jiz vyse vysvétlil, uvaha soudu (vyjma US)
ohledné¢ formy je znaén& zhzena. Cast Sestd SpR je tak aplikovatelna
z materidlniho pohledu v situaci, kdy zvla$tni zakon o formé spravniho aktu ml¢i.

Podle Hejce a Bahyl'ové se ovSem vyskytuji 1 ptipady, kdy se ¢ast Sesta
SpR neaplikuje, a to navzdory tomu, Ze vydany spravni akt kumulativné spliuje
znaky vyjadiené vySe, pficemz je to zplisobeno tim, Ze zvlastni zdkon vyslovné
vyluduje jeji aplikaci.®® Pikladem miiZe byt vyhlaseni voleb do zastupitelstva
obce dle § 58 odst. 4 zdkona €. 491/2001 Sb., o volbach do zastupitelstev obci.
VyhlaSeni spliluje z materidlniho hlediska znaky opatfeni obecné povahy,
nicméné zakon jej takto neoznaduje a soucasné vylucuje uziti asti Sesté SpR dle §

71 zakona €. 491/2001 Sb., o volbach do zastupitelstev obci.®

$ HEJC, D., BAHYLOVA, L., op. cit. sub 11, s. 65.

% Rozsudek NSS ze dne 9. 8. 2010, sp. zn. 4 Ao 4/2010. Nutno upozornit, 7¢ vyhlaseni voleb do
zastupitelstva sice neni opatfenim obecné povahy dle SpR, oviem jedna se o opatieni obecné
povahy dle SRS, a to pouze pro uéely soudniho prezkumu.
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Shrnuji, Ze o opatieni obecné povahy dle SpR pijde tehdy, kdy jej zvlastni
zakon takto oznaduje, a to za podminky, Ze neni aplikace ¢asti Sesté SpR timto
zakonem vyloucena. Dale to bude v ptipadech, kdy vydany spravni akt napliuje
znaky opatieni obecné povahy (materialni hledisko) a zaroven zvlastni zékon
dany akt nijak nepojmenovava, ale ani nevylu¢uje aplikaci asti Sesté SpR.

V nasledujici ¢asti textu budou vysvétlena zasadni uskali toho, Ze je

vnimani opatfeni obecné povahy v ramci SRS trochu odlisné.

1.4.2 Opatieni obecné povahy dle SRS

V prvé fadé je opatienim obecné povahy dle SRS to, které je vydano dle
Gasti Sesté SpR. To bude takovy spravni akt, ktery je jakozto opatieni obecné
povahy zvlastnim zdkonem pojmenovan, anebo neni, ale spliiuje defini¢ni znaky
opatieni obecné povahy.

V ramci materialné-formalniho piistupu k opatieni obecné povahy dle SRS
je dale naprosto stézejni situace, kdy spravni organ vyda spravni akt mimo
procesni postup dle &asti Sesté SpR, a to z diivodu, e &ast Sestd SpR je zvlastnim
zdkonem vyloudena, a pfitom tento bude opatienim obecné povahy dle SRS pro
ucely soudniho pfezkumu.67

Déle miize nastat 1 naprosto vyjimecny ptipad, kdy navzdory tomu, Ze
zakonodarce jasné a zietelné vyjadril z4jem, aby tUkon spravniho organu mél
uritou formu (nepljde o opatfeni obecné povahy), dojde k jejimu piekonant,

pakliZe obsah neodpovida formé.®®

" HEJC, D., BAHYLOVA, L., op. cit. sub 11, s. 69-70.

% US naptiklad fesil, zda nafizeni hlavniho mé&sta Prahy &. 11/2007 je nafizenim &i opatfenim
obecné povahy. Timto nafizenim doslo k zavedeni tzv. modrych zon po celém uzemi. Dlraz na
materialni chapani institutu tak umoznil, Ze nafizeni, a¢ svym nazvem odpovida pravnimu
predpisu, je ve vysledku opatienim obecné povahy. Podle US miize vymezeni parkovacich zon
ztizit, v krajnim pfipad€ az znemoznit vykon vlastnického prava a napadené nafizeni materialné
spliiovalo znaky opatieni obecné povahy. Osoby tak diky vykladu US ve spojeni s materialnim
pojetim ziskaly procesni prava a pro piist€¢ se mohou bréanit v pribéhu tvorby a vymeéry
parkovacich zoén, nikoli az ve chvili, kdy porusi povinnost a je vydan individudlni spravni akt.
Blize viz usneseni US ze dne 18. 11. 2010, sp. zn. P1. US 14/08, zejm. body 25 — 27. Nicméné
nutno podotknout, zZe tento judikaturni zavér byl znacné kritizovan, jelikoz takto vymezené
materialni pojeti opatfeni obecné povahy je natolik Siroké, Ze se najde v pravnim fadu spousta
jinych akt a pfedpist, které jsou materialné opatfenim obecné povahy, avsak zakon je oznacuje
jinak a sou¢asn& pfi jejich tvorbé vyluduje ¢ast Sestou SpR (napf. nafizeni krajské hygienické
stanice dle § 69 odst. 1 VeiZdrav). Paklize by se upfednostnil tento vyklad, doslo by k masivnimu
nabyti vefejnych subjektivnich prav pro adresaty téchto aktil. Podobny ptipad pak pozdéji US fesil
(pfipominam jiz citovany nélez ze dne 31. 1. 2012, sp. zn. P1. US 19/11), pfi¢emz v ramci fizeni

24



Kone¢né pljde o ptipady, kdy spravni organ vydéaval akt, ktery je
materialné opatienim obecné povahy, ale formalné oznacen starou pravni pravou
jakozto pravni predpis, pficemz po novelizaci pravni upravy doslo ke sjednocent
formy a obsahu.®® Na druhou stranu se objevily i pripady, kdy napf. forma
urCitého spravniho aktu byla v pfedchozi Gpravé oznacena jako nafizeni, ovSem
Vramci novelizace je tomuto spravnimu aktu urcena jind forma a zaroven
novelizace neobsahuje prechodnd ustanoveni, kterd by feSila spor formy
pifedchoziho a novelizovaného spravniho aktu. Takovym piipadem miize byt
nafizeni spravy narodniho parku dle § 64 zakona ¢. 114/1992 Sb., o ochrané
pfirody a krajiny, které ve znéni pted 1. 1. 2010 bylo, jak vyplyva z ndzvu,
nafizenim. ProtoZe ale novela ¢. 381/2009 Sb. toto natizeni napfisté oznacila jako
opatieni obecné povahy, pfi¢emz neobsahovala ptechodna ustanoveni tykajici se
formy daného aktu, vSechna nafizeni vyddna pfed novelou ,,spadla“ do jurisdikce
NSS (v soucasnosti po G&innosti novely SRS spravnich soudt) a jsou tak
posuzovéana V fizeni o zruSeni opatfeni obecné povahy dle § 101a SRS a nasl,
jelikoz zakonodérce jasn¢ vyjadfil vili o tom, Ze dand nafizeni maji byt

opatfenimi obecné povahy.70

1.5 Exkurz: komparace

Cesky zékonodarce se pii tvorbé parametri institutu opatfeni obecné
povahy nemalo inspiroval v zahrani¢i, zejména némeckou a Svycarskou pravni

upravou analogicky pojatého institutu. V némeckém pravnim tadu lze tento

apeloval i vefejny ochrance prav na US v tom, aby zaujal jasné stanovisko k tomu, do jaké miry
bude US materialni hledisko piezkoumédvaného aktu vnimat. Zavéry toho, jak US nastavil miru
materialniho pojeti, viz sub 58.

% NSS v daném piipadé fesil povahu natizeni obce o stavebni uzavéte. Dosavadni pravni uprava
regulovala stavebni uzavéru formou natizeni obce, po novelizaci se jednalo jiz o opatieni obecné
povahy, pricemz StavZ obsahoval ohledné stavebnich uzaveér prechodné ustanoveni v § 189a, které
urcovalo, Ze stavebni uzavéry vyhlaSené pred ucinnosti StavZ se posuzuji podle StavZ. NSS tak
rozhodl, ze nafizeni je z materidlniho hlediska opatfenim obecné povahy, jelikoz takové nafizeni
neni mozné povazovat za pravni piedpis, o Cemz svédéi i vile zakonodarce. BliZze viz rozsudek
NSS ze dne 16. 7. 2009, sp. zn. 6 Ao 2/2009. Lze mit ovSem za to, Ze pokud by pfechodna
ustanoveni novely zvlastniho zakona takovyto postup vylucovala, nebylo by prostoru pro Sirsi
Gvahy soudu. Takovéto uvahy mize provést jediné US, ktery si, jak vyse fedeno, ponechal
pravomoc ad hoc posoudit, zda spravni akt neni v materidlnim slova smyslu opatfenim obecné
povahy pro ucely soudniho pfezkumu.

" Viz rozsudek NSS ze dne 15. 12. 2010, sp. zn. 7 Ao 6/2010.
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institut nalézt v § 35 VwVIG, pficemz vnémciné se jedna o
Allgemeinesverfiigung, tedy ve volném prekladu jako vSeobecné opatieni.

Pojmové znaky vsSeobecného opatieni jsou definovany ve vét€é druhé
citovaného ustanoveni, piicemzZ je oznaCeno jako spravni akt, ktery dopada na
obecné vymezeny okruh osob, ¢i tyto osoby jsou urcitelné podle obecnych znak
a predmétem regulace je vefejnopravni vlastnictvi véci nebo jeji uzivani.

Z uvedeného vyplyvd, Ze vSeobecné opatfeni muize mit konkrétné
vymezené adresaty a abstraktné vymezeny piedmét regulace, nebo budou znaky
“ktizem”. Piikladem vyuziti mize byt tieba tehdy, kdy je v rdmci spravniho
procesu vice adresatd fesici konkrétni pripad. Poté bude vydano jedno vSeobecné
opateni namisto toho, aby bylo vydano n¢kolik individudlnich spravnich akth
zvlase.™
AZ si jsou Spolkova republika Némecko s Ceskou republikou blize, a to
nejen z hlediska mezinarodnich vztaht, ¢esky pravni fad a jeho pojeti opatieni
obecné povahy Cerpa spise ze §vycarského prava. Svycarsky pravni ¥ad rozlisuje
spravni akt a spravni rozhodnuti, pfi¢emz spravni akt je pojem Sirsi, ktery
zahrnuje spravni rozhodnuti a dalsi jiné formy, ovSem pravé mezi spravni akty je
fazeno vSeobecné opatieni. Zatimco tak némecka pravni Gprava chape vSeobecna
opatteni Siroce, Svycarskd pravni Gprava spise Uzeji. Pojmové znaky vSeobecného
opatfeni vymezuje tak, Ze konkrétné upravuje predmét regulace a abstraktné
vymezuje okruh adresati.

Takovéto rozlozeni pojmovych znaki odpovida tomu, jak je chédpe NSS,
ve vztahu k ¢eské pravni Gpravé opatfeni obecné povahy, ktery se komparaci
zabyval ve svém prvotnim, jiz mnohokrat citovaném, rozsudku. Pro pfipomenuti
pouze uvadim, ze NSS a priori vyluCuje moznost toho, ze by pojmové znaky
mohly byt obracené, tedy ze by opatieni obecné povahy podle ¢eského prava bylo

abstraktné-konkrétni. "

' JEMELKA, L., PONDELICKOVA, K., BOHADLO, D. § 171 [Uplatnéni opatieni obecné
povahy]. In: JEMELKA, L., PONDELICKOVA, K., BOHADLO, D. Sprdavni idd. 6. vydani.
Praha: C. H. Beck, 2019, s. 902. Zdroj: www.beck-online.cz.
"2 Viz rozsudek NSS ze dne 27. 9. 2005, sp. zn. 1 Ao 1/2005.
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2. Opati‘eni obecné povahy jako forma spravni ¢innosti

Tato kapitola se zaméiuje zejména na zafazeni institutu opatfeni obecné
povahy mezi ostatni formy spravni ¢innosti. Opatfeni obecné povahy je totiz
vyjimecné nejen svymi definicnimi znaky, nybrz jej lze oznacit i za specifickou
formu spravni Cinnosti, kdy jej nelze komfortné zaradit mezi bézné uvadéné
formy, resp. se uvadi jako samostatna forma spravni ¢innosti a v poslednich letech
teorie v tomto ohledu prosla zménami. Pro zakladni orientaci vylozim nejprve
zakladni zasady, jimiz jsou spravni organy povinny se fidit pii vykonu své
¢innosti a jednotlivé formy spravni ¢innosti. Pfedevsim se budu zabyvat detailnim
rozpracovanim smisenych spravnich aktl a vyzdviZzenim jejich odliSnosti, které
poté budou souladné s prvni kapitolou tvofit plasticky obraz opatfeni obecné

povahy, které je jednim ze smisenych spravnich aktu.

2.1 Zasady ¢innosti spravnich organt

Spravni ¢innosti jsou celd paleta ukoll a agend, které musi spravni organy
obstaravat. SpR v ustanoveni § 2 az § 8 demonstrativnim vyétem uvadi nékteré
zakladni zasady cinnosti spravnich organt, jimiz se musi spravni organ pfi
vykonu své plsobnosti fidit. Zakladni zasady detailn€ji rozvadi pozadavky
kladené na vefejnou moc obsazené v Ustavé a Listing, pfi¢emZ jsou vzidjemng
provazané, dohromady spolu souvisi a nelze je vnimat izolovang.

V souhrnu lze tyto zasady nazvat ,,princip dobré spravy a kromé principu
dobré spravy je vadei i princip legality.”® Dalsi zasady, které se na &innost
spravnich organli vztahuji, lze nalézt i mimo SpR, zejména Rada Evropy se
zabyva ochranou pravniho statu a Vybor ministrit vydava riznéd doporuceni, kterad

MR C T4
se zabyvaji ¢innostmi vefejné spravy.

® POTESIL, L. In. POTESIL, L., HEJC, D., RIGEL, F., MAREK, D., op. cit. sub 23, s. 28. Zdroj:
www.beck-online.cz.

" Viz COUNCIL OF EUROPE. Recommendation No. R (81) 19 of the Committee of Ministers to
member states on the access to information held by public authorities. 25. 11. 1981 [online]. Cit.
24. 9. 2021. Dostupné Z:
https://rm.coe.int/ COERMPublicCommonSearchServices/DisplayDCTMContent?documentld=090
00016804f7a6e. Citovany dokument fesi pozadavek transparentnosti vefejné spravy a poskytovani
informaci o jeji Cinnosti.
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Vzhledem Kk tomu, Ze spravni pravo je rozvétvené a v pravnim fadu
zastava co do poctu prament prvni misto, je dilezité, aby bylo zajisténo, ze
spravni organy budou napliiovat zminéné zasady i tehdy, pokud zvlastni zédkon
vylou¢i aplikaci SpR a sam nepfinese Gpravu odpovidajici témto zasadam. V
takovém piipadé je stézejni ustanoveni § 177 SpR. To prolamuje klasickou zasadu
lex specialis derogat legi generali, nicméné naruSeni této zasady slouzi pro
zaruceni toho, ze bude ve vysledku naplnéna idea materidlniho pravniho statu a
zasady spravni Cinnosti se tedy uplatni (mély by) vzdy a za vSech okolnosti.

S ptihlédnutim k pravé uvedenému je také zahodno fici, ze zasady slouzi
k vyplnéni prostoru v pfipad¢ nedostacujici pravni Upravy. Princip legality sice
nedovoluje vykonavat vetfejnou spravu bez pravniho podkladu, avSak zasady
mohou ve vétsi ¢i mensi mife pomoci K Gistavné komfortnimu feSeni dané situace.
Zasady udavaji rovnézZ interpretacni smér a nelze vykladat jakékoliv ustanoveni
SpR tak, Ze by vyklad byl v rozporu se zasadami, piisobi tedy i jako korektiv.”

Pro kone¢né shrnuti plati pro zakladni zasady i to, ze vyjadiuji urCity
hodnotovy ramec, ktery pii vykonu vefejné spravy ma byt uplatiovan a v jehoz
intencich se mé spravni organ pohybovat. Soucasné by i osoby pulsobici uvniti
vefejné spravy mély principy ctit a byt snimi vsouladu. Jediné tak bude
zaruceno, ze vefejna sprava, ktera je koneckonci predstavovana lidmi, bude dbat

plnéni uvedenych principt.

2.2 Klasifikace forem spravni ¢innosti

Spravni ¢innost je projevem vetejné spravy jak externé, tj. projev vuci
adresatim, tak intern€, tj. projev uvniti, vici nositelim a vykonavatelim vetejné
spravy ¢i ufednickému alpalré‘[u.76 Zabyvat se budu Vv této podkapitole vyhradné
externim projevem, presto vSak do rozdéleni zminim i Cinnosti, které pusobi
intern¢.

Spravni ¢innosti jsou vykonavany subjekty vetejné spravy prostiednictvim
svych organt (vykonavatelil), pficemz tyto ¢innosti se fadi do riznych forem,

které postupné vymezila spravni véda, a tyto formy maji zpravidla vysoky stupeit

" POTESIL, L. In: POTESIL, L., HEJC, D., RIGEL, F., MAREK, D., op. cit. sub 23, s. 28. Zdroj:
www.beck-online.cz.
" KOPECKY, M., op. cit. sub 35, s. 146-147.
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abstraktnosti. Rozlisovani forem spravnich ¢innosti tak dava teoreticky zaklad
agend¢, nastrojim vetejné spravy a usnadiiuje orientaci. V koneéném dusledku
ma vymezeni forem smysl pro vytyCeni vztahu mezi adresidty a vefejnou
spréwou.77

Veskeré Cinnosti, které vefejna sprava realizuje, musi mit pravni zaklad,
jelikoz vefejna moc nesmi Cinit néco, co by nebylo odvozeno od zikonné
normy.”® Proto se piiklanim k nazoru vyjadienému v uéebnici Hendrycha, a sice
e nelze délit formy spravnich Ginnosti na pravni a nepravni.”” V monografii
HejCe a Bahyl'ové lze narazit na toto déleni, avSak se jedna o déleni ve smyslu
pravnich disledke, které nepravni spravni Einnosti (organizadni) nemaji.®

S timto si dovolim nesouhlasit a to z toho diivodu, Ze i organizacni ¢innost
spravniho orgdnu ¢i vydéani interniho pfedpisu miiZze v adresatovi vyvolat
legitimni ocekavéani. Interni pfedpis muze pulsobit vné, tedy mimo vztah
podiizenosti a nadfizenosti mezi organy vetejné spravy a v takovém ptipadé se
jednéd naptiklad o ustavni ¢i provozni fady, kdy se adresat stojici vné témto
ptizplisobuje. Nicmén¢ zminéné fady nemusi byt jedinym piikladem, mtze jit i o
nespravny metodicky vyklad, ktery je ale ur€en pro vnitini potfebu organu vefejné
spravy, avSak tyto byvaji 1 vefejné dostupné, naptiklad na internetovych strankach
ministerstev a dalSich spravnich tGfadi. Pokud je poté interni pfedpis porusen, tak
se sice nejednd o poruSeni prava, ale jedna se o poruSeni principu legitimniho
ocekavani, ktery je pramenem prava. V takovém piipadé pak interni spravni
¢innost ma podle mého nazoru pro adresata pravni disledky. Podobné zavéry

r~r

piinasi 1 rozsudek NSS, kdyz tika, ze mj. se koncept principu legitimniho
o¢ekavani promitne 1 v interni ¢i vykladové smérnici.®! Nov¢jsi judikatura NSS se
tykala metodického vykladu ustanoveni § 57 odst. 1 ZVZ Ministerstvem pro
mistni rozvoj. StéZzovatel tento vyklad uzil, nicméné se pozdé¢ji ukazalo, ze byl

nespravny a stéZzovatel nespravnost nemohl odhalit ani pii vynalozeni

" HENDRYCH, D. Kapitola VII [Obecn& k problematice spravni ¢innosti a jejim formam]. In:
HENDRYCH, D. a kol. Sprdvni prdvo. Obecna éast. 9. vydani. V Praze: C. H. Beck, 2016, s. 119.
Zdroj: www.beck-online.cz.
"8 Odkazuji zejména na zasadu legality, kterou jsem vysvétlil vyge.
" HENDRYCH, D. a kol., op. cit. sub 77, s. 119.
8 HEJC, D., BAHYLOVA L., op. cit. sub 11, s. 3-4.
81 Rozsudek NSS ze dne 27. 4. 2017, sp. zn. 4 As 86/2016.
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dostate¢ného usili. Rozsudek krajského soudu byl zrusen, protoze tento neptihlédl
(kromé¢ dal$ich okolnosti) k principu legitimniho o&ekavani.®?

Predtim, nez pfistoupim k teoretickému déleni forem spravnich ¢innosti,
ve zkratce piipominam skutec¢nost uvedenou v ivodu prvni kapitoly. Rovnéz
formy, o kterych budu dale psat, jsou vykonem vrchnostenské spravy a je tieba
podotknout, ze vrchnostenska sprava je jen ¢ast okruhu ukolt, které musi organy
vetejné spravy plnit.

V prvé fad¢ stoji abstraktni spravni akty, coz jsou pfedevsim podzadkonné
pravni predpisy (nafizeni, obecné¢ zavazné vyhlasky) a interni (organizacni)
predpisy (provozni tad, statutarni predpisy neuzemni samospravy), jedna se tedy o
pramen spravniho prava, soucasn¢ vSak maji dlouhodoby charakter, nejsou tzv.
jednorazové. Tato skupina spravnich aktii se vyznacuje predevsim tim, Ze jsou
jednostranné, pravné zavazné a jsou abstraktni jak v prvku pfedmétu regulace, tak
v prvku vymezeni adresati.®®

V druhé fadé jsou konkrétni spravni akty, kterymi se rozumi individudlni
spravni akty. Znaky individudlnich spravnich aktii jsou stejné jako u abstraktnich,
jen s tou vyjimkou, Ze se tykaji individualng ur¢eného subjektu ¢i okruhu subjektt
a zpravidla jsou jednorazového charakteru, pro jeden konkrétni feSeny piipad, na

ree
1

,jedno pouziti“. Jedna se o akt aplikace prava, individudlni spravni akt uvadi
V Zivot normu spravniho prava, ktera je obsaZena v abstraktnim spravnim aktu,
potazmo v zékoné. Individualni spravni akty se daji dale namnoze délit, naptiklad
podle toho, zda se vztahuji k osobé ¢i véci, zda se ten ktery individualni spravni
akt vydava na zakladé zadosti ¢i z ifedni moci apod.84 Neni vSak cilem této prace
blize rozpracovavat veSkeré nalezitosti, znaky, vady a dalsi skupiny
individuélnich spravnich aktt.

Tteti formou jsou vetfejnopravni smlouvy. V tomto piipadé se jiz jedna o
dvoustranny ¢i vicestranny tkon, jak jiz ostatné plyne z nazvu formy. I v ramci
této formy pak teorie rozliSuje dalsi podformy.85

Ctvrtou formou jsou faktické tikony a faktické zasahy. Realizaci této

formy spravni Cinnosti nepfedchazi formalizovany proces jako v pfipadé vySe

®2 Rozsudek NSS ze dne 27. 11. 2019, sp. zn. 4 As 276/2019.

8 KOPECKY, M., op.cit. sub 35, s. 148. K historickému kontextu viz podkapitolu 1.1, k vykladu
abstraktnosti pak podkapitolu 1.2.

8 KOPECKY, M., op. cit. sub 35, s. 152-157. K teoretickému vykladu individualniho ureni viz
podkapitolu 1.2.

% KOPECKY, M., op. cit. sub 35, s. 186.
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vyjmenovanych forem. Stejné tak i tato forma v sob& obsahuje dal§i podformy
teoreticky vymezené.®®

Patou formou jsou neregulativni ukony, jejichz hlavnim defini¢nim
znakem je, ze nemaji pravotvorné ucCinky, resp. nevytvareji nova prava a
povinnosti a ani je nedeklaruji. Jednd se hlavné o ovéieni, osvédCeni ¢i urcita
vyjadieni a stanoviska.®’

Nez pfistoupim k dal$i podkapitole ohledn¢ smiSenych spravnich aktu, je
zédhodno podotknout, ze hranice mezi formami spravni ¢innosti neni viibec ostra,
spise naopak, zejména mezi abstraktnimi spravnimi akty a konkrétnimi spravnimi
akty je hranice velmi tenkd, pficemz zalezi, v jaké mife je pfedmét regulace a
urceni adresatl abstraktni, resp. konkrétni.

Podle Stasi je to disledkem toho, Ze od 90. let se spole¢né s tim, jak se u
nas zacal vyvijet moderni demokraticky pravni stat, promeénila vefejnd sprava a
jeji ¢innost, kterd musela zacit plnit pozadavky kladené na jeji fungovani, pticemz
tyto §ly ruku vruce se spoleCenskou zménou. Stejné¢ tak rozliSovani spravni
¢innosti jako tkont s rtiznou formou nemusi byt v teorii prosazovano dlouhodobé,
jelikoz se vyskytuji 1 pfipady, kdy adresati uzaviraji smlouvu, jeZz se tyka sféry
vetfejného préwa.88

Od ptelomu 20. a 21. stoleti a zeyjména pak v poslednich letech se ukazuje,
ze formy se prolinaji a dopliuji, coz souvisi s tim, Ze vefejna sprava musi plnit
rozmanité ukoly, které se nevztahuji pouze k vykonu vrchnostenské spravy a
vyskytuji se akty, které neodpovidaji tradi¢nimu rigidnimu déleni.®® Ostatng
skutecnost, ze se agendy staly komplexnéjSimi a $ir§imi, méla za nésledek, Ze
bylo zavedeno opatfeni obecné povahy.90

A¢ muze prevladat dojem, Ze rozvétvenost ukoli a sluzby zajiStované
vefejnou spravou poskytuje spolecnosti jistoty a zaruky, mize vyvstat 1 opacny
efekt, totiz ze pfrili§ intenzivni ingerence vetfejné spravy vyvola ve spoleCnosti
negativitu a v kone¢ném disledku muize i nalomit divéru spolecenstvi ve vetejné

instituce. Podle Hendrycha je tfeba tento jev vyvaZovat privatizaci nékterych

8 KOPECKY, M., op. cit. sub 35, 5. 192-194.

8 KOPECKY, M., op. cit. sub 35, s. 198-201.

88 STASA, J., op. cit. sub 15.

% HENDRYCH, D. a kol., op. cit. sub 77, s. 119.

% FRUMAROVA, K., GRYGAR, T., POPEROVA, O., SKUREK, M. Sprdvni pravo procesni.
Praha: C. H. Beck, 2021, s. 492.
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ukolii vefejné spravy, u nichz lze ocekavat vyssi efektivitu a tieba i1 zkvalitnéni

o vy v .. . 91
z diivodu soutéze nebo odlehceni administrativy.

2.3 SmiSené spravni akty

V literatuie jsou smiSené spravni akty fazeny do forem spravni ¢innosti
riznym zpusobem, coz ostatn¢ souvisi s tim, ze, jak vyplyva z podkapitoly 1.1,
opatieni obecné povahy bylo v nasem pravnim fadu vymezeno aZ s pfijetim SpR.
Soucasn& NSS do pfijeti novely SRS o navrhu na zrueni opatieni obecné povahy
rozhodoval v prvnim stupni, tudiz mél nezanedbatelny, ba dokonce i urcujici vliv
na chéapani tohoto institutu.

SmiSené spravni akty lze chapat dvojim zpisobem. Jednak v uz$im
smyslu, tedy Ze za smiSeny spravni akt se oznaci pouze opatfeni obecné povahy ¢i
Vv SirSim smyslu, kdy se do skupiny smiSenych spravnich akti podtadi i dalsi,
které se svou povahou definici pfiblizuji a zdkon témto smiSenym spravnim aktiim
v §ir§im smyslu pfiznava i jiné formy neZ jen opatfeni obecné povahy.*

Hendrych zatazuje mezi abstraktni a konkrétni akty také akty abstraktné
konkrétni, pficemz opatfeni obecné povahy oznacuje za ,,hybrid oznacovany
nekdy jako ,abstraktné konkrétni akt*“*® Z uvedeného vyplyva, ze je tedy timto
autorem smiSeny spravni akt fazen spiSe do skupiny abstraktnich spravnich aktu,
pfi¢emz se ale stavi pon€kud kriticky k zavadéni takovych akti a jejich piinos
vidi predevSim v pifipadech, ve kterych se osv&dcily v zahranici, tedy zejména
uprava dopravniho znaceni, v ramci vefejného potfadku apod. Podobné myslenky
l1ze nalézt 1 v pfedchozim ,,prvotnim* vyjadieni k novému institutu, kdy si klade
otazku, zda zvlastni zdkony vyuZiji opatfeni obecné povahy v pfiléhavych
pfipadech a vyslovuje obavu, aby se opatfeni obecné povahy neblizilo spise

. v . . oy e, , . ... , 94
pravnimu piedpisu, nicméné kvituje dobry umysl jejich zavedeni.

% HENDRYCH, D. a kol. Sprdvni véda — Teorie vefejné spravy. 4., aktualizované vydani. Praha:
Wolters Kluwer, 2014, s. 79-80.

% Ptikladem muiZe byt nafizeni vlady, kterym bude n&jaka ur&ita pamétka prohlasena jako narodni
kulturni pamatka dle § 4 zakona ¢. 20/1987 Sb., o statni pamatkové péci. V tomto ptipad¢ nafizeni
vlady nema zcela jisté¢ znaky abstraktniho spravniho aktu, nybrz se bude jednat o konkrétné-
abstraktni smiSeny spravni akt.

% HENDRYCH, D., op. cit. sub 77, s. 122.

% HENDRYCH, D., op. cit. sub 17.
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Pfedchozi vydani této ucCebnice opatfeni obecné povahy z logiky véci
nezmiiuji, nicméné naznaky o tom, Ze hrany forem spravnich Cinnosti nejsou
ostré, jiz eXistovaly. Ptikladem tak lze uvést pravni Upravu na useku ochrany
zivotniho prosttedi, kde nebylo mozné piesné naplnit defini¢ni znaky klasického
rigidniho déleni.* Jista propustnost mezi formami spravni Cinnosti se prave diive
objevovala zejména mezi abstraktnimi a konkrétnimi spravnimi akty, pfi¢emz za
ptechodnou formu téchto dvou skupin Hendrych v pfedchozim vydani ucebnice
povazoval ,hybrid, oznacovany nekdy jako ,obecné konkrétni akt™, ovSem
obecné konkrétni akty vidi spiSe v ramci individuélnich spravnich aktd.%

Sladecek pojednava o smiSenych spravnich aktech ve velmi podobném
duchu jako Hendrych, nicméné velmi stru¢ném, a tedy tika, ze jde o ,ukon
nachazejici se (kdesi) na pomezi mezi prdvnimi predpisy a sprdvnimi
rozhodnutimi* a fadi je mezi pravni pfe:dpisy.97

Pricha jakozto c¢len akademické obce brnénské pravnické fakulty
pojednava o konkrétné-abstraktnich a abstraktné-konkrétnich spravnich aktech,
vnima4 je tedy jakozto samostatnou kategorii v ramci podskupin spravnich akti.%®

Kopecky opatieni obecné povahy jako formu spravni ¢innosti oznacuje
pojmem ,,smiSené akty“, pricemz tyto akty lze nazvat 1 jako abstraktné-konkrétni
& konkrétng-abstraktni.®®

Je tedy nasnadé¢ konstatovani, Ze o smiSenych spravnich aktech se za¢ina
vice pojednavat az v momenté, kdy bylo v pravnim fadu kodifikované opatfeni
obecné povahy, ackoliv smiSené spravni akty se v urcit€¢ podob€ v pravnim fadu
vyskytovaly vzdy, jen nenesly oznaceni, jez by odpovidalo jejich obsahu.'®
Kavaham o smisenych (hybridnich) spravnich aktech v dalsim odkazuji na
podkapitolu 1.1, jez se struéné zabyva historii této skupiny spravnich akti.

SmiSeny spravni akt jakozto formu spravni Cinnosti by se v ramci
pfedchozi podkapitoly dal zafadit mezi abstraktni spravni akt a konkrétni
(individualni) spravni akt, jelikoz svymi definicnimi znaky stoji pfesné¢ nékde

mezi t€émito dvéma formami, je jejich kombinaci. SmiSené spravni akty jsou bud’

% HENDRYCH, D. Sprdvni pravo: obecnd ¢dst. 5., r0z§. vyd. Praha: C. H. Beck, 2003, s. 98-99.
% HENDRYCH, D., op. cit. sub 95, s. 102-103.
9 SLADECEK, V., op. cit. sub 44, s. 165.
% PRUCHA, P., op. cit. sub 50, s. 302.
% KOPECKY, M., op. cit. sub 35, s. 182.
190 Kuptikladu se jedna o natizeni vlady, kterymi se vyhlaguji chran&né krajinné oblasti dle § 25
odst. 3 zakona ¢. 114/1992 Sb., o ochrané pfirody a krajiny.
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abstraktné-konkrétni ¢i konkrétné-abstraktni, pficemz rozliSeni tkvi v tom, zda je
uréeni adresati a predmétu regulace abstraktni &i konkrétni.'™ SmiSeny spravni
akt je tak kombinaci abstraktniho spravniho aktu a konkrétniho spravniho aktu a
da se fici, ze tyto dvé formy spravni Cinnosti se piekryvaji, pfiCemz vytvareji
prostor pro smiSeny spravni akt. O abstraktnosti a konkrétnosti, potazmo o

teoretické distinkci téchto pojmd, jsem jiz pojednal.

2.3.1 SmiSené spravni akty — konkrétné-abstraktni spravni akty

Tento druh smiSenych spravnich akti ma konkrétné vymezeny predmét
regulace a abstraktni vymezeni adresatli. Nutno podotknout, Ze se neztidka blizi
individudlnimu spravnimu aktu, avSak rozpoznani a roztazeni téchto dvou forem
co do vymezeni adresatii neni takovym problémem, jelikoz abstraktni vymezeni
adresatii je na rozdil od konkrétniho (jmenovitého) vymezeni v individualnim
spravnim aktu zfejmé na prvni pohled.

Komplikace rozliSeni pfichdzeji v momenté porovnani konkrétniho a
abstraktniho pfedmétu regulace, pficemz pravé tento definicni znak bude
urujicim kritériem pro mimofadnd opatfeni vydavana dle VeiZdrav v dalsi
kapitole. Nize proto detailnéji rozpracuji kritéria, ktera pomohou v rozliseni toho,
zda je predmét regulace konkrétni ¢i abstraktni.

Prvotadé je prostorové kritérium, které se tyka toho, zda je predmeét
regulace omezen na jeden individualni a jedine¢ny skutkovy stav a tento je
definovan prostorem. Prostor miZze byt vymezen napf. konkrétnim uréenim
pozemku, stavby, ale mize se tykat 1 prostor pod povrchem (vymezeni téZebniho
prostoru) ¢i nad povrchem (vymezeni vzdusného prostoru).102

Otazkou je, zda je pfimy vztah mezi velikosti prostoru a mirou
konkrétnosti pfedmétu regulace. Podle Hej¢e a Bahylové toto nehraje roli a
mezi Uzemni pusobnosti daného spravniho organu, ktery spravni akt vydal a
rozsah vymezeného prostoru v predmétu regulace. Paklize se tyto dva prvky zcela

prekryvaji, zdsadné nejde o konkrétni pfedmét regulace a nezalezi na rozsahu

YLHEJC, D., BAHYLOVA, L., op. cit. sub 11, s. 7.
2 HEJC, D., BAHYLOVA, L., op. cit. sub 11, s. 24.
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uzemi. Ke konkretizaci prostoru dojde az v momenté¢, kdy spravni organ ve
vydaném spravnim aktu ur¢i rozsah prostoru pouze k ¢asti uzemi ve své
piisobnosti.*®

Dalsim kritériem pro urceni konkrétné-abstraktniho spravniho aktu je
vécné kritérium. Paklize neni predmét regulace uréen prostorem, potazmo
zpisobem uvedenym vySe, musi byt urCen véci, kterd bude individudlné
vymezena, piitom plati, ze mlze byt (a velmi Casto bude) pfedmét regulace
vymezen prostoroveé a vécné ve vzajemné souvztaznosti."*

V neposledni fad¢ jsou urcujicimi kritérii uz spise jakasi kritéria vedle;jsi,
nadstandardni, ktera budou pro posuzovani konkrétnosti uzita az tehdy, pokud ji
nebude mozno urcit po analyze kritérii hlavnich. Jsou jimi ¢asové hledisko, které
zohlediiuje po jak dlouhou dobu je dany akt zivazny, nicméné k urceni
konkrétnosti samo o sob& neslouzi. Dale pak hledisko teleologické, tedy zda byl
akt vydan ad hoc. Kritérium obsahu, jeZ je monografii jako posledni uvadéné, se

tyké detailnosti a propracovanosti predmétu regulace.'%®

2.3.2 SmiSené spravni akty — abstraktné-konkrétni spravni akty

V piipadé tohoto druhu smiseného spravniho aktu plati, Ze jsou defini¢ni
znaky obracené, tedy ze abstraktné je vymezen predmét regulace a adresati jsou
urCeni konkrétng, individualng, a to bez ohledu na jejich pocet. Kritéria pro
ureni, zda se jedné o abstraktné-konkrétni akt, jsou stejna jako v piedchozi ¢asti
o smiSenych spravnich aktech konkrétné-abstraktnich, jen samoziejmée v obracené
roving. Autofi uvadéji, ze prikladem abstraktné-konkrétniho aktu mtze byt lesni
hospodaisky plan vydavany dle § 24 LZ. Lesni hospodaisky plan obsahuje
zavazna ustanoveni, ale také ustanoveni doporucujici. Obecné se jednd o
stanoveni pravidel pro hospodateni v lese, té¢zbu ¢i vysadbu a vztahuje se vzdy na
jednoho konkrétniho vlastnika lesa. %

O tom, Ze by lesni hospodaisky plan byl abstraktnim spravnim aktem,

nemuze byt fe¢, jelikoz vlastnik je samoziejm¢ v planu jmenovité vymezen.

18 HEJC, D., op. cit. sub 32, s. 832.

Y HEJC, D., BAHYLOVA, L., op. cit. sub 11, s. 26.

S HEJC, D., BAHYLOVA, L., op. cit. sub 11, s. 26.

18 HEJC, D., BAHYLOVA, L., op. cit. sub 11, s. 27-28.
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Soucasné se ale nejednd ani o individualni spravni akt, protoze lesni hospodaisky
plan se dle zminéného ustanoveni LZ vypracovava zpravidla na deset let a jak
jsem jiz vySe uvedl, znakem individudlniho spravniho aktu je mj. to, ze jeho
ucelem je jednorazové pouziti na konkrétni piipad. Nicméné je problémem i
urCeni miry abstraktnosti piedmétu, a to proto, ze les je jakozto prostor vzdy
konkrétn¢ vymezen, at’ uz pfesnym vyjmenovanim pozemk, na nichz je zapsan
Vv katastru nemovitosti ¢i svou rozlohou, a tak odpovidd spiSe konkrétnimu
predmétu regulace, tudiz se nejedna o abstraktni piedmét regulace, ale o jeho
urcité vseobecné vyj adieni. ™’

Podobny charakter ma v LZ i dalsi institut, kterym je rozhodnuti o
zatazeni lesa do kategorie lesa ochranného (§ 7 LZ) ¢i lesa zvlastniho urceni (§ 8
LZ). Povinnosti, které¢ plynou z takového urceni kategorie, se vztahuji pouze na
vlastnika lesa, nikoliv na obecné vymezeny okruh adresatl, pficemz rozhodnuti je
namifeno taktéz proti konkrétné vymezenému predmeétu regulace — piesné a urcité
definovana oblast lesa.'® Ani v jednom piipadé tak nepijde o smiSeny spravni
akt, potazmo o opatfeni obecné povahy.

DalSim ptikladem abstraktné-konkrétniho spravniho aktu by jest€ mohlo
byt rozhodnuti o cené Ceského telekomunikaéniho ufadu, jak jsem jiz

Vv podkapitole 1.2 zminil, nicmén¢ jsem k tomu vyjadfil jisté V}'/hrady.109

07K tomu také viz HEJIC, D., BAHYLOVA, L., op. cit. sub 11, s. 27.
108 HEJC, D. Opatreni obecné povahy a lesni zakon. Spravni pravo 2012, €. 7, s. 389-390.
19 HEJC, D., op. cit. sub 32.
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3. Mimoradna opatieni v obdobi pandemie Covid-19

V nasledujicim textu se budu zabyvat detailni analyzou mimotadnych
opatieni vydavanych MZ v obdobi pandemie nemoci Covid-19, pfi¢emz pravni
stav analyzy bude aktudlnim ke dni 1. 3. 2022, coz je i den, kdy ma pozbyt
ucinnosti Pandemicky zakon, resp. jeho ustanoveni, ktera se tykaji vydavani
mimofadnych opatieni. Jak jsem jiz naznacil v Givodu této préce, situace kolem
pandemie pfinesla mnohé vyzvy a kromé jinych jiz zminénych a notoricky
znamych i vyzvu pravni. Vyddvanym mimoiadnym opatfenim MZ je dle § 94a
odst. 2 VeiZdrav urcena forma opatfeni obecné povahy, nicméné naslednd praxe
pfi pandemii ukézala, Ze mimofadna opatfeni maji pfinejmensim problematickou
povahu v tom, ze této form¢& piimo neodpovidaji a sama o sobé nemusi byt
vyhovujici.

V prvé fadé je viibec otazkou, zda mimotfadna opatfeni jsou opatfenimi
obecné povahy v materidlnim smyslu, tedy zda spliuji doktrindlné a teoreticky
vymezené znaky, potazmo zda jsou konkrét-abstraktnimi ¢i abstraktné-
konkrétnimi smiSenymi spravnimi akty jakozto formy spravni ¢innosti, popiipadé
které jiné form& spravni ¢innosti odpovidaji. V ramci této kapitoly tak budou
organicky propojeny zavéry z kapitol pfedchozich. Neméné dileZitou otazkou je
pak 1 Ustavnépravni charakter vydavanych mimotadnych opatieni, a to proto, Ze v
dosud nevidané intenzit€¢ omezovala zdkladni prdva a svobody vSech osob
pohybujicich se na celém tizemi Ceské republiky, nicméné této otazce z diivodu
tématu a predmétu prace nemohu vénovat vétsi prostor.

S tim, jak se pandemie vyvijela, tak zakonodarce vyhodnotil, Ze vydavani
mimotadnych opatieni dle VefZdrav neni tim nejefektivnéjsSim a nejvhodnéjSim
nastrojem pro zvladani a fizeni statu v tomto slozitém obdobi. Z pravniho hlediska
se tak da celd pandemie rozdélit na dvé jasné oddélend obdobi, a to na obdobi
pted ucinnosti pandemického zdkona, a na obdobi po jeho Ucinnosti, tj. od 26. 2.
2021, kdy byl na vydavand mimotddnd opatteni aplikovan § 2 Pandemického
zékona. Kapitola se bude vyhradné tykat mimoiadnych opatieni dle VeiZdrav, jak
napovida nazev prace, nicmén¢ tam, kde jsem to uznal za vhodné, jsem proved|
komparaci s Pandemickym zakonem. V ramci této kapitoly také budou pouzity

zavery ze zpravy o mimoradném internim auditu MZ, kterou jsem ziskal skrze
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zadost o poskytnuti informace dle zakona ¢. 106/1999 Sb., o svobodném pftistupu

k informacim.

3.1 Charakteristika mimoiadnych opatieni pri epidemii a nebezpeci jejiho

vzniku dle § 69 VeiZdrav

Mimotadnymi opatienimi pii epidemii a nebezpeci jejiho vzniku jsou
takova opatfeni, jejichz typologii taxativné vymezuje § 69 odst. 1 VeiZdrav,
pricemz odst. 2 tohoto ustanoveni stanovi, ze mimoiadné opatfeni podle odst. 1
nafidi v nezbytn¢ nutném rozsahu a rozhodne o jejich ukonceni pfisluSny organ
ochrany vefejného zdravi a odvolani proti tomuto rozhodnuti nema odkladny
ucinek.

Zvlastnosti je, Ze zdkon zde mluvi pouze 0 “rozhodnuti” a “odvolani proti
rozhodnuti”, kdyz dana mimofadna opatfeni mize vydat jak MZ, tak i KHS. Z
dikce § 80 odst. 1 pism. g) VetZdrav zfejmé, ze dana mimoiradna opatieni, ktera
maji celostatni pisobnost ¢i plisobnost na izemi n¢kolika kraji, vydava MZ a ve
spojeni s § 94a odst. 2 VetZdrav jsou tato mimoiadnd opatieni opatienimi obecné
povahy, paklize se tykaji obecné vymezeného okruhu osob. Lze mit ovsem za to,
ze pokud mimotadné opatieni bude vydavat MZ, podminka obecné vymezeného
okruhu osob bude splnéna vzdy, a to vzhledem k izemni plisobnosti popsané
vySe. Nicméné lze pfisv€dCit tomu, Ze nékteré spravni akty vydavané dle § 69
odst. 1 VeiZdrav budou mit z materidlniho hlediska povahu individualniho
spravniho aktu, naptiklad mimotadné opatieni dle § 69 odst. 1 pism. a), které
ukladd ,,zdkaz nebo omezeni vyroby, upravy, uschovy, dopravy, dovozu, vyvozu,
prodeje a jiného nakladani s potravinami a dalsimi vyrobky, kterymi miize byt
Sifeno infekcni onemocnéni, popripadé prikaz k jejich zniceni”. V takovém
pfipad¢ ale podle mého ndzoru budou vydany vyhradné KHS, jelikoz MZ muze
mimotadna opatieni vydavat vyhradné ve formé opatfeni obecné povahy, jak
stanovi § 80 odst. 1 pism. g) VeiZdrav a § 94a odst. 2 VetZdrav.

MZ neni jedinym organem ochrany vefejného zdravi, ktery ma ze zdkona
pravomoc vydavat mimofadnéd opatfeni pii epidemii a nebezpeci jejiho vzniku.
Z ustanoveni § 82 odst. 2 pism. m) lze seznat pravomoc KHS, kdy tato mize
uvedena mimoiadna opatfeni nafizovat, paklize k jejich vydani neni ptislusSné MZ,

coz nastane logicky ve chvili, kdy se bude potieba vyddni mimotfadného opatieni
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omezovat jen na uzemi spravniho obvodu KHS ¢i jeho cast. Soucasné v takovém
ptipadé bude fizeni o vydani mimotadného opatieni zahajovano ex offo, kdyz § 94
odst. 4 VeifZdrav stanovi, ze prvnim ukonem v takovém fizeni je vydani
rozhodnuti, tedy individudlni spravni akt. Za ptedpokladu, ze by i nafizeni KHS
splinovalo znak obecné vymezenych adresatt, aplikuje se § 94a odst. 2 VeifZdrav a
mimotadné opatfeni bude vydano ve formé opatieni obecné povahy.

Na druhou stranu celou véc komplikuje ustanoveni § 85 VeiZdrav. To ve
svém odst. 1 stanovi, Ze mimotfadna opatieni dle § 69 odst. 1 Ize stanovit pro
spravni obvod KHS nebo jeho ¢ast pravnim ptedpisem KHS, kterym je natfizeni
KHS. V uvedeném piipadé¢ tak pijde o abstraktni akt, proti kterému se z povahy
véci nelze procesné branit. Navic by se mohlo na prvni pohled jevit, ze, s ohledem
na shora uvedené, si muze KHS vybrat, zda mimotadné opatieni vyda formou
nafizeni, rozhodnuti nebo opatfeni obecné¢ povahy, a to s ptihlédnutim k tomu,
jaka forma pro vydavany spravni akt bude nejlépe odpovidat parametrim
skutkového stavu.

Mam za to, Ze takovyto postup je nevyhovujici, a to z toho divodu, Ze
nafizeni KHS, paklize jej budeme vnimat jako pravni pfedpis, neodpovida
abstraktnimu spravnimu aktu, jelikoz pfedmét regulace bude vymezen konkrétnég,
proto odpovida spiSe smiSenému spravnimu aktu, tedy opatieni obecné povahy.
KHS bude totiz zpravidla takovato nafizeni vydavat ve chvili, kdy nastane
udalost, jez ma ojedinély, nahodily a neCekany charakter, typicky pravé pandemie,
jinymi slovy, pijde o nafizeni vydavané ad hoc. Povinnosti nafizenim stanovené
budou cilené¢ mifit na zvladnuti dané situace, pficemz po jejim zlepSeni bude
nafizeni zrugeno.™® V obdobi pandemie bylo mozno pozorovat nafizeni KHS,

ktera napliovala konkrétni pfedmét regulace na zakladé kritéria prostorového™* &i

kritéria miry komplexnosti pravni Gpravy a kritéria teleologického. ™

Dal§im podporujicim argumentem pro to, ze nafizeni KHS neni pravnim
predpisem, je skutecnost, ze § 85 VeiZdrav byl v zakoné zakotven od jeho pfijeti,
tedy od roku 2000, na druhou stranu § 94a VeiZdrav byl do zdkona vloZen

novelizaci ¢. 267/2015 Sb, ktera reagovala (trochu pozdéji, ale pfece) na zavedeni

10K podobnym zavéram dochézi i Hej¢ ve svém &lanku. Viz HEJC, D., op. cit. sub. 32, s. 835.

1 Natizeni KHS Karlovarského kraje se sidlem v Karlovych Varech & 1/2020 ze dne 8. 9. 2020,
¢. j. KHSKV 10598/2020/RED-S10, kterym bylo nafizeno mimotadné opatieni pfi epidemii na
uzemi ¢asti obce Frantiskovy Lazné.

12 Natizeni KHS Moravskoslezského kraje se sidlem v Ostravé &. 30/2020.
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opatfeni obecné povahy do pravniho fadu. Na zdklad¢ téchto skutecnosti
dospivam k zavéru, ze zdkonodarce ziejmeé opomnél provést dikladnou novelizaci
a existenci § 85 nemusel brat v potaz.

Vyse uvedenym tvrzenim prisvédCuje i1 recentni ,,covidova“ judikatura,
ktera vyslovila zavér, ze mimotadné opatieni dle § 69 odst. 1 nafizené KHS
vydané na zaklad& § 82 odst. 2 pism. m) je opatienim obecné povahy.'*®

Otazkou vsSak zlstava, do jaké miry byly zavéry citovanych rozsudki
Vv praxi zohlednény. Lze stale nalézt mimoiadna opatieni KHS, které jsou vydany
s odkazem na § 85 odst. 1, odst. 3 VeiZdrav.™ Takovyto postup zjevné odporuje
principtim dobré spravy, pravni jistoty a legitimniho ocekdvani, navic adresati

413
1

nejsou pouceni o tom, ze je proti takovému ,,nafizeni”, které neni abstraktnim
spravnim aktem, moZna obrana dle § 101a a nasl. SRS. Dalsi otazkou je, zda
nem¢l nadfizeny spravni organ, tedy MZ, vydat vnitini ptedpis pro KHS, v némz
by byly reflektovany zavéry soudnich rozhodnuti ¢i zda nemélo iniciovat
novelizaci VetZdrav tak, aby nedochazelo k vykladovym obtizim.

Jak vidno, ve vydavani mimofadnych opatfeni existuje jista
»dvoukolejnost™, kdy opatfeni analogického znéni muze vydat jak MZ, tak
jednotlivée KHS. V dalS§im textu se ale budu zabyvat vyhradné¢ mimotadnymi
opatfenimi vydavanymi MZ, jelikoz téchto byla pfevdzna vétSina a navazujici
judikatura se taktéz tykd téchto mimofadnych opatieni az na vyjimky, pficemz v
obdobi pandemie byla vydavana takova mimofddna opatfeni, ktera méla na

zéklad¢ zdkona urcenou formu opatfeni obecné povahy.

3 K tomu viz rozsudek Méstského soudu v Praze ze dne 20. 10. 2020, sp. zn. 5 A 103/2020.
V daném rozsudku soud rozhodoval o nafizeni Hygienické stanice hlavniho mésta Prahy c¢.
12/2020 ze dne 18. 9. 2020, ¢. j. HSHMP 59998/2020, jehoz vydanim doslo k uzavfeni vysokych
skol ve spravnim obvodu tohoto spravniho organu. Zejm. v bodé 6 tohoto rozsudku se soud
zabyva zasadou lex posteriori derogat priori, jelikoz zfejmym tmyslem zakonodarce bylo, aby
mimoiadnd opatfeni vydavana na zaklad€ § 82 odst. 2 pism. m) VetZdrav byla podfazena pod
procesni postup uvedeny v § 94a odst. 2 VeiZdrav. Dal§im rozsudkem, ktery hovoii v podobném
duchu, je rozsudek NSS ze dne 13. 10. 2020, sp. zn. 4 As 258/2020.

1 Mimotadné opatteni KHS Usteckého kraje se sidlem v Usti nad Labem ¢&. 1/2021 ze dne 10. 4.
2021, sp. zn. S-KHSUL 38126/2021, kterym byla mj. omezena vyuka ve Skolskych zafizenich
v okresu Dé&Cin. Toto nafizeni navic neobsahuje v zdhlavi termin ,nafizeni®, v prvni véte
odtivodnéni se o ném mluvi jako o ,.opatfeni a v Cl. III jako o ,nafizeni“. Pro adresaty je tak
pfinejmensim zmate¢né. Uvedené nedostatky obsahuje navzdory tomu, Ze citované mimofadné
opatfeni bylo vydano jiz v dob¢ G¢innosti pandemického zékona, ktery v § 3 odst. 6 stanovuje pro
tato mimofadna opatieni formu opatfeni obecné povahy.
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3.2 Mimoradna opatieni pri epidemii a nebezpeci jejiho vzniku vydavana

MZ dle VeiZdrav: opravdu opati‘eni obecné povahy?

Vydani mimoiadného opatieni MZ dle § 80 odst. 1 pism. g) ve spojeni s §
94a odst. 2 VeiZdrav, podléha odlisnému procesu, neZ jak jej normuje SpR v &asti
Sesté. Jednd se tak o pfipad, kdy specidlni zdkon sam stanovuje proces vydani
opatieni obecné povahy a Cast Sestd se uzije subsidiarné, jelikoz VerZdrav ve
svych ustanovenich nevyluéuje uziti SpR, potazmo uZiti dasti Sesté SpR.

Dané mimotadné opatieni ve forme opatieni obecné povahy se vydava bez
fizeni o navrhu opatfeni obecné povahy, pfi¢emz Uc¢innosti nabyvaji dnem
vyvéseni na uredni desce organu, ktery je vydal, a jde tedy vyluéné o opatfeni
obecné povahy vydavané ex offo.

Pfi prvnim pohledu by se mohlo zdat, Ze se jedna o ,,proptjceni formy*,
kdy zakonodarce predpokladd urcitou a jasné vymezenou cinnost, pro kterou
stanovuje urcitou formu, od které se nelze odklonit a o¢ekava, ze spravni akt bude
spliiovat jak formalni, tak i materidlni znaky urcené spravni ¢innosti. Pfi soudnim
prezkumu je tak soud stanovenim této formy vazan a nemuize ji zvratit, ledaze by
§lo o fizeni pred US a tento by usoudil, Ze obsah aktu se od formy odliSuje,
pii¢emz od dané chvile by se na takovéto akty pohlizelo odlisnou optikou.

Véc nicméné nelze uzaviit pouze odkazem na propijceni formy, a to
ztoho divodu, e prevazna vét§ina mimofadnych opatieni vydavanda MZ™®
v obdobi pandemie Covid-19 byla vydana dle § 69 odst. 1 pism. 1) VeiZdrav.
Takovato mimotadna opatteni urCuji ,,zdkaz nebo narizeni dalsi urcité cinnosti
k likvidaci epidemie nebo nebezpeci jejiho vzniku®, ptiCemz mam za to, ze takto
Siroké zmocnéni neni dostate¢né konkrétni. Jinymi slovy, VeifZdrav ponechdva na
MZ, aby pfedmét regulace blize konkretizovalo ve vydaném mimofadném
opatfeni, a tak nejde o proptjceni formy. Tato problematika bude néazorné
demonstrovana na prvnim rozsudku Meéstského soudu v Praze, ktery se

mimotadnych opatieni t}'/kal.116

15 predeviim jde o mimoradna opatieni tykajici se omezeni maloobchodu, volného pohybu,
omezeni vyuky ve Skolskych zafizenich apod. Lze pak nalézt i mimotfadna opatfeni, ktera byla
vydana mj. na zaklad¢ § 69 odst. 1 pism. d) VetZdrav, napfiklad mimoiadné opatieni ze dne 1. 4.
2020, ¢. j. MZDR 14481/2020-1/MIN/KAN, které ptikazalo vycClenit lGzka ve zdravotnickych
zatizenich na uzemi kazdého kraje. I pfesto je ale v zahlavi posledné citovaného mimoiadného
opatfeni stanoveno, Ze k vydani dochazi i na zakladé § 69 odst. 1 pism. i).

18 Rozsudek Méstského soudu v Praze ze dne 23. 4. 2020, sp. zn. 14 A 41/2020.
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Jak piSe Hej¢ ve svém ¢lanku k tomuto citovanému rozsudku, zakonodarce
Vv takovém ptipad¢ predpoklada, ze zdkonem vymezeny znacn¢ abstraktni predmeét
regulace spravni organ vyfesi ve vydaném aktu tak, ze vV ném naplni pojmové
znaky opatieni obecné povahy, Kjehoz vydani je spravni organ zakonem
zmocnén, coz znamena, ze vydd konkrétné-abstraktni smiSeny spravni akt,
pfi¢emz presné urceni formy vydavaného aktu jakozto opatfeni obecné povahy
prave predstavuje limitaci abstraktniho zdkonného zmocnéni pro zalezitosti, které
jsou pfedmétem regulace tohoto aktu.*’

Je zde ovsem jeste dalsi zvlaStnost oproti vydavani téchto mimotadnych
opatieni jednotlivymi KHS, a sice ze VeiZdrav urcuje, ktera wvnitini slozka
v ramci hierarchického uspotadani MZ mimotadné opatieni vydava. Ustanoveni §
80 odst. 8 VetZdrav lze vylozit tak, Ze mimofadna opatfeni ma vydavat hlavni
hygienik jakoZto naméstek pro fizeni sekce podle zakona ¢. 234/2014, o statni
sluzbé, ktery vystupuje jako organ MZ ve vécech ochrany a podpory vefejného
zdravi. Tim nardazim na moznou, a ¢asto v ndvrzich na zruseni mimotadnych
opatieni namitanou, problematiku, kdy “proticovidova” mimotfadna opatieni
vydaval pfimo ministr zdravotnictvi. VefZdrav dale pifimo urcuje néktera kritéria,
podle kterych je sluzebni misto hlavniho hygienika obsazovano, pfi¢emZz
zékladnim kritériem je vzdélani hlavniho hygienika, ktery musi byt 1ékat se
ziskanou specializovanou zpulsobilosti. Lze pfisvéd¢it tomu, Ze ministr je
predevsim politickd a nikoliv odborna funkce, VeiZdrav tak timto ustanovenim
zaklada urcitou ,,pojistku®, Ze vydand mimotadna opatieni budou (méla by byt)
minimalné co do odbornosti spliiovat urcité kvalitativni kritéria.

Ze ziskané kopie auditové zpravy ale vyplyva, ze na tvorbé mimotadnych
opatfeni se podilela Sekce legislativy a prava, potazmo nameéstek pro legislativu a
pravo, spolu se Sekci ochrany a podpory vetejného zdravi, jejimz predstavitelem
je pravé hlavni hygienik Ceské republiky, ktery ma v ramci organizaéni struktury
MZ postaveni naméstka pro ochranu a podporu vefejného zdravi. Ze zpravy lze
seznat, Ze vyrokovou ¢ast tvofil Ufednicky aparat okolo ndméstka pro legislativu a
pravo, zatimco odivodnéni mimotadnych opatieni zpracovaval odborny tym pod
vedenim hlavni hygienicky. Na zaklad¢ judikatury je ale zfejmé, Zze ustanoveni §
80 odst. 8 VeiZdrav neznamend, Ze mimoiadné opatfeni mize vydat jen a pouze

hlavni hygienik. Je tudiz bez rozdilu, zda jej vyda i ministr zdravotnictvi, a to i

WHEJC, D., op. cit. sub 56.
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s piihlédnutim k tomu, ze § 80 odst. 1 pism. g) VeifZdrav stanovuje pravomoc
vydat mimofadné opatfeni pii epidemii a nebezpeci jejiho vzniku piimo MZ,
jednéni hlavniho hygienika tak bude pficitatelné ptimo Mz M8

Jesté, nez pristoupim k rozboru proticovidovych mimoiadnych opatieni, je
zéhodno poznamenat, Ze pandemie se ‘“nekorigovala” od zacatku skrze
mimotéadna opatieni dle VeiZdrav, nicméné skrze krizova opatieni dle krizového
zakona, ktera maji formu usneseni vlady. K pteklenuti uvedeného rezimu doslo v
bieznu 2020, kdy usneseni vlady byla zruSena a nahradila je totozné znéjici
mimofadna opatieni vydavana MZ dle VeiZdrav, ktera Vlada CR vzala na
védomi."® Pfedmétem prvnich soudnich rozhodnuti tak mj. bylo, zda se vlastng
vyhlaSenim nouzového stavu prakticky neméni celé fungovani pravniho systému a
tim 1 vécna ptisobnost MZ.

Proti témto totozné znéjicim mimofddnym opatfenim Mz byl podan
navrh na jejich zruSeni, a to dle § 101a SRS. Paklize jsem vyslovil, Ze rozsudek
NSS ohledn¢ zakladni interpretace opatieni obecné povahy byl v tehdejsi dobé
pilotni, lze to analogicky tvrdit i o tomto prvnim “proticovidovém” rozsudku.*?
Nicméné jeho zavéry byly Eastend zménény rozsudkem NSS.#

Méstsky soud v Praze konstatoval, Ze vydand mimotadna opatieni jsou
opatfenimi obecné povahy, a to z toho divodu, Ze je takto pfimo oznacuje
zédkonodarce v § 94a odst. 2 VetZdrav. Setrval tak na konstantni judikatuie, a to
v tom smyslu, Ze obecnému soudu nepiislusi uvahy o formé spravniho aktu tehdy,
kdy ji zakonodarce jasné a zietelné vyjadiil a jeding US mize formu zvratit,
paklize by siln€ odporovala obsahu. Dale M¢éstsky soud tika, ze mimotfadna
opatieni spliiuji pravné-teoretické vymezeni institutu opatfeni obecné povahy, na

druhou stranu vSak ptisvédcuje, ze se podobaji pravnimu piedpisu.

18 Rozsudek Méstského soudu v Praze ze dne 13. 11. 2020, sp. zn. 18 A 59/2020; rozsudek
Meéstského soudu v Praze ze dne 31. 8. 2020, sp. zn. 18 A 22/2020; rozsudek Méstského soudu
v Praze ze dne 23. 4. 2020, sp. zn. 14 A 41/2020.

19 K tomu viz usneseni vlady, které preklenulo pravni rezim vydavanych opatieni: usneseni vlady
ze dne 23. 3. 2020, ¢. 127/2020 Sb.

120 Jednalo se o mimofadna opatieni ze dne 23. 3. 2020, & j. MZDR 12745/2020-1/MIN/KAN;
MZDR 12746/2020-1/MIN/KAN a ze dne 26. 3. 2020, ¢&. j. MZDR 13361/2020-1/MIN/KAN.
Protoze se jednalo o turbulentni obdobi pandemie, byla tato nasledné zrusena a nahrazena jinymi
mimofadnymi opatfenimi, pfi¢emz navrhovatel Zalobu pak dale rozsifoval, nicméné uvadim
alespon tyto prvotni mimoiadnad opatfeni, kterd nyni pfi zpétném ohlédnuti skutecné mohou
pusobit jako by byla ,,$ita horkou jehlou”.

121 Rozsudek Méstského soudu v Praze ze dne 23. 4. 2020, sp. zn. 14 A 41/2020.

122 Rozsudek NSS ze dne 26. 2. 2021, sp. zn. 6 As 114/2020.
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Mimotadna opatfeni (ta, o néz v fizeni byl navrh rozsifen) byla ovSem
nakonec zrusena z divodu, ze MZ postupovalo mimo svou vécnou pusobnost,
jelikoz v dobé vyhlaSeni nouzového stavu je takovéto intenzivni omezeni
zékladnich prav a svobod pouze v kompetenci vlady, kterd ma vydavat krizova
opatfeni dle krizového zakona, coz je podle soudu podpofeno argumentem, ze
krizovy zakon je v postaveni lex specialis vu¢i VetZdrav. Soud povazoval za
problematické zejména to, ze celd moc nad pandemickou situaci byla svéfena
jednomu organu, kterym bylo MZ, a ke zruseni mimotadnych opatieni se vyjadiil
Vtom smyslu, ze vlada ma piijmout odpovidajici upravu na urovni svého
usneseni, nikoliv MZ na trovni VeiZdrav.

Tento zavér byl ovsem zpochybnén rozhodnutim NSS o kasaéni stiznosti,
jez byla podana MZ. NSS odmitl, Ze by existoval vztah speciality mezi krizovym
zdkonem a VetZdrav, pfiCemZ se nemuze pohliZet na pravomoci organu tak, ze v
,bézném stavu je ma a v obdobi vyhlaseni nouzového stavu je nema.

A¢ byla mimofddnad opatieni zruSena z jiného divodu, nez kterym je
predmét této prace, nic to neméni na tom, Ze V ramci institutu opatfeni obecné
povahy se stale jedna o zasadni rozhodnuti. S Méstskym soudem v Praze si v tom,
Zze mimotadna opatieni spliuji teorii vymezené znaky, dovolim nesouhlasit,
jelikoz soud se s pojmovymi znaky vypotadal nedostate¢né a dle mého nézoru ne
prilis presveédEive.

Paklize budeme pfistupovat k opatfeni obecné povahy jako konkrétné-
abstraktnimu aktu, neni pochyb o tom, ze abstraktni v prvku vymezeni adresatt
mimotadné opatieni skutecné je. Dotyka se osob, které jsou vymezené druhovymi
znaky, at’ uz se jedna o vSechny ob&any a osoby pohybujici se na uzemi CR
(mimotadné opatieni, jez omezovalo volny pohyb osob) nebo at’ se jedna
napiiklad o osoby podnikajici (mimofadné opatfeni omezujici maloobchod a
sluZzby). Na problém lze ovSem narazit v momenté urcéeni konkrétnosti predmétu
regulace.

MZ vydavalo mimofadna opatfeni s celostatni plisobnosti. Takovato
pusobnost vydaného spravniho aktu se pfimo piekryva s pasobnosti spravniho
organu (MZ), ktery jej vydal. Pro pfipomenuti uvadim - paklize se prekryva
mistni pasobnost vydaného aktu s mistni plsobnosti, zpravidla se nejednd o
konkrétni predmét regulace. Méstsky soud konkrétnost predmétu regulace

spatiuje v tomto: ,,[...] se jedna o Siroky predmeét zakazu, stdle plati, Ze je
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konkrétne definovan a stanovi pravidla chovani v pevné stanovenych situacich.
[...] konkrétnost Ize spatrovat i v tom, ze cilem napadenych opatieni obecné
povahy je ochrana pied konkrétnim nebezpecim v podobé Covid-19 [...1”.%

I ptesto, ze lze pfisvédCit tomu, Ze vymezeni povinnosti v napadenych
mimofadnych opatfenich je vcelku podrobné stanovena, nelze pominout praveé
problematiku tzemni pisobnosti mimotadnych opatieni, jez maji blize pravnim
predpisim, respektive vyhlaskdm. Navic si soud v citovaném i protife¢i, kdyz
pFipousti, Ze se jednd o Siroké vymezeni piedmétu.’** Je ale zv1astni, ze soud nijak
neprovedl test mimofadného opatieni z hlediska jeho obsahu vice, pravé skrze
kritérium uzemni ¢i vécné. Poté by logicky dospél k tomu, ze mimotradné
opatienim t&émto kritériim nevyhovuje.'®

Také citace predeSlych soudnich rozhodnuti Vv pfedmétném rozsudku
Me¢stského soudu v Praze ohledné opatfeni obecné povahy naznacuji, Ze soud
pochopil danou véc tak, ze se jedna o propijceni formy. Jak jsem ale jiz vyse
uvedl, mimotéadna opatfeni vydana dle zmocnéni v § 69 odst. 1 pism. i) VeiZdrav
neptedstavuji proptjeni formy, nybrz zdkonodarce ocekava, ze abstraktni
zmocnéni v tomto pismenu bude MZ konkretizovano ve vydaném mimoifadném
opatfeni, pro které urCuje formu opatfeni obecné povahy. Na zaklad¢ této linky
ma MZ povinnost, aby mimofadné opatieni spliilovalo materialni znaky opatieni
obecné povahy, coz, na zakladé mnou vyse uvedenych divodi, zjevné nespliuje.

Tento zavér je podle mého ndzoru podpofen i NSS, ktery vyslovil, Ze
pravomoc vydavat mimofadna opatieni dle § 69 odst. 1 pism. i) VeiZdrav je
,»Zbytkova® agenda, nicméné paklize MZ postupuje podle tohoto ustanoveni,
nemuze ,,si usmyslet”, Ze bude takto regulovat jakoukoliv pfedstavitelnou lidskou
¢innost, ale mé ,,pouze* pravomoc ,,zakdzat nebo naridit jen takové ,dalsi urciteé*
cinnosti, které jsou typové obdobné konkrétnéjsimu vymezeni cinnosti uvedenych

V predchozich polozkdach vyctu mimoradnych opatreni®, ptiCemz obdobnost

123 Rozsudek Méstského soudu v Praze ze dne 23. 4. 2020, sp. zn. 14 A 41/2020.

124 Ped tim, nez VeiZdrav uréoval mimoradnému opatieni, které bylo vydané MZ, formu opatieni
obecné povahy, jednalo se o rozhodnuti MZ, které bylo dorucovano adresatim vefejnou
vyhlaskou.

125 podle Hejée je to zpiisobeno zejména tim, Ze si Méstsky soud v Praze nespravné uréil vychozi
stav pro prezkum mimotadnych opatieni. Viz HEJC, D., op. cit. sub 56.
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predmétu regulace v takovémto mimoiadném opatfeni musi byt posuzovana ,,z
hlediska povahy takové ¢innosti a jejiho vztahu k vicelu pravni tipravy*.*?®

K dal§i podpofe tohoto zavéru musim poukdzat na odliSné stanovisko
Gistavnich soudcti Katefiny Simackové, Vojtécha Simi¢ka a Davida Uhlife
k usneseni US ze dne 22. 4. 2020, sp. zn. P1. US 8/20. A& rozbor tohoto usneseni
provadim niZe, povazuji za vhodné zafadit do této Casti ndzory v odliSném
stanovisku vyjadiené, jelikoz se vazi k podkapitole pravé fesené, nikoliv az
k podkapitole fesici ustavnépravni aspekty.

VysSe uvedeni ustavni soudci pfipominaji skutecnost, ze i presto, ze § 69

I3

odst. 1 pism. i) obsahuje celkem abstraktni pfedmét regulace, tak to neznamena,
ze ,,by bylo [MZ] opravnéno naridit ¢i zakdazat cokoliv si zamane®. Obecnéjsi
textaci zmocnéni, jez nasleduje po konkrétngjSich vyrazech, je nutné vykladat
restriktivné. MZ tak ma nafidit ¢i zakazat typové obdobné Cinnosti, které jsou
vyjadiené v pism. a) az h), ,,tedy tak, ze se obecné vyrazy vztahuji pouze na jevy
charakterové odpovidajici tomu, co bylo konkrétnéji vymezeno“, piicemz US
poukazuje na to, ze kompetenci k nafizeni zakazu volného pohybu osob bez
rozdilu na celém tizemi CR dle § 69 odst. 1 pism. i) MZ nedisponuje. Tento zavér
je podpoten tim, ze podle ¢l. 4 odst. 1 Listiny lze povinnosti stanovit toliko na
zaklad¢ zdkona a paklize MZ nedisponuje pravomoci omezit volny pohyb na
celém tzemi CR, je to povinnost stanovena mimo zakonné zmocnéni.
V koneéném disledku by pak mohla jedin (!) osoba v Ceské republice omezovat
zékladni lidska prava — ministr zdravotnictvi.'?’

Méstsky soud v Praze se tak mél podle mého néazoru zabyvat
mimofadnymi opatfenimi spiSe z hlediska toho, co mize byt jejich obsahem,
pakliZe jsou vydana dle § 69 odst. 1 pism. 1) VeifZdrav, a kde lezi hranice toho, Ze
zmocnéni MZ pro jejich vydani je uz piekroceno, pokud MZ ve vydaném
mimotfadném opatieni zdkazy a nafizeni dostatecné¢ nekonkretizuje a omezi
viceméné cokoliv.

Za zminku ale stoji také zavéry rozsudku na poli procesniho prava, a to

konkrétné s pfipuSténim zmény ndvrhu ve chvili, kdy predmét fizeni odpadl

126 Rozsudek NSS ze dne 26. 2. 2021, sp. zn. 6 As 114/2020, zejména body 144-150. Rozsudek
NSS pritom zrusil vyroky rozsudku Méstského soudu v Praze, kterymi byla mimofadna opatieni
zruSena.

127 Usneseni US ze dne 22. 4. 2020, sp. zn. P1. US 8/20, viz piedeviim s. 37-40, které predstavuji
¢ast odlisného stanoviska fesici mimoradna opatfeni MZ.
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(mimofadnd opatfeni byla zruSena a nahrazena jinymi, o které byl poté navrh
rozsifen) a nejsou splnény podminky Fizeni.?® Soud konstatoval, Ze nova
mimotéadna opatfeni se svou povahou, jakozto i omezenimi zdkladnich prav a
svobod a odivodnénim, velmi podobaji mimotfadnym opatfenim jiz zruSenym, a
proto v daném piipadé doslo k zasahu do zakladnich prav a svobod navrhovatele
analogickym zptisobem. Na druhou stranu posouzeni jiz zrusenych mimotadnych
opatieni odmitl pro nepfipustnost, jelikoz nelze rusit jiz jednou rusené a spravni
soud v fizeni o zruSeni opatfeni obecné povahy nemuze vyslovit nezdkonnost
zpétné.129 Soud pak zvazoval i jiné moznosti efektivni obrany navrhovatele proti
témto zasahtim, ovSem dospél k zavéru, ze pravé podani navrhu na zruseni
opatieni obecné povahy dle § 101a SRS je nejpiiléhavéjsi a jakoZto organ soudni
moci musi ochranu navrhovateli poskytnout. Méstsky soud v Praze dle mého
nazoru naprosto piesn¢ vystihl podstatu zdsahu do zakladnich prav a svobod
zminénymi opatfenimi, kdyz tika, ze ,,respekt k zakladnim praviim a svobodam
totiz musi platit v ¢ase ,normdlnim’ i ,mimordadném’, [piicemz] bude ochrana
tohoto prdava pod ochranou soudni moci, nebot neni a nemiize byt jiny orgdn
demokratického statu, ktery by omezeni zdkladnich prav prezkoumal, [jelikoZ]
tato ochrana nemiize byt pouze iluzorni, tj. psana v zdkonech, ale musi byt téz
redlna.”™® Nadto soud dodava, Ze napadend mimoiadnd opatieni jsou svou
povahou spiSe pravni predpisy, ovSem stile se jednd o opatieni obecné povahy.
Jelikoz tato mimofddna opatfeni jsou z hlediska jejich zdkonnosti povolany
posuzovat soudy ve spravnim soudnictvi a ve spravnim soudnictvi neni striktné
vyjadifen zakaz rozsifit navrh, podporuje 1 tato skuteCnost argumentaci soudu
ohledné pfipusténi zmény navrhu. Tento zavér byl NSS v ramci rozhodovéani o
kasac¢ni stiznosti proti tomuto rozsudku potvrzen.

Zavérem je skutecnost, Ze se opravdu nejedna o proptjceni formy, nybrz
MZ musi v mimotadném opatteni dle pism. i) vymezit ¢innosti obdobné tém,
které jsou zminéné v pism. a) az h). K mimofddnym opatienim dle pism. 1) musi

pfistupovat tak, Ze zmocnéni v tomto pismenu uvedené urcuje predmét regulace

128 Tuto situaci je ale nutné odliSovat od situace, kdy jsou mimoradn4 opatieni nahrazena jinymi,
ovSsem ta stavajici nebyla témi novymi ¢i jinym zpusobem zrusena a pouze pominuly jejich
ucinky. Takovad mimofadna opatieni nadale formalné existuji a neni nutné navrh meénit, jelikoz
predmét fizeni stale existuje.

129 pandemicky zikon uZ pravomoc soudu vyslovit nezakonnost mimotadného opatieni zp&tnd
zakotvuje.

130 Rozsudek Méstského soudu v Praze ze dne 23. 4. 2020, sp. zn. 14 A 41/2020.
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pomérné abstraktné, tudiz je pravé na MZ, aby jej konkretizovalo v mimotadném
opatieni. Podplrnym argumentem je i fakt, ze pism. i), které vymezuje obecné
zmocnéni, nésleduje az po zmocnénich konkrétnéjsich, a tudiz i z tohoto divodu
je nutné v mimoiddnych opatfenich vydanych dle pism. 1) omezovat typoveé
obdobné ¢innosti a aktivity. Mimoiadné opatieni pak aspon bude v ramci vécného
kritéria spliiovat znak konkrétnosti pfedmétu regulace co do vécného kritéria, na
druhou stranu problematika uzemniho kritéria ztstava.'®"

K analogickému ndzoru dochazi i pozdéjsi judikatura z druhé covidové
wviny“: | [...] odpiirce na zdkladé uvedeného zmocnovaciho ustanoveni [muze]
vydat toliko takové mimoradné opatreni, jez je svym rozsahem, charakterem a
intenzitou srovnatelné s opatienimi predvidanymi vyslovné v predchozich pism. a)
— h) ustanoveni § 69 odst. 1 [VederaV].“132 Obecné zmocnéni v pism. 1) je nutné
za vSech okolnosti zkratka vykladat Gstavné konformné a vydané mimotadné
opatieni nesmi prekraCovat mantinely naznacené v predchozich pismenech
ustanoveni § 69 odst. 1 VeiZdrav. Ono postupné ,.fazeni moznych omezeni
VvV tomto ustanoveni dava smysl a ma to svij ucel, protoze pokud MZ nenalezne
vyhovujici zmocnéni v pism. a) az h), vyuzije pism. i), ke kterému ,,sdhne* az
tehdy, kdy uz pravé nebude zbyti. Zakonodarce tak dal MZ mozZnost, aby
reagovalo na jedinecné a proménlivé situace — zmocnuje jej k uziti nastrojl, které
budou efektivni podle uvazeni MZ, ovSem i to musi mit jisté hranice. Soucasné i
judikatura z obdobi roku 2021 piisvéd¢uje zavérim vyse zminénym. Jak ekl NSS
ve svém rozsudku, ,, ustanoveni § 69 odst. 1 pism. i) zdkona o ochrané verejného
zdravi tedy rozhodné nelze chapat jako zmocnéni odpurce prijmout takova
opatreni, ktera lezi mimo rdamec vymezeny v pismenech a) az h) tohoto ustanoveni

, « 133
zakona “.

Nézor, Ze MZ nemuze vydat dle pismena i) mimotadné opatieni, které
vybocuje z mantinelli stanovenych pismeny a) — h), pokracoval i v dal$im roce

pandemie.

131 Hej¢ dale také podotykd, e je vibec otazkou, zda mimofadna opatieni vydana dle § 69 odst. 1

pism. a) az h) maji podobny charakter, jako mimotadné opatieni vydavana podle pism. i), jelikoz
predmeét regulace je v té€chto typech mimotadnych opatieni konkrétnéji specifikovan. Ziejme tak
Vv ptipadech mimotadnych opatieni dle pism. a) az h) ptijde o proptij¢eni formy, jelikoz 1 § 80 odst.
1 pism. g) stanovi, Ze mimotadné opatieni vydava MZ tehdy, pokud je nutné upravit predmét
regulace celostatng. Srov HEJC, D., op. cit. sub 56.
132 Rozsudek Méstského soudu v Praze ze dne 13. 11. 2020, sp. zn. 18 A 59/2020.
3 Rozsudek NSS ze dne 21. 5. 2021, sp. zn. 6 Ao 22/2021. V daném piipadé fesil NSS
mimofadna opatfeni, ktera omezovala ¢innost provozoven stravovacich sluzeb spocivajici v tom,
ze MZ preventivné zakazalo pfitomnost vetejnosti v téchto prostfedich. Mimoradné opatieni bylo
vydano na zakladé § 69 odst. 1 pism. b).
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Mimotadnymi opatienimi se kromé soudti soustavy spravniho soudnictvi
zabyval i US, jehoz judikatura piinasi dalii — a potiebny — vhled do rozpracované
problematiky. Podand ustavni stiznost smeéfovala mj. proti mimofaddnym
opatienim vydanym dle § 69 odst. 1 pism. i). US konstatoval, Ze tato mimofadna
opatfeni jsou opatfenimi obecné povahy z toho diivodu, Ze je tak oznacuje zakon a
tuto urcité¢ stanovenou formu nelze prolomit. Pokud by totiz byla forma
prolomena a mimotddna opatieni by byla oznacena jakozto abstraktni spravni akt
(vyhlaska), znemoznilo by to velkému okruhu adresati pravo na piezkum tohoto
aktu. Soucasné US vyslovil, e opatieni obecné povahy predstavuje ,,opatieni dle
§ 72 odst. 1 pism. a) ZUS, nicméné k feSeni této otazky viz podkapitolu 3.4."*

Je tedy vidét, ze US nesdélil k posouzeni mimoiadnych opatfeni dle
VetZdrav nic nového, ovSem proto, Ze Ustavni stiznost sméfovala nejen proti
mimofadnym opatifenim, nybrz i proti usneseni vlady, byla pfedmétem piezkumu i
otazka, zda je usneseni vlady o krizovém opatieni opatienim obecné povahy
V materidlnim smyslu. V této ¢asti odivodnéni tak Ize nalézt argumentaci, kterou
je mozné analogicky aplikovat na mimotadna opatieni dle VeiZdrav, a to z toho
divodu, ze mimotadnd opatieni byla svym obsahem obdobna obsahu usneseni
vlady o krizovém opatifeni. Mam tak za to, Ze nastaveny pifezkum V ptipadé
usneseni vlady mél byt aplikovan rovnéz i na mimoradna opatfeni (k divodim
nize).*

Krizovy zakon oznacuje krizové opatieni vlady jakozto rozhodnuti. Jelikoz
oba piezkoumavané akty mély obdobny obsah, coz kritizoval predtim jiz Méstsky
soud Vv Praze, ktery na tomto postavil svou argumentaci pro zruSeni mimoiadnych
opatieni, US naopak konstatuje, Ze dotdené usneseni vlady materialni hledisko
opatfeni obecné povahy nespliuje, a to z nékolika divodu.

PfedevS§im vidi problemati¢nost pravé vtom, ze uzemni plsobnost
usneseni vlady byla celostatni, a tedy prostorové kritérium neodpovida
konkrétnosti pfedmétu regulace. Dale nebyly predmétem regulace konkrétné
vymezené zalezitosti, protoZe jejich vymezeni odpovidalo spiSe abstraktnimu

charakteru. V posledni fadé se zabyva tim, ze se krizové opatieni vztahovalo bez

134 Usneseni US ze dne 22. 4. 2020, sp. zn. P1. US 8/20.

135/ daném pripadé §lo o usneseni vlady o pijeti krizového opatieni ze dne 15. 3. 2020 &. 215 pod
¢. 85/2020 Sb. Tomuto usneseni vlady obsahové odpovida mimotradné opatieni MZ ze dne 23. 3.,
sp. zn. MZDR 12745/2020-1/MIN/KAN. Oba akty omezovaly volny pohyb osob. V ramci
citovaného usneseni se jedna piedevsim o bod 34 a nasl. Ke shodnému zavéru také dochazi Hej¢
ve svém &lanku. HEJC, D., op. cit. sub 56.

49



vyjimky na vSechny osoby pohybujici se na tizemi CR, jde tak o ,absolutni
obecnost adresatii“, pricemz konstatuje, ze pojmové znaky opatfeni obecné
povahy naplnéné nejsou a usneseni vlady o krizovém opatieni tak neni opatfenim
obecné povahy.

US tak podrobil materialnimu pfezkumu akt vydavany vladou, nicménd
zZ hlediska budouciho vyvoje to jaksi dle mého nazoru postradalo smysl ve chvili,
kdy takovému piezkumu nebyla podrobena i mimotadné opatieni, jelikoz cela
pandemie od urCitého data zacCala byt ,,fizena™ pravé mimoiadnymi opatienimi
(vyjma omezeni v piipad¢ statnich hranic). Z tohoto divodu méla byt mimotradna
opatieni zkratka prezkoumdana stejn¢ jako usneseni vlady, protoze jsou to praveé
mimoiadna opatfeni, kterym je ze zdkona ptid¢lena forma opatfeni obecné povahy
a je na povazenou, zda z materidlniho hlediska opravdu opatfenimi obecné povahy
jsou, navic pfezkum usneseni vlady v tom, zda nejde o opatfeni obecné povahy,
byl mozna zbytecny (viz nize). Povazuji tedy za jisty deficit uvedeného usneseni
skute¢nost, Ze mimoradna opatieni vicemén¢ neprosla zadnym testem, ktery by
osvétlil jejich povahu z materialniho hlediska.

Usneseni bylo pfedmétem mnoha odlisnych stanovisek dle § 14 ZUS.
Kromé jiz vyse citovaného odliSného stanoviska povazuji za dulezité zminit i
nekterd dalsi. Velmi ptinosné je odlisné stanovisko ustavniho soudce Vladimira
Sladecka, ktery podotyka, Ze ptezkum usneseni vlady o krizovém opatfeni viibec
nem¢l byt proveden, a to proto, Ze ,,vldda viibec opatieni obecné povahy prijimat
nemiize***®, jelikoZ na &innost vlady nelze vztahovat SpR. Vlada je totiz vrcholny
organ vykonné moci, tim padem fidi a usmérituje celou ¢innost organd vykonné
moci, proto nedisponuje nastroji a pravomocemi ji podfizenych spravnich ufadu.
Je tedy nasnadé konstatovat, Ze takovyto pfezkum mél byt aplikovan pravé na
mimotadna opatfeni MZ, nikoliv na usneseni vlady.

Pii tvahach o tom, pro¢ US nepodrobil mimofadna opatieni MZ
materidlnimu pfezkumu, a to navzdory tomu, Ze dotéené usneseni vlady o
krizovém opatfeni bylo obsahové téméf stejné jako mimotadné opatfeni o
omezeni volného pohybu, coz ostatné sam uvadi US vbodé 53 citovaného
usneseni, dochdzim k tomu, Ze jednim z diivodi, ktery uréoval argumentacni linii
a uvahy, je, jiz diive v ,,prvotnim‘ nalezu o opatieni obecné povahy vyjadieny,

princip in dubio pro libertate. Pokud by mimoiadna opatieni byla podrobena

136 Usneseni US ze dne 22. 4. 2020, sp. zn. P1. US 8/20.
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stejnému testu materialniho hlediska jako usneseni vlady, logicky by US musel
dojit k tomu, Ze nespliuji pojmové znaky opatieni obecné povahy a paklize by
byla forma mimotddnych opatfeni prolomena proto, Ze tyto neodpovidaji
pojmovym znakiim opatieni obecné povahy, adresati by prakticky ztratili
efektivni obranu proti nim skrze soustavu spravnich soudi, jelikoz by je Slo
piezkoumat pouze v fizeni o kontrole norem dle § 64 a nasl. ZUS.™’

Je sice pravdou, ze uvahy soudu o prolomeni formy aktu stanovené
zakonodarcem jsou zuZzeny. Jak jsem ale jiz popsal v podkapitole 1.3, je to prave
US, ktery onu formu prolomit miize, pokud ji obsah vydaného aktu neodpovida,
jelikoz ,,moznost prezkumu otazky, zda ten ktery akt materidalné je ¢i neni
opatienim obecné povahy, zistava Ustavnimu soudu vidy oteviena“.**® Soucasné
zvraceni formy uréené zakonodarcem US jednou provedl.

US tak vlastné implicitné pfiznal, Ze mimoiadna opatieni svym obsahem
neodpovidaji pojmovym znakim opatteni obecné povahy, ale za opatieni obecné
povahy je i tak povaZuje, respektive jsou opatfenimi obecné povahy, protoze to
stanovi § 94a odst. 2 VeiZdrav a paklize by doSel k ndzoru, ze mimotadna
opatfeni jsou spiSe abstraktnim spravnim aktem, pfipravil by tak adresaty o
moznost soudni obrany. Zasadné tak bude ustavni stiznost proti mimotfadnému
opatfeni ptipustna jedin¢ tehdy, pokud stéZovatel vycCerpa vSechny moznosti
procesni obrany v soustavé spravniho soudnictvi. Paklize bude ustavni stiznost
podand v momenté, kdy adresat ,,neprosel* spravnim soudnictvim, bude ustavni
stiznost odmitnutd, a to pro nepfipus'[nost.139 V pribéhu rozhodovani US o
mimofadnych opatfenich se ovSem vyskytly odliSné nazory ohledné toho,
z jakého dlivodu ustavni stiznosti smétujici proti mimofadnym opatienim odmitat,

dokonce doslo i ke zméné judikatury. Aby ovSem nedochazelo ke sméSovani

37\ podobném gardu pak na usneseni US navazuje i NSS, ktery konstatuje, Ze pokud by zavér o
formé mimofadnych opatfeni byl odlisny, mimofadnd opatfeni by se dostala mimo moznost
soudniho ptezkumu a jednalo by se o ptipad poruseni ustavniho principu odepieni spravedlnosti.
Viz rozsudek NSS ze dne 4. 6. 2020, sp. zn. 6 As 88/2020.

138 Nalez US ze dne 31. 1. 2012, sp. zn. PL. US 19/11. K této citované vété se US sam v
»covidovém™ usneseni ze dne 22. 4. 2020, sp. zn. P1. US 8/20, v bodé& 39 vraci.

139 Nutno poznamenat, Ze ,,odmitavych* usneseni je valna vét3ina. Oviem vyskytly se piipady, kdy
byla Gstavni stiznost odmitnuta pro nepiislusnost US. K tomu trefné poukazali Gistavni soudci
Vojtéch Simi¢ek a Tomas Lichovnik v odli§ném stanovisku k usneseni US ze dne 26. 5. 2020, sp.
zn. P1. US 16/20. US je totiz zasadné pfislusny k projednani Gstavni stiznosti proti opatieni obecné
povahy, ale to az za predpokladu, ze stézovatel vyCerpa vSechny prosttedky procesni obrany ve
spravnim soudnictvi a stavni stiznost poda proti rozhodnuti NSS.
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vykladu spravnépravniho a ustavnépravniho, viz k feSeni této otazky a dalSich
ustavnépravnich aspektt podkapitolu 3.4.

Nicméné v dalsi judikatufe jakoby se uvedeny zavér o piezkumu
materidlniho hlediska opatfeni obecné povahy z ptedchoziho usneseni vytratil,
kdyz US tika, ze ,,mimorddnd opatieni [MZ] naplituji viechny znaky opatieni
obecné povahy, konkrétne: 1) vnejsi zavaznost, 2) obecné, resp. druhové
(generické) vymezeni adresdatu, 3) konkrétnost predmetu regulace, 4) absenci
pridélent jiné formy nebo vylouceni postupu podle casti Sesté spravniho Fadu. <
S takovymto zavérem nemohu souhlasit, a to jak z divodu nekonzistentnosti
takového zavéru, tak pfedevSim proto, ze mimotadna opatfeni, jak bylo shora
feCeno, vSechny pojmové znaky opatfeni obecné povahy zkratka nespliuji, coz
sam US v usneseni sp. zn. Pl. US 8/20 implicitné potvrdil, navic i sami tstavni
soudci ve svych odlisnych stanoviscich tento zavér ne zcela piijimaji. V usneseni
sp. zn. P1. US 11/20 neni blize jasné, pro¢ vlastnd mimoiadné opatieni splituje
pojmové znaky opatfeni obecné povahy. Jedna se o pouhé konstatovani a US dale
nevysvétluje, co ho vedlo k tomu, Ze mimotfadna opatfeni absolutné bez vyjimky
splituji vSechny uvedené pojmové znaky.

Mimotadna opatteni dle § 69 odst. 1 pism. 1) VeiZdrav tedy podle mého
nazoru nespliiuji materialni znaky opatfeni obecné povahy jakoZto formy spravni
¢innosti. V takovém piipadé je nutné polozit si otazku: Jaké formé spravni
¢innosti mimotfadna opatfeni odpovidaji? V piipadé¢ podrobeni mimotadnych
opatfeni analyze z hlediska jejich obsahu dochdzim k tomu, Ze se materidlné
nejednd o opatfeni obecné povahy, ale ani o pravni ptfedpis, tedy abstraktni
spravni akt. Mimofadné opatieni je zvlaStni kombinace obou forem spravni
¢innosti. Zhodnoceni znaki mimotddného opatifeni se znaky opatfeni obecné
povahy uz bylo provedeno, a tak je jeSt¢ na pofadu pokus o zhodnoceni
mimotadnych opatieni z hlediska znakii abstraktniho spravniho aktu, ovSem 1 v
takovém piipad¢ je nutné konstatovat, Ze znaky abstraktniho spravniho aktu
nejsou splnény “do puntiku”, a to nejen v otdzce materidlni, ale také formalni.
Nejlépe se zminéné zhodnoceni znakli demonstruje na mimofadnych opatienich

omezujicich volny pohyb osob.

10 Usneseni US ze dne 12. 5. 2020, sp. zn. P, US 11/20, viz ptedeviim bod 38 citovan¢ho
usneseni. Stejny nazor byl pak zaujat v usneseni US ze dne 26. 5. 2020, sp. zn. P1. US 16/20, zde
se jedna o bod 10.
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V pfipadé¢ predmétu regulace je jisté tento znak spiSe abstraktniho
charakteru. Mimotadné opatieni reguluji obecné aktivity a chovani, které nejsou
vice specifikovany a v podstaté zasahuji vSechny myslitelné Zivotni situace. Jedna
se tak o obecna pravidla, kterd jsou definovana formou zakazi a piikazi. Navic
tvrzeni, ze predmét regulace mél abstraktni charakter, pfisvédcuje i skutecnost jiz
vyse vyjadiend, a sice Ze mimotradné opatfeni mélo plisobnost celostatni, kterd se
kryla s uizemni ptsobnosti jeho tviirce. OvSem tyto piikazy a zakazy byly natizeny
v souvislosti s feSenim konkrétniho problému - pandemie. Jak bylo vySe zminéno,
pravé vydani spravniho aktu ad hoc zase na druhou stranu svéd¢i spiSe ve
prospéch opatfeni obecné povahy, protoze vydani zédkonu k feSeni konkrétni
situace ad hoc v zasadé neni naplnéni pozadavku obecnosti zakona. Abstraktnost
pfedmétu regulace je tedy n€kde na pomezi smiSené¢ho a abstraktniho spravniho
aktu.

Na druhou stranu slozka abstraktnosti adresatti podle mého nazoru sveédci
jednoznacéné ve prospéch abstraktniho spravniho aktu a to i pfesto, ze abstraktni
vymezeni adresatl je rovnéz jednim z pojmovych znaki opatfeni obecné povahy.
Mimotéadné opatfeni se vztahovalo na vSechny osoby bez rozdilu, vyjimka ze
zakazu volného pohybu byla udé€lena pouze t€m, jejichZ zaméstnani se bez urcité
intenzity pohybu neobejde €1 je jejich ¢innost z né€jakého diivodu neodkladnd. Na
prvni pohled je tak nasnadé konstatovani, ze je to znak opatfeni obecné povahy,
nicméné problematickd je v tomto pfipad¢é skute¢nost, ze omezeny na volném
pohybu byly viechny osoby na celém tizemi Ceské republiky, tedy §lo o absolutni
obecnost adresatll, coz je opét spiSe znakem pravniho predpisu.

Zasadnim problémem se zavérem, Ze mimofadné opatfeni je pravnim
predpisem, je vsak nezpochybnitelna otazka zmocnéni, coz je problematika
formalniho charakteru. Jak totiz stanovi ¢l. 79 odst. 3 Ustavy, ministerstva, jiné
spravni ufady a organy uzemni samospravy mohou na zéklad¢ a v mezich zédkona
vydavat pravni pfedpisy (podzdkonné piedpisy), jsou-li k tomu zikonem
zmocnény. VeiZdrav ovSem nic o tom, Ze by bylo ministerstvo zmocnéno k
vydani mimotfadného opatteni ve formé pravniho predpisu (vyhlasky), nefika. To
je samoziejmé zakladni problém, ktery nelze opomijet a pokud by MZ vydalo
mimoiadné opatieni jako vyhlasku, soud by dosel skrze algoritmus piezkumu
hned v prvnim kroku k zéavéru, ze MZ nemd pravomoc k vydani pravniho

predpisu v této véci, protoze mu chybi zakonné zmocnéni. Pfipomenu zde opét
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prvotni rozsudek M¢éstského soudu v Praze sp. zn. 14 A 41/2020, jelikoz pfi
projednavani navrhu na zruSeni zminénych mimotadnych opatfeni pravé MZ
odkazovalo na to, Ze mimotadna opatfeni jsou “pravni predpisy sui generis”, z
tohoto diavodu jsou tak vylouceny ze soudniho pfezkumu. Tato argumentace,
pochopitelné¢ pro MZ vyhodna, byla soudem odmitnuta, a¢ konstatoval, Ze maji
mimofadna opatieni k pravnimu ptedpisu blize, nicméné¢ zmocnéni VeiZdrav
urcuje mimotradnym opatfenim formu opatfeni obecné povahy.

Zaveér o tom, Ze mimotradné opatfeni je z materidlniho hlediska pravnim
predpisem je platny jedin¢€ tehdy, kdy bude mimotradné opatieni takto posuzovano
izolovang, tedy bez zhodnoceni kontextu ohledné jeho formy vydani jesté pred
Géinnosti SpR, potazmo novelizaci VeiZdrav, ktera formu opatieni obecné
povahy pro mimofadna opatfeni zavedla. Dale tuto konstrukci komplikuje i fakt,
Ze v obecné roving nelze pravni fad a jeho soucasti vnimat a posuzovat izolovang,
pravé naopak. Proto neni mozno nebrat ohled na to, ze mimotadna opatteni dle §
69 odst. 1 byla pted novelizaci VeiZdrav rozhodnutimi MZ, ktera se dorucovala
vetejnou vyhlaSkou. Pro pfipomenuti zminim zavéry z historické podkapitoly 1.1,
kde v minulosti byly za hybridni spravni akty oznaCovany pravé ty, jejichz
dorucovani je z néjakého duvodu odlisné nez dorucovani “klasické”, tedy
konkrétnimu adresatovi. Dale je také nutné brat v potaz ustavnépravni rovinu
celého problému. Paklize VetZdrav v novelizaci mimofadna opatfeni jakoZzto
opatieni obecné povahy oznaéil, prolomeni této formy US by doslo k omezeni
moznosti soudniho pfezkumu téchto vydavanych mimotadnych opatieni.

Z vyse uvedenych divodi mam za to, Ze a¢ mimotadna opatieni “idealn¢”
neodpovidaji z hlediska svého obsahu opatfenim obecné povahy, nejsou ani
abstraktnimi spravnimi akty.

Uvahy o tom, zda jsou mimofadna opatfeni dle VeiZdrav opatfenimi
obecné povahy, jsou obsazeny v prvotnich rozhodnutich soudi. Muselo byt totiz
urcité a srozumitelné vyjasnéno, jak se lze proti mimotfadnym opatfenim branit a o
jaky spravni akt se tedy vlastné jednd. Zarovein je vidét, Ze judikatura nebyla od
zacatku ustalend, ovSem urcité preslapy ¢i nepfesnosti v argumentacnich liniich a
zaveérech se daji tolerovat. Jak plyne z dat citovanych rozhodnuti, soudy
rozhodovaly ve velmi kratkém case, zpravidla kolem 30 dn ode dne podani
navrhu, o zalezitostech, jejichz feSeni nesledovali pouze tcastnici fizeni,

pravnicka obec, ale jisté 1 vétSina vefejnosti.
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Stejn¢ tak 1 soudy pfistupovaly k mimoiadnym opatfenim ze zacatku
veskrze tolerantnéji a vnimaly skutecnost, ze MZ, potazmo celd vefejna sprava a
vlada, byly postaveny pied slozitou a nikdy nefeSenou situaci, kterd se ni¢emu
nepodobala. Trvalo tedy néjaky cas, nez zacalo dochédzet k prvnim zruSenim
mimotadnych opattfeni141 na zéklad¢ vad, které zplsobovaly jejich
nepiezkoumatelnost, a¢ znaky nepiezkoumatelnosti nesla mimotadnd opatieni
takika od svého po&atku.’** K problematice nepfezkoumatelnosti a analyze
zrusujicich rozsudki viz podkapitolu 3.3.

S tim, jak pandemie pokracovala a soudni moc interpretovala mimotadna
opatieni, ovSem jista mira tolerance skoncila, kdyz zacala byt mimotradna opatieni
rusena, nicméné potfad se nejednd o tak velky pocet zruSenych mimotadnych
opatieni jako v pfipad€ ruseni/vysloveni nezakonnosti mimotadnych opatieni dle
Pandemického zdkona. Soudy rovnéz ptfihlédly i k tomu, Ze o pandemii jsou
dostupné relevantnéjsi védecké informace nez na zacatku prvni ,,viny* a také ze
vyvoj pandemie lze (s urcitymi odchylkami) namodelovat a zacaly klast na
mimotadna opatfeni vyssi nziroky.143 S ruSenim mimofadnych opatfeni nastava
dalsi problematika opatfeni obecné povahy, nicméné uz se nejednd o pojmové
znaky, jelikoz uvahy o form¢ mimotadného opatieni nebyly na pofadu dne a byly
vyjasnény, ale nalezitosti, konkrétn€ji o odivodnéni vydanych mimoiadnych

opatrenti.

3.3 Procesnépravni hledisko mimoradnych opatfeni — odiivodnéni jakoZto

zakladni naleZitost

V uvodnich kapitolach této prace byly rozebrany predev§im hmotnépravni

aspekty opatieni obecné povahy, které jsou vychodiskem pro analyzu, zda byla

141 v ) . s . v . v v ,
Nektera mimotadnd opatieni byla sice zrusena Méstskym soudem v Praze rozsudkem ze dne

23. 4. 2020, sp. zn. 14 A 41/2020, nicméné proti rozsudku byla podana kasa¢ni stiznost a NSS
rozsudkem ze dne 16. 2. 2021, sp. zn. 6 As 114/2020 rozhodl tak, ze rozsudkem Mé&stského soudu
v Praze Castecn¢ zrusil, pfiCemz toto zruSeni se tykalo pravé vyroki, které zruSovaly mimotadna
opatieni. Cisté prvni zrusujici rozsudek v piipadu mimotradnych opatieni vydanych MZ byl proto
az rozsudek Méstského soudu v Praze ze dne 13. 11. 2020, sp. zn. 18 A 59/2020.

12 Srov. prvni mimotadné opatfeni MZ, které zakazovalo volny pohyb vSech obyvatel, pfi¢emz
odGvodnéni se omezuje na dveé véty. Mimoiadné opatfeni ze dne 23. 3. 2020, ¢. j. MZDR
12745/2020-1/MIN/KAN.

3 Ovsem naroky soudu v piipadé rozhodovani o navrhu dle § 10la SRS jdou ruku v ruce
s naroky navrhovatelt, kdyZ soud je v tomto fizeni vazan navrhem a jeho namitkami.
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povaha mimofadnych opatfeni vyfeSena s alespon co nejvétsim ohledem jak na
ustavni konformitu, tak na doktrinalni vymezeni opateni obecné povahy. Néktera
mimofadna opatfeni vydanda MZ dle VefZdrav ovSem zacala byt po 1ét¢ 2020
spravnimi soudy rusena, a to zdavodi procesnépravnich, zejména kvili
nedostatecnému odiivodiiovani, které je zakladni nalezitosti opatieni obecné
povahy nejen v momentu jeho vydani, ale jiz od momentu zvetejnéni jeho navrhu.
Jelikoz mimotadného opatfeni MZ dle VeiZdrav je dle § 94a odst. 2 VeiZdrav
vydano bez fizeni o jeho navrhu, tedy je vydano ex offo, pficemz nabyva Géinnosti
dnem vyvéSeni, budu se v nasledujici podkapitole kratce zabyvat vyhradné
odivodnénim, jelikoz standardni procesni postupy V tomto piipad¢ chybi.
Soucasné také bude text doplnén o zavéry kopie auditové zpravy MZ.
V souvislostech se tak pokusim popsat, pro¢ mimotadna opatieni trpéla (a stale i
v letech 2021 a 2022 trpi) nepiezkoumatelnosti.

Odivodnéni tvoti logické propojeni s prvni ¢asti mimoradného opatteni,
ktera stanovuje prava a povinnosti, a vysvétluje (mélo by) uvahy a postupy,
kterymi se fidil spravni organ pfi jeho vydani. Obecné 1ze na odiivodnéni opatieni
obecné povahy vztdhnout postulaty, které jsou kladeny na odivodnéni
individualniho spravniho aktu dle § 68 odst. 3 SpR.** Odivodnéni opatfeni
obecné povahy vydaného dle &asti Sesté SpR ma viak odligné parametry od
odivodnéni mimotadného opatieni dle VeiZdrav. Zasadnim rozdilem je, jak jiz
bylo zminéno, skutecnost, Ze pii vydani mimofadného opatieni se neuplatni
tiprava dle § 172 SpR. Zatimco odiivodnéni opatfeni obecné povahy dle SpR bude
obsahovat krom¢ uvah a divodi vydani predev§Sim vypofadani organu
S pfipominkami a rozhodnuti o ndmitkach, v mimofadném opatieni dle VeiZdrav
nic takového nelze nalézt.

Protoze je mimotadné opatieni vydano v pfipadé urcitého piedem
nepfedpokladaného nebezpeci, které je proménlivé, a jde tedy o opatieni obecné
povahy vydané bezodkladng, musi MZ v mimotadném opatieni uvést divod, pro
ktery jej vydalo. V takovém piipadé mam za to, Ze je nutné, aby takové divody
byly jasné€, srozumiteln¢ a urcité¢ vysvétleny, spolu s uvedenim, pro¢ bylo uzito
pravé mimofadného opatieni a zda doslo ke zvazeni vSech okolnosti, zda je

mimotéadné opatieni s to naplnit sledovany cil v€etné Gvahy, zda neni mozné uzit

Y HEJC, D. In: POTESIL, L., HEJC, D., RIGEL, F., MAREK, D., op. cit. sub 23, s. 830. Zdroj:
www.beck-online.cz.
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prostiedku, ktery zasahne do sféry adresatii v €O nejmén¢ intenzivni miie. Navic
by nedostatecné odliivodnéni zavdavalo relevantni obavé, ze se orgdn (MZ)
dopousti svévole ¢i nerozhoduje kompetentné, na druhou stranu je ovSem podle
mého nazoru zcela vylouceno, ze by snad MZ nebo jiny orgédn statni moci v dobé
pandemie byt 1 z ¢asti zavdaval obavam, ze jeho cinnost umysln€é sméiuje
K porusovani principti demokratického pravniho statu. Akcent na presvédcivé a
dikladné odivodnéni je pak podpofen i skute¢nosti, ze mimotadné opatieni
(opatieni obecné povahy obecn€) je urceno neurcitému poctu adresati a nikoliv
pouze jednomu konkrétné vymezenému adresatu v piipad¢ individualniho
spravniho aktu.

Jak ostatné¢ poznamenal Mestsky soud v Praze, paklize vydani
mimotadného opatieni lezi na uvazeni MZ, pficemz MZ soucasn¢ na zaklade
abstraktniho zmocnéni v § 69 odst. 1 pism. 1) stanovuje rozsah omezeni a urcity
zpusob jejich realizace, je nutné trvat na tom, aby mimofadné opatfeni bylo
prezkoumatelné. To znamend, Ze pti takovém stupni diskrecni pravomoci musi
byt o to vice mimotfaddné opatfeni odivodnéno a podlozeno relevantnimi a
pfesvéd¢ivymi argumenty, pro¢ bylo pfistoupeno k jeho vydani a pro¢ byly
stanoveny urdité povinnosti nebo vyjimky z nich.**

I ptesto, ze se na proces vydani mimoiadného opatfeni neuzije Uprava
vydéani opatieni obecné povahy dle SpR, je stale nutné mit na paméti, ze nalezité
odlivodiovani vystupil vefejné spravy je mozné vyvodit z demonstrativniho vyctu
zasad jejich &innosti dle &asti prvni SpR, transparentnost, proporcionalita,
zdrzenlivost a presnd argumentace je rovnéz obsahem pojmu ,,dobrd sprava®.
V neposledni fad€ by spravni orgdny mély kalkulovat kromé pravni problematiky
i s urcitym sociologicko-psychologickym prvkem, a sice Ze nedostate¢né
odivodnovani mize vést (a koneckoncl i do uréité miry vedlo) k tomu, Ze
adresati budou pocitovat k vydavajicimu organu averzi, nebudou chtit stanovené
povinnosti dodrzovat, pficemz ve vysledku muize orgén ztratit divéru a svou
autoritu, coZz muze vyustit i v nedivéru vici staitnim orgdniim jinym.

Na tomto misté lze pfipomenout prvni tfi mimotfadna opatieni, ktera byla
zruSena rozsudkem Méstského soudu v Praze, sp. zn. 14 A 41/2020, pfi¢emz tato

dot¢end mimotadna opatieni v ¢asti odlivodnéni obsahuji nckolik vét. Méstsky

145 Rozsudek Méstského soudu v Praze ze dne 13. 11. 2020, sp. zn. 18 A 59/2020. Piedeviim viz
bod 141 citovaného rozsudku.
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soud se ale vdaném piipadé nezaobiral odivodnénim. ZruSeni nékterych
mimotéadnych opatieni z divodu nepfezkoumatelnosti nastalo az na podzim roku
2020.

Prvnim rozsudkem, jenz se tykal mimofadnych opatfeni v dob¢é pandemie
vydanych dle § 80 odst. 1 pism. g), § 69 odst. 1 pism. i) a odst. 2 VetZdrav, bylo
zruSeno mimotfadné opatieni, které se tykalo povinnosti adresatd zakryti
dychacich cest rouskou, pti¢emz toto mimotadné opatieni bylo zruseno z davodu

nedostateéného odiivodnéni.*®

Méstsky soud konstatoval**’

, Z¢€ je jiz nadale neudrzitelny stav, kdy MZ pfi
vydani novych mimofadnych opatfeni prakticky “kopiruje” odtvodnéni téch diive
vydanych, navic pandemie v dobé podzimu 2020 byla ve fazi, kdy sice stale
hrozilo urcité nebezpeci pro vetfejné zdravi, na druhou stranu ale také byla vyssi
informovanost ohledné¢ pandemie, a tak se dal i piesnéji modelovat jeji vyvoj,
tudiz neni mozné pfistupovat k nedostatecnému odivodnovani tolerantnéji nez
VvV ,prvni vIné“ pandemie. Soud vytkl pfedev§im skuteCnost, ze odivodnéni
mimotadného opatfeni obsahuje tvrzeni, kterd nejsou podlozena Zadnymi daty,
resp. ze je odivodnéni vnitin€ rozporné a nepiesvédcivé. RovnéZz snaha MZ o
dodéni podkladii k odiivodnéni az v prubéhu fizeni byla soudem odmitnuta. Bylo
poukdzéno na to, Ze Cinnost spravniho soudu nema nahrazovat ¢innost vefejné
spréwy.148

A¢ tedy oduvodnéni zruSeného mimotadného opatfeni na rozdil od
mimofadnych opatfeni vydavanych v zaCatcich epidemie obsahovalo detailnéjsi
analyzu epidemie a zjednodusené popsani U¢innosti noSeni ochrany dychacich
cest, byly tyto zavéry podepteny odkazy na webové stranky védeckych Casopist,
ovSem tyto byly v cizim jazyce a nékteré z nich nesly jiz v dobé rozhodovani

soudu oteviit. DalSim pochybenim MZ bylo, ze nijak nezohlednilo zavéry

1% Jednalo se o mimofadné opatieni ze dne 17. 9. 2020, &. j. MZDR 15757/2020-35/MIN/KAN a
mimoiadné opatieni ze dne 19. 10., €. j. MZDR 15757/2020-37/MIN/KAN. Mé¢stsky soud v Praze
zrusil pouze jedno z nich, a to druhé jmenované.

17 Rozsudek Méstského soudu v Praze ze dne 13. 11. 2020, sp. zn. 18 A 59/2020.

148 postoj Méstského soudu v Praze nebyl vzdy takto striktni. V predchozim Fizeni soud posoudil
zakonnost a prezkoumatelnost mimotadného opatieni az na zakladé podkladl, které MZ v tizeni
pfed soudem dodalo. Mam ovsem za to, Ze tato shovivavost spravniho soudu byla zapfic¢inéna tim,
ze se jednalo o pocatky pandemie. To ostatné dokazuje tento uryvek z odiivodnéni citovaného
rozsudku. ,,Na mimoradna opatieni vydana v dobé epidemie jisté nelze mit piepjaté formalistické
pozadavky [...] . K tomu viz rozsudek Méstského soudu v Praze ze dne 7. 5. 2020, sp. zn. 10 A
35/2020. Tento rozsudek byl ale nasledn¢ zrusen rozsudkem NSS ze dne 19. 11. 2020, sp. zn. 8 As
34/2020, a to pro procesni pochybeni Méstského soudu v Praze.
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z ptedchozich rozsudkl, v nichz M¢éstsky soud v Praze daval jisty navod ¢i
pouceni, usmérnéni, které, kdyby bylo nésledovano, by vedlo ke zlepseni kvality
odiivodnéni vydavanych mimofadnych opatieni.**°

Na pielomu roku 2020 a 2021 jiz pfistoupilo MZ k dikladnéjsi analyze a
k podrobnéjsimu odtvodniovani vydavanych mimoiadnych opatfeni. Lze v jejich
odivodnéni nalézt konkrétni data, na zakladé kterych byly vyhodnocovany napf.
vyjimky ze stanovenych povinnosti, rovnéz v mimoradném opatfeni stanovujicim
povinnost nosit ochranu dychacich cest™ nechybi uvazeni ohledné finan¢nich
nakladi pro adresaty. Kritika pfedchozich mimotadnych opatieni také smétovala
proti tomu, ze odiivodnéni mimotadného opatfeni neni psano pouze pro odbornou
obec, nybrz i pro ,,béznou veiejnost. Citované mimotadné opatieni je dikazem
toho, ze MZ evidentné provedlo revizi a diky soudim se kvalita odivodnéni
rapidng zlepgila.™

Ovsem opétovna pochybeni vzrostla s vydavanim mimotradnych opatieni
dle Pandemického zakona, ktery nabyl ucinnosti 27. 2. 2021. I pfesto, ze
mimoiadnd opatfeni dle Pandemického zdkona nejsou predmétem tématu této
prace, povazuji za vhodné provést alespon stru¢nou komparaci v oditvodiiovani
mimofadnych opatfeni dle VeifZdrav a dle Pandemického zdkona a zminim
vybrana ustanoveni, ktera odlisuji tématiku odivodiovani oproti VeiZdrav.

Problematiku odiivodnéni a toho, co ma obsahovat, normuje § 3 odst. 2
Pandemického zakona. Zatimco SpR na odtivodnéni “obecného” opatieni obecné
povahy klade stejné pozadavky jako na individualni spravni akt a dalsi,
konkrétnéjSi znaky nestanovi, Pandemicky zakon pfimo vyjmenovava prvky,
které se musi vzdy v odivodnéni mimotadného opatfeni objevit, pfi¢emz se stale
vydava formou opatfeni obecné povahy, jak stanovi § 3 odst. 6 Pandemického

zakona.

%9 Rozsudek Mé&stského soudu v Praze ze dne 31. 8. 2020, sp. zn. 18 A 22/2020. V daném piipadé
ale nebyla napadend mimotadna opatfeni soudem zrusena, a to z toho diivodu, Ze navrhovateltv
podany navrh dle § 101a SRS trpé&l kvalitativnim deficitem. Soud vzal také na védomi, ze pokud
navrhovatel nebrojil proti povinnosti v mimofadném opatieni uloZzené ani nijak vécné
nerozporoval omezovani svych vefejnych subjektivnich prav, je mimotradné opatieni
pfezkoumatelné. Je ovSem dullezit¢ vnimat kontext, vnémz soud rozhodoval. Jelikoz je
mimofadné opatfeni z doby, kdy bylo jest¢ mozné do jist¢é miry tolerovat skutecnost, Ze
mimofadna opatfeni nejsou odiivodiiovana ,,perfektné®, soud ke zruseni nepfistoupil.

%0 Mimotadné opatteni ze dne 7. 12. 2020, &. j. MZDR 15757/2020-43/MIN/KAN.

51 Rozsudek Méstského soudu v Praze ze dne 10. 2. 2021, sp. zn. 9 A 124/2020. Nasledn& byl
zrusen rozsudkem NSS ze dne 10. 8. 2021, sp. zn. 9 As 50/2021, a to z procesnich divoda.
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Odtvodnéni mimoiadného opatieni vydan¢ho dle Pandemického zakona
musi tedy obsahovat: analyzu epidemiologické situace onemocnéni Covid-19,
konkrétni miru rizika spojeného s vymezenymi ¢innostmi, oblastmi ¢i jinymi
charakteristikami, jakozto i1 pfiméfenost zasahu do prav a opravnénych zajmu
pravnickych a fyzickych osob. Je nasnadé konstatovat, Zze zdkonodarce do
Pandemického zédkona inkorporoval zavéry z judikatury, kterad fesila mimotadna
opatieni dle VetZdrav a kterou jsem rozebral vyse.

Mém za to, Ze ustanoveni alesponn minimalnich nalezitosti odivodnéni je
prospésné. MZ ma jasné parametry, které musi uvést a které musi zvazovat a
vyhodnocovat pii vydani mimofadného opatieni. Soucasné to vSak nevylucuje,
aby byly na mimoiadna opatteni dle Pandemického zakona stale kladeny naroky
uvedené § 68 odst. 3 SpR. Dalsi diilezitou novinkou v oblasti odtivodiiovéani je
povinnost MZ, aby pribézné piezkoumavalo divody pro vydadni mimotadného
opatieni. Diky takovéto povinnosti budou mimofadna opatieni prabeézné
aktualizovéna a bude zohlediiovan aktualni stav epidemiologické situace, coz je
jisté vitana zména, jelikoz pribch epidemie je znacn€ promeénlivy a jeji vyvoj
ovliviiuje fada faktorti. VeifZdrav zadnou takovou povinnost nestanovil a pribézné
piezkoumavani ani neni samoziejmé povinnosti dle SpR.

V podstaté je zde ptitomna ocividna snaha zékonodarce vytvofit prostiedi,
ve kterém bude zaruCeno, Ze mimofadnd opatfeni dle Pandemického zakona
nebudou obsahovat chyby, které byly vytykdny soudy v roce 2020, potazmo
Vv pocatku roku 2021, nez Pandemicky zékon vstoupil v t€innost. To by soucasné
mélo piispét k tomu, ze soudy nebudou tolik zahlcovany “covidovou” agendou.
Maém vsak pochybnosti, zda Pandemicky zakon pfinesl kyzeny ucinek a zda se
zakonodarcem sledovany cil podafilo naplnit.152 At uz z divodu toho, ze MZ

v v v s . 7 r 1 v o v oy
piekradovalo meze zmocnéni Pandemického zakona™3, nebo Ze odivodiovani

152 poslanecka snémovna, VIII. volebni obdobi. Snémovni tisk 1158/0. 15. 2. 2021 [online]. Cit. 6.
3. 2022, dostupné z: https://www.psp.cz/sqw/text/tiskt.sqw?0=8&ct=1158&ct1=0. Jak se totiz
podava z diivodové zpravy k Pandemickému zakonu: ,[...] pricemz vzhledem k tomu, Ze tato
opatieni mohou mit i celostatni piisobnost, a tedy celoplosné dopady, mohla by byt zpochybrnovina
Jejich legitimita vzhledem ke zpiisobu jejich prijeti a namitina moznost svévole.” Smyslem
pandemického zakona je soucasné i Uprava a nastaveni zakonnych mantinelli pro vydavani
mimofadnych opatfeni. Soucasné je konstatovano, ze uprava mimoiadnych opatfeni dle VeiZdrav
,wzaduje systéemovou revizi“. Potfebu systémové revize vcelku dobfe ilustruje problematika
mimofadnych opatieni dle VeiZdrav, ktera vydavaji krajské hygienické stanice a ktera byla
rozebrana v podkapitole 3.1.

153 K prekroGeni zmocnéni viz rozsudek NSS ze dne 1. 6. 2021, sp. zn. 8 Ao 11/2021.
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154 chybovost a problematiku

stale nedosahovalo potfebné kvalitativni urovné
mimotadnych opatieni predevSim co se tyka pfijeti a dodrzovani povinnosti
spole¢nosti, se bohuzel nepodarilo eliminovat, ba dokonce ani snizit. Pandemicky
zékon zaroven V ustanoveni § 13 odst. 4 zavedl moznost vysloveni nezdkonnosti
mimotadného opatieni 1 po tom, co piestalo byt t¢inng, jinymi slovy, Pandemicky
zdkon umoznil soudim, aby vydaly deklaratorni rozhodnuti, coz je zasadni
odlisnost od fizeni dle § 101a SRS a nasl., protoZe toto obecnd Gprava tohoto
fizeni neumoznuje soudu takové rozhodnuti vydat. Navic § 13 odst. 1
Pandemického zakona zakotvil piislusnost NSS v fizeni o navrhu na zruSeni
mimotadného opatieni, které¢ vydalo MZ, v . stupni. Cela tato konstrukce vyustila
v ptehlceni NSS, jez musel ndvrhy na zruSeni mimoifadnych opatieni fesit
prednostn&.’>

Problematické piijimani mimotadnych opatfeni ze strany vefejnosti, jejich
legitimitu a uroven ziejm¢ ztizila i skuteCnost, ze v pribéhu roku 2021 doslo
K Cetnym personalnim zméndm na MZ, pfedevsim pak na pozici ministra. Pfi
hledani odpovédi na otazku, pro¢ se ani po vcelku dlouhé dobé nepodatilo
vefejnost presvédCit, je nutné hledat zdroje téchto chybnych postupli zejména
V internim prosttedi MZ. Kopie zpravy z mimotfadného interniho auditu je tak
urcitou, alespont zakladni sondou, jak byla zohlediovana judikatura a jak se
pfistupovalo k mimofadnym opatienim.

Dle finalni auditové zpravy byla analyzovana dvé zjiSténi vysoké miry
zavaznosti a jedno zjiSténi stfedni miry zdvaZznosti. ZjiSténi stfedni a vysoké miry
zavaznosti sméfovalo predevs§im do internich postupi uvnitt MZ. Bylo tedy
konstatovéano, Ze ,,chybi metodické nastaveni procesu do vnitinich metodickych
postupti spojenych se zpracovavanim a vydavanim mimordadnych a ochrannych

;156

opatreni v ramci pandemickych situact a ze ,,chybi nastaveni piisobnosti

. v oy oy . ’ roroy 157 M s seviw
V Organizacnim vadu MZ pro procesy spojené s vydavanim®.”" Tieti zjiSténi,

1 K nedostate¢nému odiivodiiovani viz napi. rozsudek NSS ze dne 11. 5. 2021, sp. zn. 3 Ao
3/2021.

15 Ceska televize. Nejvyssi spravni soud je zahlceny stiznostmi. Nariistd pocet nevyFizenych
sporii, [online]. Cit. 3. 3. 2022, dostupné z: https://ct24.ceskatelevize.cz/domaci/3409832-nejvyssi-
spravni-soud-je-zahlceny-stiznostmi-narusta-pocet-nevyrizenych-sporu.

156 Zprava z mimofadného interniho auditu k procesu vydavani mimofadnych a ochrannych
opatfeni vydanych souvislosti s COVID-19 podle zadkona ¢. 94/2021 Sb., Pandemicky zakon, ze
dne 19. srpna 2021, ¢&. j. MZDR 23323/2021-14/01A, s. 9.

57 Zprava z mimofadného interniho auditu k procesu vydavani mimofadnych a ochrannych
opatfeni vydanych souvislosti s COVID-19 podle zadkona ¢. 94/2021 Sb., Pandemicky zakon, ze
dne 19. srpna 2021, ¢&. j. MZDR 23323/2021-14/01A, s. 9.
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kter¢é ma intenzitu vysoké miry zavaznosti, bude pro ucely této podkapitoly
zasadniho razu, a sice ze ,.nebyly respektovany rozsudky Nejvyssiho spravniho
soudu v nékterych oblastech “.*®

Ze zpravy o mimoiadném auditu vyplyva, ze MZ nereflektovalo zavéry,
kter¢ NSS ve svych rozsudcich mimotfadnym opatfenim vydanym dle
Pandemického zdkona vytykal, zejména pak MZ nedbalo divodim, pro které je
rusil, a nésledné byla vydana mimotadna opatfeni, ktera byla totozného znéni jak
V Casti stanoveni povinnosti, tak v ¢asti odiivodnéni. Zpracovatelé auditu cituji
mnohé medidlni ¢lanky a rozhovory s osobami plisobicimi uvnitt MZ, nicméné
dalezitym poznatkem je, Zze nazor MZ se rozchazel s ndzorem NSS hlavné
V otdzce rozsahu zmocnéni dle § 69 odst. 1 pism. i) VeifZdrav a poté dle § 2
Pandemického zdkona. Auditorsky tym dotazoval Naméstka pro legislativu a
pravo, sekce legislativy a prava, aby uvedl divody, které vedly MZ k tomu, zZe
zaveéry NSS nerespektovalo a, na prvni pohled védomé, vydavalo dalsi mimoradna
opatieni totozného znéni. Nameéstek pro legislativu a pravo uvedl, ze vlada i
ministr byli upozornéni na to, Ze kvalita vystupii neodpovidad pozadavkim zdkona
a Vv ptipad¢ podani navrhu zruSeni mimotfadného opatfeni bude NSS s nejvétsi
pravdépodobnosti zruSeno. K nedostatecnému odivodiiovani se naméstek piimo
nevyjadiuje, ovSem zminuje Casové hledisko, kdy nebylo z hlediska ptekotného
vyvoje epidemiologické situace mozné napsat odiivodnéni, které by obstélo.
Vlada se rozhodla, Ze bude riziko zruseni mimotadnych opatfeni akceptovat, a to
z toho divodu, ze v dané dobé (jaro 2021) byl pribéh epidemie zdaleka nejhorsi
od jejiho zagatku v roce 2020.°

Jak tedy shrnout tuto podkapitolu? A¢ Pandemicky zékon stanovuje urcité
specificnosti odiivodnéni mimotadnych opatteni, v zasad€ jde stale o jeden a ten
samy cil - u€init mimofadnd opatfeni co nejvice srozumitelné a presvédcive, a to
za ucelem, aby povinnosti v ném stanovené byly pro vefejnost po seznameni se s
odiivodnénim respektované a dodrzované. Vzhledem ke shora uvedenému se to ne
uplné podafilo naplnit. Jistd chaoti¢nost a strohost prvnich mimotadnych opatfeni

je dozajista tolerovatelna, ovSem pokud 1 vroce 2021 obsahovala mimotadna

%8 Zprava z mimofadného interniho auditu k procesu vydavani mimofadnych a ochrannych
opatfeni vydanych souvislosti s COVID-19 podle zakona ¢. 94/2021 Sb., Pandemicky zakon, ze
dne 19. srpna 2021, ¢&. j. MZDR 23323/2021-14/01A, s. 9.

19 Zprava z mimofadného interniho auditu k procesu vydavani mimorddnych a ochrannych
opatfeni vydanych souvislosti s COVID-19 podle zakona ¢. 94/2021 Sb., Pandemicky zakon, ze
dne 19. srpna 2021, ¢. j. MZDR 23323/2021-14/01A, s. 36.
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opatfeni chyby, kvili kterym musela byt soudy, potazmo po UcCinnosti
Pandemického zdkona NSS, rusena, neni to piili§ ,,dobrd vizitka“, navic v dob&
tvorby této prace bylo prohlaseno zpétné dalsi mimoradné opatieni za nezakonné
z divodu nedostate¢ného odivodnéni i vroce 2022.*%° Jists k problémiim, se
kterymi bylo nutné se vypotadat, neptispéla ani Castd vymena ministrii ¢i nékteré

181 Nezbyva tak nez doufat, ze bude v prib&hu volebniho obdobi 2021-

vyroky.
2025 tadné znovelizovan VetZdrav, ktery by piinesl koncepéni a systémovou
zménu.

Samostatnou otdzkou mimotadnych opatfeni dle VetZdrav je kromé jiz
vySe otevienych i otazka vroviné ustavnépravni. Mimofadna opatieni se
vzhledem ke své celostatni ptisobnosti dotykala kazdého, a tak jesté pred zdvérem

této prace pro celistvost provedu krat$i analyzu problematiky omezeni tstavné

zarugenych lidskych prav a svobod skrze judikaturu US a dalii dostupné zdroje.

3.4 Ustavnépravni aspekty mimo¥adnych opatieni dle VeiZdrav

Je ocividné, Ze omezeni zékladnich lidskych prav v dobé pandemie bylo
skrze mimofddnd opatfeni dle VeiZdrav provedeno v Siroké mife. Osoby
pohybujici se na uzemi CR mély uloZeny riiznorodé povinnosti po¢inaje nogenim
ochrannych prostfedki dychacich cest po omezeni volného pohybu, podnikéani a
vzdélani. Ochrannd opatfeni pak znemoznila vstup cizincim na tizemi CR ¢&i
povinnost podstoupit test po piijezdu. Bylo proto jen otazkou casu, kdy se
problematikou dstavnosti mimofadnych opatieni zaéne zabyvat i US. V této
podkapitole se tak budu snazit poskytnout strucné€j$i pohled na mimotadna
opatteni optikou ustavniho prava. Nékterd soudni rozhodnuti byla jiz citovana a
budou zde opét pouzita, ovsem to ma za nasledek skutecnost, Ze soudy povétsinou
fesily nejen rovinu spravniho prava, tedy musely urcit, zda se jedna o opatfeni

obecné povahy, ale feSily 1 rovinu prava ustavniho, a¢ k tomu piimo nejsou

180 Rozsudek NSS ze dne 6. 1. 2022, sp. zn. 8 Ao 36/2021. Tento rozsudek ale zrugil mimofadné
opatteni, které jiz zavedla vlada, jejiz ministr zdravotnictvi v dobé auditu na MZ neptisobil. O to
vice shledavam takovéto pochybeni nestastnym.

161 Uveést Ize napiiklad vyrok ministra zdravotnictvi Petra Arenbergera, ktery tvrdil, Ze je nutné se
»dohodnout” zda se bude preferovat medicinska rovina ¢i ,,pravni Cistota® mimotadnych opatfeni.
Ktomu viz Novinky. Arenberger: Setkdavani lidi moznd jesté omezime, [online]. Cit. dne 3. 3.
2022, dostupné z: https://www.novinky.cz/domaci/clanek/arenberger-setkavani-lidi-mozna-jeste-
omezime-40356555.
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povolany (spravni soudy). Ustavni soud se zabyval mimofadnymi opatfenimi
zejména na zacatku pandemie, kdy jesté nebyla pfesné¢ vyfeSena jejich forma, a
tak Casto stézovatelé uplatiovali ustavni stiznosti, namisto toho, aby se proti
mimofadnym opatfenim branily skrze soustavu spravniho soudnictvi. Pievazna
vét§ina rozhodnuti US jsou tedy usneseni, nicméné i tato poskytuji jistd voditka a
interpretaci ustavnépravni roviny pandemie.

Ustavnosti mimofadnych opatieni se i kratce dotkl Méstsky soud v Praze
ve svém prvnim rozsudku tykajici se mimotadnych opatfeni dle VeiZdrav.
Argumentace a cely zaklad sporu opét tkvi v rozsahu zmocnéni dle § 69 odst. 1
pism. i) VeiZdrav. Podle Méstského soudu v Praze takovéto zmocnéni nedava
MZ pravomoc omezovat zékladni lidska prava a svobody v mife, ve které tak
¢inilo svymi mimofddnymi opatfenimi o omezeni pohybu osob, podnikani a
dalgich lidskych prav. Cini tak s odkazem na Listinu, kterd ve svém ¢&l. 4 odst. 2
stanovuje, ze: ,Meze zdikladnich prav asvobod mohou byt za podminek
stanovenych Listinou zakladnich prav a svobod (dale jen ,, Listina“) upraveny
pouze zakonem.“ Pro soud byl neakceptovatelny zptsob vykladu zmocnovaciho
ustanoveni MZ, jelikoZ na této zbytkové klauzuli nelze zaloZit spravni akt, ktery

. PR , L 162
bude v intenzivni mife omezovat zékladni prava a svobody.™

V podobné razu
podotyka 1 Wintr ve svém ¢lanku — tehdejsi uzivani zmocnovaciho ustanoveni v §
69 VeiZdrav bylo vykladano tak, Ze 1ze vydanim mimotadného opatfeni na jeho
zaklad¢ intenzivn€ a Siroce omezit zdsahy do ustavné zarucenych prav a
svobod.'® Takovyto stav neni Zadouci, at uz sohledem na principy
demokratického pravniho statu ¢i s ohledem na vstiicnost adresatt k témto akttim.

Prvni rozhodnuti US™, které se zabyvalo mj. mimofadnymi opatfenimi,
tedy zda jsou, nebo nejsou opatfenimi obecné povahy, bylo zminéno jiz vyse,
oviem jeho ustavnépravni rovina nebyla rozebrana. V citovaném usneseni US,
kromé jiz vySe zminénych kratkych tuvah ohledné formy mimotadnych opatieni,
vyslovil, ze pokud je podana ustavni stiznost cilici na mimotadna opatfeni vydané
MZ dle VetZdrav, je nutné ji posuzovat jako ustavni stiznost dle § 72 odst. 1

pism. a) ZUS vtom, Ze sméfuje na ,opatfeni“ uvedené v textaci tohoto

162 Rozsudek Méstského soudu v Praze ze dne 23. 4. 2020, sp. zn. 14 A 41/2020.

13 WINTR, J. K iistavnosti a zdkonnosti protiepidemickych opatieni na jare 2020. Spravni pravo,
¢islo 5-6 z roku 2020, s. 296.

164 Usneseni US ze dne 22. 4. 2020, sp. zn. P1. US 8/20.
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ustanoveni.® Ovsem dalsi rozhodnuti uvedeny zavér zcela prevratilo, nicméné
dokladem rozporuplnosti prvotniho rozhodnuti US je i skute¢nost, Ze 7 tstavnich
soudcti se rozhodlo podat odlisné stanovisko dle § 14 ZUS, coz svédéi ziejmé o
tom, Ze pii hlasovani pléna proslo schvaleni usneseni velmi tésné. Lze zde tedy
pozorovat podobnou nekonzistenci v nazorech, jako tomu bylo ze zacatku
pandemie u spravnich soudu.

US v dal§im usneseni sp. zn. Pl. US 11/20 prakticky zménil judikaturni
nazor na urcitou véc, aniz by oduvodnil a blize vysvétlil, pro¢ se tak stalo. Neni
samoziejm¢ chybné, paklize soudy zméni sviyj pristup k uritym otdzkam, avSak
musi se tak dit jasné a srozumitelné a zména musi byt zasazena do kontextu.
Citovany zavér obsazeny v tomto usneseni je poukazan pouze tzv. ,,na okraj®, aniz
by se ke zméné US blize vyjadfoval. Sou¢asné tato zména nazoru vede také ke
zvla§tni absurdits, jelikoz podle citovaného nazoru (z usneseni sp. zn. Pl. US
11/20) je mimotadné opatieni ve formé opatieni obecné povahy prezkoumatelné
ve spravnim soudnictvi, ale v momenté, kdy bude proti rozhodnuti NSS o kasa¢ni
stiznosti podana ustavni stiznost a v petitu této ustavni stiznosti bude navrzeno, Ze
ma byt zrusené i opatieni obecné povahy, tak ji US v &asti o opatfeni obecné
povahy odmitne, a to pro nepfislusnost, pii¢emz rozhodnuti soudu prezkouma.
Prakticky by tak doSlo k tomu, Ze by ustavni stiZznost, kterou bude napadano
mimoiadné opatieni (opatieni obecné povahy obecnéd), nikdy nebyla pred US
meritorné projednavana, pfiCemz to Casto v dobé pandemie bude pravé ono
mimofadné opatfeni (opatfeni obecné povahy), kterym bude zasazeno do
zékladnich prav a svobod, ovSem samoziejmé mohou byt v rozporu s ustavnim
pofadkem i opatieni obecné povahy obecné.

Takovyto vyklad je nejen striktné gramaticky, ale pfedeviim se US stranil
své role jako organu ochrany ustavnosti, jelikoz v demokratickém pravnim staté
musi byt prezkoumatelny jakykoliv akt vefejné moci, ktery miize zasdhnout do
zakladnich prav a svobod jeho adresati.'® I pfesto, Ze vyse nastinéna situace neni

v zadném ptipad¢ piijatelnd, natoz pak idedlni a Gistavné konformni, je zvlastni, ze

185 Tento zavér byl zpochybnén a zménén v usneseni ze dne 12. 5. 2020, sp. zn. P1. US 11/20, které
tika, ze ,,opatieni obecné povahy nelze povazovat za opatieni podle § 72 odst. 1 pism. a) zdkona o
Ustavnim soudu, zvIasté pak tehdy, dostal-li se pojem ,opatieni* do zdikona o Ustavnim soudu pod
vliivem rakouské pravni terminologie, ktera jim v zdsadé rozuméla konstitutivni spravni
rozhodnuti.“ Kromé usneseni ze dne 22. 4. 2020, sp. zn. P1. US 8/20, byl tento zavér v rozporu i
s usnesenim ze dne 5. 5. 2020, sp. zn. P1. US 12/20.
1% Srov. odlisné stanovisko wistavnich soudci Vojtécha Simicka, Jaromira Jirsy, Pavla Samala a
Katefiny Simackové k usneseni US ze dne 12. 5. 2020, sp. zn. P1. US 11/20.
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i vdalsim usneseni US doslo kodmitnuti tustavni stiznosti z déivodu
nepfislusnosti, tedy US se fidil podobnymi Gvahami jako v piipadé usneseni sp.
zn. P1. US 11/20.*

Tento zavér byl napraven az pozdé¢ji, a to vydanim dalSiho usneseni,
v némz US konstatuje, Ze navzdory nazoru vyjadienému v usneseni P1. US 11/20
nelze tento dale nasledovat, protoze by to jinak vedlo ,.k vytvoreni zvidstni
kategorie vrchnostenskych aktii aplikace prava, které by nepodléhaly (alespon
potencidlnimu) pirezkumu [US]“. US tak dosel k tomu, co podotykali predtim
ustavni soudci ve svych disentech a vratil se k tstavné konformnimu zévéru, 1%
K projednani mimofadného opatieni (opatfeni obecné povahy) je tak US zasadné
prislusny, samoziejmé za splnéni piedpokladd jiz vySe v této praci uvedenych,
tedy po vycCerpani vSech opravnych prostiedkii ve sprdvnim soudnictvi, nadto
vSak musi byt mimofddnym opatfenim (opatfenim obecné povahy obecn¢)
zasazeno do Ustavnd zarudenych lidskych prav a svobod, jelikoz jak US
konstantné judikuje, neni dalsi ,,instanci® soudni moci, ale zvlastnim organem
ochrany ustavnosti.

Smyslem t&chto slov neni snad posméch nebo kritika vi¢i US. Spise se
snazim o ilustraci toho, o ¢em jsem mluvil v uvodu této prace, a sice Ze nejen
vetfejna sprava byla postavena pfed novou a nikdy nepoznanou situaci, ale stejné
tak i soudy. Jak je ziejmé zcitaci usneseni US, rozhodovalo se v fadech
maximalné nekolika tydnii a vyvoj byl pfinejmensim piekotny, coz plati jak pro
epidemiologickou situaci, a tedy zdravotniky, tak pro vetejnou spravu a soudy.
Skutecnost, Ze velka ¢ast prvotnich usneseni byla pfedmétem mnoha odliSnych
stanovisek Ustavnich soudct, ukazuje, Ze pfi rozhodovani panovaly rizné nazory,
které se pak z &asti v pozd&jsich usnesenich staly piijatymi. Nastdsti dava ZUS
pravo vyjadieni odliSného stanoviska, diky kterému se lze dozvédét poznamky
k argumentacni lince vétSiny pléna, zejména pak ale pravé odlisné pohledy, jez
maji velkou vahu nejen u odborné vetejnosti, ale mohou ovlivnit i dalsi plenarni
rozhodnuti, kterd navazuji na podobnou problematiku a vahou argumentace

piesvédcit zbytek pléna ke zméné nézoru.

**" Usneseni US ze dne 26. 5. 2020, sp. zn. P1. US 16/20.
168 Usneseni US ze dne 9. 6. 2020, sp. zn. PL. US 19/20, konkrétn&ji viz bod 36 citovaného
usneseni.
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Nasledujici rozhodnuti US se jiz netykaly mimofadnych opatfeni dle
VeiZdrav, ale pfedevSim usneseni vlady o nouzovém stavu, piipadné jejim
krizovym opatfenim. Zasadnim sporem tedy bylo, zda na zaklad¢ zmocnéni v § 69
odst. 1 pism. 1) VefZdrav miize MZ omezovat takto Siroce Gstavné zarucena lidska
prava. Jak se z této podkapitoly, ale i z podkapitoly 3.2. podava, MZ vnimalo
zmocnéni tim zpisobem, ze miize omezit takika cokoliv, a to skrze spravni akt,
ktery vznikd pouze uvnitf tohoto jednoho organu. Stfet takového postupu a
kritickych nazorti vyustil v fadu soudnich rozhodnuti, které¢ usmérnily vyklad vice
do ustavné konformni roviny — tedy ze dané neurcité zmocnéni ve VetZdrav nelze
vnimat bezbfeze, ale MZ muze omezit jen takova zakladni lidska prava a
svobody, které dovoluje omezit zmocnéni v § 69 odst. 1 pism. a) — h).

Vzdy musi byt v takovychto pifipadech zvaZzovany dvé véci — omezeni
zédkladnich lidskych prav na strané jedné a ochrana vefejného zdravi na strané
druhé. Rozhodné nelze souhlasit s tim, ze mize MZ vydat mimotadné opatieni,
které mtze zakazat jakoukoliv ¢innosti ¢i ulozit jakoukoliv povinnost. Piiklanim
se jednoznacné k postulatim plynoucim ze soudnich rozhodnuti. Paklize by totiz
soudy pfistoupily k vykladu provadénému MZ, doslo by k tomu, ze by zde
existoval jakysi precedens vtom smyslu, ze jediny ustfedni spravni ufad
(ministerstvo), muze na zakladé zbytkové klauzule ulozit i néco, co vybocuje
Z bariér zmocnéni konkrétnéjSich. Netvrdim ovSem, Ze byly v aktivitach at’ uz MZ
nebo vlady ptitomny jakékoliv prvky svévole ¢i snad autoritaiské tendence,
nicméné v krajnim ptipad€ — ptredev§im pokud by parlament byl sloZen ze stran
extrémistickych ¢i populistickych — by mohla nastat situace, ktera by méla za
nasledek mozny deficit principi demokratického pravniho statu v Ceské
republice, a to tak, jak jej mizeme pozorovat v Polsku nebo v Mad’arsku. Nastésti
je ale fungujici justi¢ni systém prave tim, ktery predstavuje pomyslnou ,,zed*, coz
ostatné vyjadiuje i ¢l. 4 Ustavy. Justice ale aZ na nékteré vyjimky nepostupuje ex
offo, tudiz jeji ¢innost jde i ruku v ruce s obcanskou angazovanosti a vnimavosti

jednotlivct, ktefi nejsou lhostejni.
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Zavér

V této diplomoveé praci jsem se co nejlépe pokusil zanalyzovat jak vyvoj a
chéapani institutu opatfeni obecné povahy, ktery po témet dvou dekadach ucinnosti
SpR stale skyta nevyfesené Sedé zony, tak predevsim mimoiadna opatieni, ktera
vydavalo MZ v pribéhu pandemie onemocnéni Covid-19 dle VetZdrav, a to ve
vSech jeho rovinach a za pouziti co mozna nejvice dostupnych zdroju.

Opatfeni obecné povahy jakozto smiSeny spravni akt urazilo dlouhou
etapu vyvoje. At uz jako nezakotveny institut spravniho prava ve 20. stoleti, tak
jako institut negativné definovany SpR, pfi¢emz za milnik, po kterém se na ngj
bude pohlizet odlisn€, by mohla byt pravé pandemie, ktera by mohla slouzit jako
prostor pro rekapitulaci a pifipadnou revizi ¢i systematickou zménu pravnich
norem Vv oblasti vefejného zdravi.

Podle mého nazoru by také bylo zdhodno opétovné zvazit, zda dnes zndmé
formy spravni ¢innosti do budoucna postacuji ke zvladnuti podobnych nenadalych
situaci. Vzhledem k tomu, ze fada spravnich Cinnosti nartistd nejen v souvislosti
snove piijimanou legislativou, ale i v souvislosti s pravem EU, je tato tvaha
relevantni. Pravé mimotadna opatieni dle VeiZdrav, jak vyplyva z predloZzen¢ho
textu, maji problematicky charakter. Nejde tak Gpln€ o opatieni obecné povahy,
protoze nenapliiuji vSechny defini¢ni znaky (kupf. jejich mistni plisobnost se kryje
S mistni plsobnosti vydavajiciho organu — MZ), na druhou stranu nemize jit ani o
vyhlaSku, protoZe formalni vymezeni spravni Cinnosti v § 94a odst. 2 VetZdrav
hovoii jasné o formé opatfeni obecné povahy, pficemz vetejna sprava nesmi Cinit
néco, pro co neni vyslovné zmocnéna. Jejich hybridni povaha tak miize byt
vychodiskem pro dalsi (nejen) akademickou analyzu prave proto, Ze mimoradna
opatteni skuten¢ ,,nepasuji“ do zadné formy, jinymi slovy, zakonem stanovena
forma neodpovida obsahu.

Soucasn¢ také mimotfadnd opatfeni odhalila, jak je dulezité, aby byla
vefejnost obzvlaste v krizovych situacich (!) dikladné a pfesn¢ informovéna, a to
tak, aby nevznikaly pochybnosti o zamérech statni moci. Tim naraZim na
nedostate¢né odiivodiovani, které je prodchnuto snad celym obdobim pandemie
od pocatku do konce. Lze prohlasit, ze v Ceské republice nebyla pandemie uzita
jako néastroj zhorSeni stavu demokratického pravniho statu, ovSem spiSe odhalila
neduhy, které se vetfejnou spravou prolinaji delsi dobu, pficemz vztah k vefejnosti
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a jistd ,odtrZzenost“ od okolniho svéta je symptomaticka, coz se projevilo
v nékterych mimofadnych opatfenich, ktera — snad Vv dasledku nedobré
legislativni techniky — ned4vala smysl.'®°

K problematice uplatiiovani statni moci secundum et intra legem dle ¢l. 2
odst. 3 Ustavy se vazZe i §ife zakonného zmocnéni pro vefejnou spravu, v daném
ptfipad¢ pak rozsah zbytkové pravomoci v § 69 odst. 1 pism. i). Soudni moc
spravné rozfesila, ze MZ nema opravnéni ulozit ¢i omezit jakoukoliv myslitelnou
aktivitu ¢i zékladni lidské pravo, nybrz se musi pohybovat v mezich pifedchozich
zmocnéni. Paklize by byl piijat opacny nazor, byl by princip vyhrady zakona v ¢l.
2 odst. 4 Ustavy zbyte¢ny.

Mam za to, Ze cile, které jsem v uvodu této diplomové prace vytycil, se mi
podafilo. Kapitoly prace organicky propojuji poznatky o opatfeni obecné povahy,
stejné tak jsem se snazil o co nejpiesnéjsi a celistvéj$i obraz mimotadnych
opatieni, kterd jsem interpretoval piredevSim skrze soudni judikaturu a odborné
¢lanky, nicméné u téch bylo casto nevyhodou, Ze postupné v prib&hu psani
ztracely na aktudlnosti. V budoucnu by si ziejmée prace zaslouzila rozsifeni, a to o
mimofadna opatfeni vydavana dle Pandemického zakona. Stru¢né predstaveni
zakladnich rozdilti co do odiivodnovani mimotadnych opatieni dle VetZdrav a dle
Pandemického zékona jsem do textu sice zapracoval, ovSem pokud se
zakonodarce rozhodne provést i zménu systematiky VetZdrav, je to jisté dalsi
téma k analyze a ,,rozpitvani* novych moznosti, pro které¢ je ve VeiZdrav prostor.

Obdobi pandemie v letech 2020-2022 citelné poznamenalo celou
spolecnost a predevSim se naskytly nové problémy v roviné pravni. Paklize
ponecham stranou prib¢éh pandemie ze zdravotnického hlediska, mam za to, Ze
pravni tad v této turbulentni dobé celkem obstal, piedevsim pak obstal
demokraticky pravni stat. Jisté by bylo ze strany vefejné spravy zahodno provést
zhodnoceni vydavanych akti v pribéhu pandemie, navrhnout dikladnéjsi a
coz muze byt zplisobeno mj. soucasnou mezinarodni situaci, kterd pandemii
vystiidala. Doufam vSak, Ze se po zklidnéni a narovnani stavu vefejnd sprava

K revizi prob&éhnuté pandemie vrati.

1% Mimotadné opatfeni ze dne 19. 5. 2020, & j. MZDR 20581/2020-2/MIN/KAN. Citované
mimoiadné opatfeni zakazovalo konzumaci potravin a napojl venku.
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