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Vseobecny dozor prokuratury nad zakonnosti verejné
spravy — pohled retrospektivni a prospektivni*

General Supervision of the Public Prosecutor‘s Office over the Legality
of Public Administration — a Retrospective and Prospective View

Ondrej Bozik™

Abstrakt

Clanek pojednava o institutu véeobecného dozoru prokuratury nad zikonnost vefejné spravy, jenz
byl soucasti netrestni pusobnosti prokuratury za dob socialismu a mél do jisté miry slouzit jako
nahrada neexistujictho spravniho soudnictvi. Duaraz je kladen na vyznam tohoto institutu jak stran
ochrany vefejného zajmu, tak stran ochrany vefejnych subjektivnich prav adresati. Clanek se viak
neomezuje pouze na prazdnou deskripci historie, ale obsahuje také polemiku o tom, zda by nékteré
diléi aspekty tohoto institutu nemohly poslouzit jako inspirace pro soucasnou pravni Gpravu
a posilit tim netrestni pusobnost statntho zastupitelstvi, pfipadné formuluje uvahy de lege ferenda,
které se v téchto souvislostech nabizi. Pfitom je vzata v potaz také slovenska pravni uprava, ve které
ma stale institut dozoru prokuratury nad zakonnostf vefejné spravy své misto.

Klicova slova

Dozor; prokuratura; vefejny zajem; protest; upozornéni; zakonnost; socialisticka zakonnost; vefejna
subjektivni prava; spravni soudnictvi; provérka; zaloba ve vefejném zajmu; statni zastupitelstvi;
nejvyssi statn{ zastupce; zranitelna osoba.

Abstract

The article discusses the concept of general supervision of the prosecutor’s office over the legality
of public administration, which was part of the non-criminal competence of the prosecutor’s office
during the socialist era and was to some extent intended to serve as a substitute for the non-existent
administrative justice system. Emphasis is placed on the importance of this institution both in terms
of protecting the public interest and the public subjective rights of the addressees. However, the article
does not limit itself to an empty description of the historical context, but also includes a polemic
on whether some partial aspects of this concept could serve as inspiration for the current legislation
and thus strengthen the non-criminal jurisdiction of the public prosecutors office, or formulates
de lege ferenda considerations that are offered in this context. In this context, account is also taken
of Slovak legislation, in which the concept of prosecutorial supervision over the legality of public
administration still has its place.
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Uvod

Vétsina publikaci zabyvajicich se spravnim soudnictvim ¢i spravnim pravem obecné obsa-
huje zpravidla v kapitole o historii spravanfho soudnictvi mimo jiné také par vét o tom,
ze za dob socialismu bylo spravni soudnictvi zcela nedostate¢né nahrazeno tzv. vSeobecnym
dozorem prokutratury nad zdkonnost vefejné spravy.! Timto konstatovanim a nislednym
odkazem na zakon ¢. 65/1952 Sb., o prokuratufe je vétsinou pozornost stran véeobecného
dozoru prokuratury vycerpana.

Naopak publikace zabyvajici se statnim zastupitelstvim a jeho historii se o prokuratufe
a jejim fungovan{ zminuji dopodrobna, nicméné pouze velmi zdrzenlivé se vénuji samot-
nému vseobecnému dozoru. Jinymi slovy — na relativné dlouhé c¢asové obdobi (od roku
1948 do roku 1993), po které byl tento institut soucast! pravniho fadu, i s pfihlédnutim
k tomu, Ze se jedna o relativné nedavnou historii, se v odborné literatufe se pfilis neobjevuje.

Duvodem takového upozadéni bude zfejmé skutecnost, Ze se jedna o institut vzdaleny sou-
¢asnému systému kontroly vefejné spravy, kdy vseobecny dozor prokuratury nemél povahu
kontroly soudni, a tedy nezavislé. Jde o naruseni, na uzemi Ceské republiky ji tradi¢niho,
spravniho soudnictvi, které zde fungovalo uz od dob Rakouska-Uherska. Toto naruseni
bylo dusledkem zmény politického rezimu a nasledného pievzeti konceptu prokuratury
po vzoru Sovétského svazu.

Prokuratofi vyuzivali za dob socialismu k vykonu ptsobnosti v oblasti v§eobecného dozoru
nad zakonnostf vetejné spravy specifické prostfedky v podob¢ (pfedevsim) protestu a upo-
zornéni. Oba tyto prostiedky pfitom slouzily k rozdilnym ucelim, ackoliv obéma mohl
byt (at’ uz piimo, nebo zprostiedkované) chranén jak vefejny zdjem, tak vefejna subjek-
tivni prava, pficemz pravé na tyto aspekty véeobecného dozoru je kladen v textu zvlastni
duaraz. Vyuziti téchto prostfedka predchazelo zjist'ovani poznatkd, pficemz v tomto ohledu
se osveddily zejména provérky. Ackoliv tyto instituty jiz ¢esky pravai fad nezna, pfed rokem
1994 tvotily vyznamnou souédst netrestni pisobnosti prokuratury.”

1 SKUREK, M. Vyvoj spravniho soudnictvi v ¢eskych zemich. In: FRUMAROVA, K. a kol. Sprdvai soudnictvi.
Praha: Leges, 2022, s. 44—46; SLADECEK, V. Spravni soudnictvi v Ceské republice. In: SLADECEK, V.
a kol. Spravni sondnictvi v Ceské republice a ve vybranych statech Evropy. Praha: Wolters Kluwer, 2010, s. 34 a nasl.
ISBN 978-80-7502-611-8.

2V tomto ohledu je zajimava legislativni technika, kterou bylo ,zruseno“ fizeni o protestu. Zaikon
¢. 71/1967 Sb., spravni fad obsahoval v § 69 pravni upravu fizeni o protestu prokuritora proti rozhodnuti
spravniho organu, kterd v ném zustala a2 do jeho zruseni k 1. 1. 2006. V roce 1993 pfi piijimani zakona
¢. 283/1993 Sb., o statnim zastupitelstvi totiz nedoslo ke zruseni této pravni Upravy, nybrz pouze k zakotveni
§ 44 odst. 1 zakona o statnim zastupitelstvi, ktery stanovil, Ze ,,£& ustanovenim zdikonsi a jinych pravnich predpisi
0 protestu prokurdtora a jebo upoornéni se nepribligi."
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Pro ucely c¢lanku se jevi jako vhodné hned v uvodu zdbraznit, ze vaimani vefejného zajmu
1 ochrany vefejnych subjektivnich prav bylo za dob socialismu vyrazné vychyleno. To bylo
zpusobeno komunistickou ideologii, jez necitila potfebu poskytovat vefejnému zajmu, ani
vefejnym subjektivnim pravim v oblasti vefejné spravy néjakou zvlastni ochranu, jelikoz
dostatecna ochrana méla byt poskytnuta skrze dozor nad dodrzovanim socialistické zakon-
nosti. Ta byla pojmem zastfesujicim mnozinu riznych komponent, které text reflektuje.
Vychazelo se z premisy, ze staci poskytovat ochranu socialistické zakonnosti jako celku,
¢imz budou chranény pravé i jeji komponenty.’

Text podrobuje institut véeobecného dozoru prokuratury kritické reflexi a s informacemi
o vSeobecném dozoru dale pracuje, pfi¢emz duiraz je kladen pfedevsim na vztah vSeobec-
ného dozoru prokuratury a spravniho soudnictvi, které mél do jisté miry dozor suplovat.
Pravé tento vztah byl totiz pfedmétem obsahlych doktrinalnich diskuzi jak v roce 1969, tak
v roce 1989, a prameny z téchto obdobf ilustruji nazorovou rozttisténost doktriny v otaz-
kach vymezeni tohoto vztahu.

V soucasné dobé je povazovana za jisty relikt vSeobecného dozoru prokuratury spravni
zaloba nejvyssiho statniho zastupce. Pii aktualni situaci, kdy v této oblasti dochazi k nikoli
nevyznamnym legislativnim zménam, by byla $koda ponechat informace ziskané pii ana-
Iyze vseobecného dozoru bez vyuzit. Nedavna novela zakona o stitnim zastupitelstvi
i ptipravovana novela SRS se dotykaji pravé spravni zaloby nejvyssiho statntho zastupce
a nabizi se tedy otazka, zda, a do jaké miry je mozné nalézt inspiraci pro posunuti souc¢asné
pravni Upravy (pfedevsim spravn{ zaloby nejvyssiho statniho zastupce a obecné netrestni
pusobnosti statniho zastupitelstvi) v historickém institutu véeobecného dozoru. Pii téchto
uvahich je zohlednéna i slovenska pravni uprava, ktera dozor prokuratury nad zdkonnosti
vefejné spravy stale obsahuje.

1 Zrizeni, organizace a pusobnost prokuratury

Prokuratura ma letitou historii na Gzem{ soucasného Ruska, které se pfi jejim konstruovani
inspirovalo absolutistickou Francii. V Rusku (a nasledné v Sovétském svazu) byla ve 20. letech
20. stoleti pfetvofena k obrazu Lenina, jenz se k nf vyjadfil zejména ve svém dopise polit-
byru ze dne 22. 5. 1922, ktery nesl nazev O dvoji podiizenosti a zdkonnosti* V tomto dopisu
apeloval na nutnost dodrzovani jednotné zakonnosti v celém Sovétském svazu a soucasné
kritizoval dvoji podiizenost prokuratorti, kteff podléhali jak mistnim autoritam, tak centru.

Prokuraturu Ize definovat jako statni organ, ktery plnil ulohu vefejného Zalobce a dalsi zako-
nem stanovené ukoly, pficemz historicky se nejedna o pojem novy. Ostatné jiz zac¢atkem
15. stoleti cisat Zikmund ztidil afad krdlovského prokurdtora.® S pojmy prokuritor &i proku-
ratura jsme se mohli setkat 1 za dob tzv. prvnf republiky, kdy oznaceni prokurator nesli

3 MIKULE, V. Spravni soudnictvi — ano ¢i ne? Pravnik. 1968, ro¢. 107, ¢. 10, s. 777.

4 LENIN, V. 1. O dvoji podfizenosti a zakonnosti. Nadiktovano 20. 5. 1922. In: Sebrané spisy sv. 45. 2. vyd. 1989,
s. 232-230.

5 OTTO, . Ottiiv slovnik nancny: illustrovand encyklopaedie obecnych védomosti. Dvacdty dil. Pobora — Q. Praha: J. Otto,
1903, s. 756.
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vedouci jednotlivych ¢lanku statnich zastupitelstvi. Mimo obecnou soustavu statnich zastu-
pitelstvi pak stila generdlni prokuratura.® Ve smyslu vyse uvedeném vsak byla prokuratura
v Ceskoslovensku zfizena a2 v roce 1948 zakonem ¢. 319/1948 Sb., o zlidovéni soudnictvi,
kterym byla zavedena soustava okresnich a krajskych prokuratur, které nahradily soustavu
statnich zastupitelstvi. Tyto prokuratury byly podfizeny generalnimu prokuratorovi, ten pak
ministru spravedlnosti.”

V roce 1952 doslo ustavnim zikonem ¢. 64/1952 Sb., o soudech a prokuratufe, k zave-
denf prokuratury tzv. socialistického typu, ktera jiz nebyla podfizena ministru spravedlnosti
a v jejimz cele stal generalni prokurator. Podle § 6 tohoto ustavniho zakona pfislusi ,,nejyss7
dozor na presné proviadéni a zachovdvini Zakonii a jinych pravnich predpisi vSemi ministerstvy a jinymi
Htady, soudy, narodnimi vybory, orginy, institucemi a tirednimi osobami, jakoZ i jednotlivymi oblany*
generalnimu prokuritorovi. Toho jmenoval prezident republiky a odpovédny byl vladé.
Na tuto tpravu navazovalo podrobnéjsi vymezeni role prokuratury v zdkoné ¢. 65/1952 Sb.,
o prokuratufe. Pisobnost a pravomoc mél podle tohoto zakona pouze generalni prokura-
tor, jednotlivi podiizeni prokuratofi byli pouze jeho ,,organy* (jakozto administrativni apa-
rat, nikoli jako vykonavatelé ptisobnosti a pravomoci tohoto specifického statniho organu
v pravaim smyslu). Generaln{ prokurator podle § 2 pism. a) zdkona o prokuratute ,,upozor-
riuje iitady, narodni vybory, organy a instituce na 3 jisténé gavady a ddavd podnét k prezkonmant rozhodnuti
a opatient, kterd odporuji pravninm fadn. Také mohl nove podle § 3 téhoz zakona podavat proti
rozhodnutim a opatfenim, ktera odporuji pravnimu fadu, protest.

V souvislosti s ,,odhalenim® zlo¢int z dob stalinismu, nutnosti upevnéni socialistické zakon-
nosti a zamezeni jednan{ #/tra vires se konala celostatni konference KSC, ktera se zabyvala
zejména resorty vnitra, justice a prokuratury.® Vysledkem byl novy zidkon €. 65/1956 Sb.,
o prokuratufe, jehoz prostiednictvim doslo k vys$si konkretizaci pisobnosti prokuratury
na (v dobach socialismu) tradi¢nf ¢tyfi oblasti, z nichz jednou (dokonce prvni v pofadi) byl
tzv. vSeobecny dozort.’

Prokuratura se v roce 1960 objevila i v novém znéni Ustavy', kdy podle ¢l. 104 odst. 2
byl nové generélni prokurator odpovédny Narodnimu shromazdéni (nikoliv vladé). CL 105
Ustavy normoval, Ze ,,orginy prokuratury jsou podrizeny jediné generdlnimu prokuritorovi a vykond-
vaji své funfkce nezavisle na mistnich organech. Pri veskeré své finnosti se opiraji o iniciativu pracujicibo lidn
a jeho organizaci.“N roce 1965 byl pak pfijat novy zakon ¢. 60/1965 Sb., o prokuratufte, ktery

6 Statni zastupitelstvi se clenilo na stdtni zastupitelstvi pri krajskych sondech, vrchni (Zemskd) statni zastupitelstvi a gene-
rélni prokuratura.

7 Mimo to vznikla v roce 1948 zikonem ¢. 232/1948 Sb., o Stitnim soudu, také Statni prokuratura, jez méla
za kol stihat nechvalné zndmé politické procesy u Statniho soudu.

8 LATA, J. Prokuratura. In: BOBEK, M., MOLEK, P,, SIMICEK, V. (eds.). Komunistické privo v Ceskoslovenskn:
kapitoly g déjin bezpravi. Brno: Masarykova univerzita, 2009, s. 862. ISBN 978-80-210-4844-7.

9 Jednalo se o: a) vSeobecny dozor (nad dodrzovanim zakonu a pravnich pfedpist organy stitu, organizacemi
i obcany), b) dozor vykonavany pfi trestnim stthani osob a dozor nad zachovavanim zikonnosti organy
¢innymi v piipravném fizeni trestnim, ¢) dozor soudni (icast v fizeni pfed soudy a dozor nad zachovanim
zakonnosti soudnich rozhodnuti), d) dozor nad zachovanim zdkonnosti v mistech, kde je omezovana osobn{

svoboda.

10 Ustavni zakon ¢ 100/1960 Sb., Ustava Ceskoslovenské socialistické republiky.
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vsak provedl zmény pouze kosmetického razu. Za dob tzv. Prazského jara se hojn¢ disku-
tovalo o roli prokuratury, jeji budoucnosti a mozné koexistenci se spravnim soudnictvim,
k jehoz zifzeni véak nedoslo. V dasledku federalizace tehdejstho Ceskoslovenska (1969) pak
existovaly tfi soustavy prokuratur (jedna federalnf a dvé republikové).

Az do roku 1989 nedoslo k vyznamnéjsim zméndm a prokuratura fakticky v pravonim
tadu Ceské republiky existovala a2 do konce roku 1993 (do pocatku ucinnosti zdkona
¢. 283/1993 Sb,, o statnim zastupitelstvi). Jedina novela zdkona o prokuratufe pouze vypus-
tila socialistickou terminologii, ve zbytku zustala nezménéna."!' K vykonu vseobecného
dozoru dochazelo fakticky jiz jen ve vztahu ke spravnim rozhodnutim a pfestaly se konat
provérky podle ziakona o prokuratufe.'”

2 Prostredky k prosazovani zakonnosti

Prokuratofi prosazovali zakonnost vefejné spravy zejména skrze protesty a upogornéu.

Nejsilnéjsim prostredkem byl bezpochyby profest. Jednalo se o prostiedek, ktery mél slou-
zit k odstranéni zjisténé nezakonnosti v podobé nezakonného obecné zavazného nafizeni
narodnich vybort, obecného pravnfho pfedpisu a rozhodnuti, opatieni a jinych aktu, které
odporuji zikoniim a jinym pravaim predpisim."” Nejednalo se vSak o ptipad, kdy by mél
prokurator rozhodovaci pravomoc. Mohl pouze podat protest ke spravnimu organu, jez
nezakonny akt vydal, pfipadné za urcitych podminek rovnou u organu nadfizeného. Pokud
organ protestu nevyhovél, pfedlozil véc organu nadfizenému ve lhité stanovené prokurito-
rem a pokud tato stanovena nebyla, ve lhaté stanovené zikonem.' Pii nevyhovéni protestu
ani nadffzenym organem mohl prokurator podat dalsi protest, kdy v posledku rozhodovala
o protestu vlida.”

Protest ve vécech nafizeni a provadéni vykonu rozhodnuti mél sistacni ucinek ex /lege,
v ostatnich piifpadech jej na navrh prokuritora pfiznal spravai organ.'® Na tupravu zikona
o prokuratufe navazovala i pfislusna Gprava ve spravnim radu. Protest bylo mozné podat jak
proti pravomocnym, tak proti nepravomocnym rozhodnutim, pficemz ze zadného zakona
nevyplyvala lhuta pro podani protestu (oproti dnesnim prostiedkim pfezkumu spravnich
rozhodnuti tak, alespont formalné, nebyla chranéna pravni jistota). Protest mohl sméfo-
vat i proti nicotnym spravnim aktam."” Organ nebyl vizan pravnimi ndzory vyslovenymi

1 LATA, J. Statni zastupitelstvi ve svétle promén: drama o (tyrech déjstvich. Praha: Auditorium, 2016, s. 29.
12 Tbid.

13§15 odst. 1 zakona ¢. 60/1965 Sb., o prokuratufe.

14 Ibid., odst. 2, odst. 5.

15 Tbid., odst. 3, odst. 4.

16V § 11 zékona & 65/1956 Sb., o prokuratufe bylo uvedeno, Ze orgin ,,mige zastavit vikon rozhodnuti. Slo
by tedy dovozovat, Ze se jednalo o spravni uvazeni organu o piiznani sista¢nfho ucinku. Doktrina se k tomu
vsak stavéla opacné a dle jejtho ndzoru je spravni orgin povinen takovému navrhu prokuritora vyhovet.
Viz HROMADA, ]., PETRU, F. Privnicky slovnik. Praha: Orbis, 1961, s. 484. Jednalo se o pravni stav pied
ucinnosti zakona ¢. 60/1965 Sb., o prokuratufe, ve kterém jiz toto bylo v § 16 odst. 1 normovino explicitné.

17 PIPEK, J. K nékterym otazkam vseobecného dozoru. Socialistickd gikonnost. 1955, roc¢. 3, ¢. 1,s. 70.
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v protestu a pfezkoumaval rozhodnuti jen v mezich protestu. Pokud vsak zjistil nezakon-
nost mimo rozsah protestu, jednalo se stile o vyhovéni protestu.'® Lze také dodat, ze uspés-
nost protestl byla enormni.’” Muzeme se domnivat, ze to nebylo zapfi¢inéno kvalitou pro-
testl, nybrz napifklad obavou ufednika z ptipadné odpovédnosti, pokud by se véc dostala
,»moc vysoko® ¢i neochotou ,,soupefit™ s prokuratorem, ktery mél jak ve vztahu ke sprav-
nim ufadim, tak obecné ve spole¢nosti silné postaveni.

Upozornéni oproti protestu kladlo daraz na vychovny a preventivni charakter. Divodem
podani upozornéni byla potfeba odstranéni porusovani zakonu a jinych pravnich pfed-
pist, ke kterému dochazelo zejména v postupu organu vefejné spravy a neni tieba proti
této nezakonnosti brojit jinym prostfedkem, napf. protestem. Z dnesniho pohledu bychom
mohli konstatovat, ze upozornéni bylo typickym prostfedkem, kterym se bylo mozné branit
proti nezakonné spravni praxi v obecném smyslu (bez navaznosti na konkrétni kauzu). Jak
ale uvadi odborna literatura: ,meni ovsem vylonceno pousiit upogornént jako prostiedfn k odstranéni
neakonnosti v jednotlivé véci, ejména tehdy, neni-li sprivni iizent skonceno a porusent ikona je mozno
odstranit jesté béhem rizent (napi: 3 jistit spravné a fiplné skutkovy stav) > Obsahové nedosahovalo
takovych naroku jako protesty, jelikoZ je bylo mozné ¢init vyjimecné i ustné. Upozornéni
byla nejcastéji vysledkem prokuratorskych provérek, kdy se ¢asto jednalo o tzv. soubhrnng upo-
zornéni, ve kterém prokurator shrnul vSechny zjisténé nezakonnosti a navrhl soubor opat-
feni, které je tieba pfijmout k jejich odstranéni®’ O vysledku projednini a o u¢inénych opat-
fenich musel organ podat prokuratorovi zpravu.”

3 Metody zjistovani nezakonnosti

Pokud jde to metody, kterymi se prokuratofi méli moznost dozvedét o nezakonnosti ve vefejné
sprave, jednalo se primarné o provérky, dale o scast na zaseddnich narodnich vybord, jejich orgdnd,
ale i jinych organi statni spravy; prezoumdvani obecné avaznyeh predpisi; vytéZovdanim spisi 3 jinyeh
oblasti prisobnosti; povinnost spravnich orgdanii podle § 40 odst. 3 spravnibo ¥ddn a v neposledni fadé
také podnéty pracujicibo lidu.

Dulezitym je v této souvislosti pojem soustavného dogoru. Raison d'étre soustavného dozoru
spocival v pravidelném a planovaném vykonu dozoru v oblastech, kde to stav zakonnosti
a ukoly ,,socialistické vystavby* zvldsté vyzaduji.” Jinymi slovy se jednalo o dozor v oblas-
tech pro budovani socialismu nejpalcivéjsich, ve kterych bylo tfeba nejvice dbat na to,
ze je socialisticka zakonnost zachovavana. V téchto oblastech nesmél prokurator vycka-
vat na podnét pracujictho lidu, ale musel soustavné, dle stanoveného planu, kontrolovat

18 PIPEK, 1955, ro¢. 3, & 1, op. cit.

19 Uvadi se, %e pfes 90 % podanych protestd bylo dspésnych. Viz TOMAN, J. Poznatky prokuratury v CSR
o kvalité a ucinnosti prostfedka vseobecného dozoru. Prokuratura. 1985, ro¢. 23, ¢. 2,s. 127.

20 HROMADA, PETRU, op. cit., 5. 484.

2t PIPEK, J. N¢které zkusenosti z dosavadni prace prokuratury ve vseobecném dozoru. Socialistickd dkonnost.
1955, ro¢. 3, ¢. 7, s. 525-526.

2§17 odst. 2 in fine zdkona ¢. 60/1965 Sb., o prokuratufe.
23 PIPEK, 1955, roc. 3, ¢. 7, op. cit., s. 523.
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dodrzovani pravnich pfedpist. Jako ptiklad oblasti soustavného dozoru lze uvést provéfo-
vani, jak narodni vybory pfispivaji k organiza¢nimu a hospodafskému upeviiovani JZD (jed-
notnych zemédélskych druzstev jakozto nastroji nucené zemédélské kolektivizace) podle
platnych pravnich predpist.

Pravé v piipadech soustavného dozoru se nejcastéji vyuzival institut provérky. Provérce
pfedchazela piiprava v podobé studia spisti a stanoveni programu celé provérky. Nasledné
samotnd provérka zaéinala pohovorem s vedoucim dozorovaného subjektu.®* Pti provérce
se mohl prokurator seznamovat s veskerou dokumentac{ a materialy souvisejicimi s pied-
métem provérky, provéfovat veasnost a spravnost vyfizovani véci, konat s pracovniky
rozhovory a zadat vysvétleni a bezprostfedné se seznamovat se situacemi a podminkami
vedoucimi k nezikonnostem.” Vystupem provérky bylo nejéastéji upozornéni ve formé
souhrnného upozornéni, které mélo vysvétlit provéfovanému subjektu, v cem spocivala
nezakonnost a jak ji pfedchazet. Rovnéz jim mohl byt protest, pokud se zjistila nezakonnost,
ktera musi byt odstranéna. Nasledné prokurator pfedal nadifzenému prokuratorovi zprivu
o proveérce, ktera slouzila ke sjednocovani postupt provadéni provérek na daném useku.”
Pokud jde o ucast na zasedanich narodnich vybort, jejich organt, ale i jinych organt statni
spravy, tak téchto se prokurator ucastnil s poradnim hlasem, pfi¢emz narodni vybory
mély povinnost vyrozumivat prokuritory o jednanich a pfedem jim poskytnout potfebné
materialy.

Organy vefejné spravy, jez mély pravomoc vydavat pravai pfedpisy, mély povinnost tyto
pfedkladat prokuratordm. Na zdkladé takto pfedlozenych pravnich pfedpist je pak kon-
krétnf prokurator posoudil z hlediska zakonnosti. Nutno dodat, Ze v této oblasti bylo dodr-
zovani legality podle nazoru prokuratury relativné bezproblémové, jelikoz z jeji strany
dochazelo pouze k ojedinélym zisahtim.”

Za Gc¢innosti spravaiho fadu z roku 1955% byly podle § 40 odst. 3 nadfizené spravni organy
rozhodujici o zméné nebo zruseni rozhodnuti narodntho vyboru mimo odvolaci fizeni
(reziduum dnesniho pfezkumného fizeni) povinny toto rozhodnuti zaslat piislusnému pro-
kuratorovi. Tato povinnost nebyla pfevzata do nového spravniho fadu z roku 1960.%

Konecné se prokuratofi ¢asto dozvédeli o nezakonnostech skrze podnéty pracujiciho lidn.
V téchto piipadech se vsak adresati vefejnopravntho ptisobeni domahali nej¢astéji ochrany
jejich vefejnych subjektivnich prav, do kterych bylo zasazeno ze strany spravnich organd,
nikoliv vefejného zajmu, coz bylo logickym dusledkem neexistence klasického spravniho
soudnictvi.

24 Nejcastéji byly provadény provérky v mistech téchto ufadu, organu a instituci, nicméné na stiznosti proku-
ratora stran nedostatecného zazemi pro vykon jejich ¢innosti spocivajici v absenci zakond, ufednich listi
a dalsich potfebnych podkladi bylo mozné konat provérku i na prokuratufe. Viz PIPEK, 1955, ro¢. 3, ¢. 7,
op. cit., s. 525.

25 PIPEK, J. Soustavny dozor prokuratury. Socialistickd gakonnost. 1955, ro€. 3, €. 6, s. 463—464.
2 PIPEK, 1955, ro¢. 3, ¢. 7, op. cit., s. 526.

27 Ibid., s. 527.

28 Vladni nafizeni ¢. 20/1955 Sb., spravni fad.

29 Vladni nafizeni ¢. 91/1960 Sb., spravni fad.
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4 Verejny zajem a verejna subjektivni prava
prizmatem vSeobecného dozoru

Za dob socialismu se v pravnim fadu i v doktriné pojem verejny zdjemr objevoval spise spo-
radicky. Cast&ji se objevoval zdjem celospolecensky, zdjem spole¢nosti ¢ zijem obecny.”
Zatimco nynéjsi zakon o statnim zastupitelstvi hned v ivodnim ustanoveni stanovi, ze statni
zastupitelstvi je ,soustava diradii stitn, nréienyoh k astupovdni stitu pri ochrané verejného ajmu
ve vécech svérenych akonem do piisobnosti statniho zastupitelstvi', v zadném ze zikonu o prokura-

tufe ucinnych za dob socialismu se nic podobného nevyskytovalo.

Ukolem prokuratury bylo provadét dozor nad daslednym provadénim a zachovavanim
zakonu a jinych pravnich pfedpist (tj. provadénim a zachovavanim socialistické zakonnos-
ti).” Vykonem tohoto dozoru méla prokuratura podle § 2 dost. 2 zdkona ¢. 60/1965 Sb.,
o prokuratufe, chranit ,,s7it a_jeho sistavni Fizent, prava a dkonem chrinéné zdajmy obéandi, prava
a akonem chranéné ajmy organizact a bojeschopnost oxbrojenych sil a ozbrojemych sbori.” Zakladnim
objektem ochrany tedy byla socialistickd zakonnost, kdy projevy této ochrany byly nasledné
konkretizovany v citovaném ustanoveni zakona o prokuratufe. Nebyl to tedy vefejny zajem,
ani vefejna subjektivni prava adresatd, nybrz (po vzoru sovétské prokuratury) soulad se soci-
alistickymi pravanimi pfedpisy. Ochranu vefejného zdjmu i vefejnych subjektivnich prav
ze strany prokuratury bychom mohli dovodit pouze zprostiedkovane, a to tak, Ze ochrana
socialistické zakonnosti je pojmem nadfazenym, ktery v sobé zahrnuje jak ochranu vefej-
ného zajmu, tak ochranu vefejnych subjektivnich prav. Toto plyne i z vyse citovaného § 2
odst. 2 zakona €. 60/1965 Sb., o prokuratufe, ve kterém bylo uvedeno, ze vykonem dozoru
prokuratura chrani ,,prava a zdikonem chranéné dajmy obéansi a prava a akonem chranéné djmy
organizact.”

Jakkoliv se vyse uvedené pojeti zda z dnesntho pohledu chybné, podle myslenky stojici
za socialistickou zakonnosti a potazmo za socialismem samotnym se jevila nemoznou
situace, ze by zajmy jednotlivce (resp. ochrana jeho vefejnych subjektivnich prav) mohly byt
v kolizi s vefejnym zajmem, piipad¢ s jinymi komponenty socialistické zakonnosti. Chranit
se tedy méla socialistickd zakonnost jako celek, a tim méla byt chranéna ve vysledku jak
vefejna subjektivni prava jednotlivych adresatl, tak vefejny zdjem.” Jinymi slovy feceno,
nenf mozné z pohledu téchto teoretickych vychodisek oddélovat ochranu vefejnych subjek-
tivnich prav na jedné strané a vefejného zajmu na strané druhé, jelikoz obéma byla ochrana
v raimci vSeobecného dozoru poskytovana az na vyjimky v podstaté stejnym zptusobem.*

30 Posledni ze jmenovanych pojmt se pfitom objevuje doposud a napf. podle Koudelky je $irsi nez pojem vefej-
ného zdjmu. Vopalka naopak pouziva oba pojmy promiscue. K tomu vice viz KOUDELKA, Z. Spravni zaloba
ve vefejném zajmu. Trestni pravo. 2013, roc. 18, ¢. 7-8, s. 18-21. ISSN 1211-2860.

31§ 1 odst. 1 zékona ¢. 283/1993 Sb., o statnim zastupitelstvi.

32 Pojem socialistické zakonnosti byl v prvotnich zakonech o prokuratufe pojmem legalnim, ndsledné byl
vypustén a stal se tak pojmem teoretickym. Viz § 1 odst. 1 zdkona ¢. 60/1965 Sb., o prokuratufe.

33 MIKULE, 1968, ro¢. 107, ¢. 10, op. cit., s. 777.

34 Vyjimkou budiz spravni soudnictvi fungujici ve vécech dichodového zabezpeceni apod. Podrobnéji viz
sub 57.
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Trefné situaci popsal Cerny, podle ného u prokuratury jde v podstaté o ,,achranu priv a ziko-

nem chranénych zdjmii ve shodé s celospolecenskymi zajmy.”> Jesté dal sla Pindrycova, podle niz
\ochrana prav a ajmii jednotlivee jde v nasem stdté rukn v ruce s ochranou celé excistence republify. Sounvisi
to 5 celym pojetim naseho /izent, ve kierém ajmy jednotlivee nejson v rogporn se zdjmem celkem, kde stit
v nebyvalé mire podporuje a také ocerinje velé budovatelské iisili a sispéchy nasich pracujicich.™ Jinymi
slovy feceno, prokurator v prvé fadé strazil zajmy socialistického statu, vse ostatni bylo
az sekundarni.”” Pokud byla individualni prava v rozporu se ,,spolec¢enskymi zajmy* ve smy-
slu vyse uvedeném, doslo k jejich potlaceni.”®

Polemiku o tom, nakolik byla takova koncepce optikou pravnfho statu spravna a efek-
tivni stran ochrany vefejného zajmu a vefejnych subjektivnich prav, jisté netfeba vést. Cela
totiz stoji na relativné jednoduse vyvratitelném bludu, Ze ,,socialistickd spolecnost je — na rozdil
od jinych — bezrozpornd, a %e to, co stat (ini, je v3dy automaticky identické s pravymi‘ (tzn. objek-
tivnimi)* zajmy obcant. “* Nezbyva nez se ztotoznit s tvrzenim Mikuleho, ze skutecnost,
ze se jedna o pouhou socialistickou iluzi, si pfitom uvédomovali i tehdejsi sociologové, filo-

sofové, politologové a pravnici.*!
5 Zhodnoceni prokuratorského dozoru

5.1 Ochrana verejného zajmu

Lze konstatovat, ze vefejny zajem byl chranén primarné samotnymi spravaimi organy, jeli-
koz ty slouzi obecné k ochrané vefejného zijmu v ramci jejich vécné pusobnosti. Plati
vsak, Ze se jednalo o organy vysoce politizované a vefejny zajem tak byl posuzovan prizma-
tem socialistické zakonnosti, resp. ideou socialismu samotnou. Pokud se tedy vefejny zajem

35 CERNY, D. Stiznosti — zasahne prokurator? Rudé prdve. 13. 8. 1967, s. 2.

PINDRYCOVA, L. Nova prokuratura a organisace soudt. Lidové sondnictvi. 1952, ro¢. 3, ¢. 1, s. 239.

357 LATA, J. Prokuratura. In: BOBEK, MOLEK, SIMICEK, op. cit., s. 878.

38 Ke smesovani vefejného zajmu se zajmem statu na budovani socialismu dochazelo dokonce i v judikatufe
Nejvyssiho soudu CR. Podle rozsudku Nejvyssiho soudu ze dne 20. 3. 1950, sp. zn. Tz 1 56/50: ,, Zdjem stitn
na budovani socialismn gejména na venkové akldaddanin jednotnych gemédélskych drugstev vyZaduje prisné stibdni veskerych
gejména nepravdivych projevii, které by mobly tento vyvoj brzditi nebo jakkoli stéFovati. Je proto povagovati Sivent takové
poplasné gprivy za obhrogent dilegitého vereiného zdjmn.” Ackoliv jde o rozsudek v trestnf véci, poskytuje dobrou
ilustraci toho, jak za dob socialismu dochazelo ke smésovani zajmu socialistického statu a objektivnich vefej-

S

3

>N

nych zajmu.

39 Mikule zde pfiléhave doplnil, Ze se ma jednat o ,,pravé” zajmy obcant. Nema se tedy jednat o ony socialis-
tické ,,celospolecenské zajmy* jakozto zastérky zajmu statu na budovani socialismu a komunismu, ale jedno-
duse o zajmy, které vyplyvaji té které osobé z jejtho postaven.

40 Hovoif zde o tom, Ze se jedna o jiz davno znamou koncepci tzv. policejniho, pecovatelského nebo ,,oblazo-
vatelského® statu. MIKULE, 1968, ro¢. 107, ¢. 10, op. cit., s. 777.

Ibid. Toto doklada také poznamka Knappa k socialistické zdkonnosti, kterou formuloval po padu sociali-
smu. K socialistické zakonnosti poznamenava, ze ,,ve skutelnosti byla tato dakonnost tak lasto porusovina a sim
Jeji pojem byl tak pochybny, Fe tim byl zkomrpomintovan pojem dikonnosti viibec." Niz KNAPP, V. Teorie priva. Praha:
C.H.Beck, 1995, s. 212. ISBN 80-7179-028-1. Zajimavy je tento vyrok pfedevsim z toho duvodu, ze sim
Knapp, jak je obecné znamo, se na budovani socialismu nemalou mérou podilel.

4

fury
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urcité skupiny osob neshodoval se zajmem socialistického statu na dodrzovani socialistické
zakonnosti, ochrana mu ze strany vefejné spravy poskytnuta nebyla. V této konstelaci pak
nemohl byt pfili§ ndpomocen ani prokurator, jelikoz ten mél rovnéz za kol chranit soci-
alistickou zdkonnost, nebyl nezavisly a o jeho piipadném protestu rozhodoval opét organ
vefejné (statni) spravy. Jednoduse feceno, pokud se vefejny zdjem neshodoval s ideologii
socialismu, ochrana mu poskytnuta nebyla ani v ramci vefejné spravy, ani skrze protest pro-
kuratora (byt’ v podstaté opét v roviné vefejné spravy).

Prokurator mohl byt do jisté miry schopen poskytnout ochranu vefejnému zdjmu v raimci
soustavného dozoru. Jak totiz bylo vysvétleno vyse, jednalo se o oblasti, kde byl urcity
kvalifikovany zdjem (byt’ ne Cisté zajem vefejny, ale politicky zabarveny) na tom, aby tyto
oblasti byly dozorovany prokuratory soustavné a planovité (zejména formou provérek), bez
nutnosti upozornéni zvendi. Tim, ze dozor byl planovany a konstantni byly nezdkonnosti
efektivne zjist'ovany a napravovany a lze pfedpokladat, ze bylo zasahovano i v pifpadech,
kdy se nejednalo o zdjmy socialistického statu, ale také kdy se nezakonnost dotykala objek-
tivnich vefejnych zdjmu, jejichz porusen{ bylo pifi vykonu soustavného dozoru zjisténo.
Vyznam tohoto jevu vsak snizuje z dnesniho pohledu prave fakt, ze se v ptipadé soustav-
ného dozoru jednalo o oblasti nejdualezitéjsi pro budovani socialismu a ochrana objektivnich
vefejnych zajmu tak byla patrné spise vedlejsi produktem. Mimo oblast soustavného dozoru
prokurator zasahl k ochrané vefejného zajmu také pfi vytézeni poznatka ze spisu z jinych
pusobnosti. Naopak vefejny zajem mohl pozivat vjznamné ochrany ze strany prokuratury
v piipad¢ kontroly obecné zavaznych nafizeni, ktera musela byt prokuraturdm zasflana. Lze
vyslovit domnénku, ze podnéty pracujiciho lidu vétsinou patrné sméfovaly k ochrané jejich
vlastnich vefejnych subjektivnich prav, nikoliv k ochrané vefejného zajmu, byt’ ani toto

nelze zcela vyloudit.

5.2 Ochrana prav adresatu

Jesté o néco hufe nez ochrana vefejného zajmu na tom byla ochrana prav adresata. Pokud
bylo zasazeno do jejich prav ze strany vefejné spravy rozhodnutim, méli po vycerpani fad-
nych opravnych prostfedkii adresati moznost se proti rozhodnuti branit ndvrhem na obnovu
fizeni (byly-li splnény podminky), podnétem k piezkoumani v mimoodvolacim fizeni
(obdoba dnesniho piezkumného fizeni) a koneéné pravé podnétem prokuratorovi. Zadna
z téchto forem ,,obrany* vSak nebyla ndrokova. Moznost adresati domahat se ochrany
svych prav u soudu byla omezena na marginalni vyjimky, o nichz bude pojednano dale.
Proti ostatnim formam ¢innosti vefejné spravy se nemohli adresaty branit v podstaté nijak.

Situace okolo podnéta adresiti prokuratorovi byla nasledujici.*? Po obdrzeni podnétu pro-
vedl prokurator jeho pfezkum a nezjistil-li divody k zasahu, vyrozumél o tom podatele,
ktery mél moznost obratit se na nadfizeného prokuratora s zadosti o prezkum zpusobu
vyiizeni véci. Naopak, pokud prokurator zjistil, Ze dle jeho nazoru doslo k poruseni socialis-
tické zakonnosti, konal (nejcastéji podal protest, piipadné upozornéni). Podanym protestem
prokurator dosahl pouze toho, ze se spravni organ véci znovu zabyval. Nemél vsak zadné

42 Viz instrukci generalntho prokuratora o vSeobecném dozoru ze dne 27. 9. 1954.
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prostiedky, kterymi by sim mohl zjednat napravu. Postaveni adresata v pifpadném fizeni
o protestu bylo velice slabé, jelikoZ protest se jim nedorucoval a mohlo se stat, ze se o celém
fizeni mohl dozvédét az z rozhodnuti o protestu (proti kterému mohl podat odvolani).
Patrné nejsilnéjsim opravnénim prokuratora, které mélo potencial poskytnout ochranu pra-
vum adresata, bylo jeho sistacni opravnéni (které v§ak véc nefesilo meritorné).

Mikule k tomuto uvadi, Ze dle dikce zakona by mél prokurator podat protest proti kazdé zjis-
téné nezakonnosti, coz se podle jeho nazoru v praxi nedélo (naopak dochazelo k vybéru jen
n¢kterych nezakonnosti).” Pro ilustraci 1ze doplnit statistické udaje, podle nichz bylo v roce
1966 podano 176 942 podnétii. 55747 smétovalo vici rozhodnutim narodnich vybort, pfi-
cemz opravnénych z toho bylo 41,6 %.* Zoufalost adresati vystihuje citat z Rudého prava:
1 INeghorsi na véci je, $e o porusovdni dkonii e strany narodnich vybori vsichni vime. Mohli bychom kazdy
Jmenovat tadu podobnych piipadii, ale micime, stivame se apatickymi a ani nevéfime, Ze by se to dalo resit

45

Jimym  piisobens.
5.3 Duvody nedostatec¢nosti vSeobecného dozoru

Vyse nastinéné problémy maji spolecného jmenovatele, kterym bylo faktické napojeni
na politické centrum. Z celého textu je patrné, ze byt’ prokuratura od roku 1952 nebyla
de lege soucasti Ministerstva spravedlnosti a tedy ani soucasti moci vykonné, fakticky nebyla
organem nezavislym, jelikoZz byla izce napojena na Komunistickou stranu Ceskoslovenska
(tak jako vSechny statni organy).

Vystizné to popisuji Kuchta a Schelle, podle nichz: ,,/p/res halasné proklamovanon nezdvislost
se i pro rizent prokuratury uplatiiovala dsada vedouci silohy komunistické strany pri ovlddani prokura-
tury a ovliviiovdni jeji linnosti. Komunistickd strana politicky komplexné ridila prici prokuratury, podi-
lela se na vybéru a vychové kddri, urcovala blavni principy politiky a preventivni price, koncepei systému
socidlni prevence. Hlavni zamévent linnosti prokuratury vychdazgelo e 3avérii a politickych direktiv sjezdi
KSC“% 7, toho je zfejmé, Ze se nejednalo a ani nemohlo jednat o nestranny a nezavisly
organ. Pozice strazce zakonnosti byla devalvovana vybérovym pfistupem? a tim, ze zdsah
zavisel na pouze na vlastni Gvaze prokuratury nebo na objednavce z politického centra.*
o Lakovy orgdn byl primo predurien pro prosazovini nejriznéisich taks v ajmn mocenské stranické Spicky.
Jebo vyugivini & gnengivani bylo jen otdzfeon tobo, jak se ve stité vyvinuly politické poméry, atmosféra,
do _jaké miry totalitni moc respektovala &i nerespektovala prava svyeh obéani.“* Na kvalité ochrany

4 MIKULE, V. Misto spravniho soudnictvi v soustavé prostiedku k zajistén{ zakonnosti spravy. Pravnik. 1968,
ro¢. 107, ¢. 10, s. 862.

4 Nutno dodat, ze opravnénost posuzovaly samy spravni orginy, coz vysledky zkresluje. Viz zpravu general-
niho prokuratora. Ndrodni shromazdéni. 30. 6. 1966.

45 STEPANKOVA, Z. Plati zikon pro kazdého? Rudé prive. 23.9. 1967,
4 KUCHTA, J., SCHELLE, K. Stdtni zastupitelstvi. Zlin: ZIVA, 1994, 5. 31. ISBN 80-901745-3-1.

47 Napf. za dob normalizace bylo obligatorni podminkou profesniho riistu ¢lenstvi v KSC. V roce 1986
bylo ¢leny & kandidaty KSC 71 % prokurétorti. Viz KRUPAUER, J. Prokuratura po XVIL sjezdu v KSC.
Prokuratura. 1986, roé. 18, ¢. 4, s. 332.

48 KUCHTA, SCHELLE, op. cit., s. 31.
9 KUCHTA, SCHELLE, op. cit, s. 29.
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jiste neptidal ani fakt, ze i kdyz idea prokuratury sovétského typu je takova, ze by proku-
ratura méla dozirat nad zachovavanim zakonnosti na vSech usecich spolecenského zivota,
i tak se soustfedila spiSe na pasobnost trestni.”’ V§eobecnému dozoru se vénovala pouze
mensina prokuritort.

Faktickou zavislost pfiznavali za dob Prazského jara i samotni (Casto byvali) prokuratofi.
Mlynat v ¢lanku pro Rudé pravo uvedl, Ze byl z generalni prokuratury vystvan jak vedenim
tehdejsf generalni prokuratury, tak oddélenim UV KSC, kterému tento tsek podléhal, pro-
toze podaval protesty i tam, kde to narazelo na politické zajmy.*' Jini prokuritofi generalni
prokuratury zase uvedli, ze: , protestuje-li prokurdtor, tedy kvalifikovany pravnik, proti nezdkonnénu
rozhodnuti, casto slyst: ,Co si to zase vymyslel?* A nékdy nechybi ani vztageny prst: ,Pozor na ného! Neni

to odpiirce socialistického porddkn, kdys se ujimd jednotlivee proti kolektivu, proti institnci?* “>*

Nezavisli nebyli prokuratofi navic také z Cisté pragmatického divodu, ze byli pfi vykonu
dozoru podiizeni prokuratorim vyssich stupnt (a to vsech, nejen nejblizsiho vysstho
stupné). Nadfizeny prokurator totiz mohl vykonavat jednotlivé tkony prokuratort jemu
podiizenych. Podle Zoulika se jedna o systém: ,,ag vojenské podiizenosti |...] posilovany i tako-
vou pracovnépravni sipravon postaveni prokurdatord, Rterd ma své obdoby snad je ve feuddalnim pravu
(nerozvazatelnost pracovnibo poméru, pro kterou json prokurdtori glacbae adscripti)“> Navic ani sam
generalni prokurator nebyl nezavisly, jelikoz plnil tkoly mu ulozené stranickymi organy,
Narodnim shromazdénim nebo vladou (byt’ toto nemeélo zadnou oporu v pravanim fadu),
jak sim uvadél v jeho zprave.™

Dalsim kazem byla skute¢nost, ze prokuratoii se ¢asto spokojili s tim, ze jim bylo odpove-
zeno, ze na zakladé protestu ¢i upozornéni byla piijata opatfeni, kterymi byly nezakonnosti
odstranény.” Mazanec jakozto byvaly prokuritor k tomuto dodava, ze ,,poznatky o porusovini
Jdkona, na které jsme podivali upogornéni, se cerpaly predevsim 3 trestnich spisi (vytégovdni', které
méli na starosti kolegové 3 trestniho diseku); pravidia slo o nedostatecné zabez pecent majetlen nebo nen-
platnéni ndabrady Skody vzniklé v pracovnim pomérn. Zdatny ,dozorista’ mél védy nékolik desitek tako-
vych pognatkii v dsobé, aby mobl v pripadé nouge o jiné poxnatky doplnit pocet podanych upozornéni
na povinnych dyacet nebo tricet mésicné (pogadavky nadiizenych prokuratur se postupné vysovaly, ostatné
tu fungovala také komicka souté jednotlivych okresi a krajii o to, kdo podd upozornéni vic, nicméné sou-
6% nebyla nikdy oficidiné vyblasena). Velké podniky, které dostivaly dvé nebo 117 upogornéni tydné, mély
cyklostylované odpovédsi o tom, e véc byla projedndna na poradé vedent, e odpovédnému pracovnikovi byly
nedostatky vytknuty a Fe se pristé nic takového nestane. lakové pisemné kreace podnikovych pravniksi

50 Napf. na Méstské prokuratufe v Brné pasobilo v 80. letech okolo 40 prokuratori, z toho se netrestnf pasob-
nosti (tedy véeobecnému a obcansko-soudnimu dozoru) vénovalo kolem 6 osob. Na mensich okresnich
prokuraturach byl pouze jeden ,,netrestni* specialista. Viz KUCHTA, SCHELLE, op. cit., s. 32.

st MLYNAR, Z. Dr. Urvilek a ti cizi kolem procest. Rudé pravo. 17. 4. 1968, s. 3.

52 KASTANEK, J. Demokratizace a pravni jistota. Lidovd demokracie. 11. 3. 1968, s. 1.

53 ZOULIK, F. K postaveni prokuratury. Socialistickd dkonnost. 1968, roc. 16, ¢. 10, s. 389.
54 MIKULE, 1968, roc¢. 107, ¢. 10, op. cit,, s. 861.

55 TOMAN, op. cit., s. 127.
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ostatné v téchto pripadech nejspise nezajimaly ani veditele podnikn, ktery odpovédi podepisoval, ani proku-
ritora, ktery odpovédi ani porddné necetl. >

6 Spravni soudnictvi jako partner, nebo
nahrada prokuratorského dozoru?

Casto se uvadi, ze spravni soudnictvi za dob socialismu vibec neexistovalo, coz je vSak
tovalo, nybrz pouze ve velmi omezené mife.”’ Pisobnost soudu stran pfezkoumavani sprav-
nich rozhodnuti v$ak byla natolik marginalni, Ze bylo spravni soudnictvi za dob socialismu
skute¢né fakticky nepfitomné.”® To pocit’ovali nejvice bezpochyby adresiti vefejnoprav-
nfho ptsobeni, jelikoz spravni soudnictvi jako takové slouzi primarné k ochrané vefejnych
subjektivnich prav a tito tedy neméli moznost domahat se ochrany u nezavislého soudu.
Nepiitomnost spravniho soudnictvi viak pocit’oval také vefejny zajem, jelikoz i tomu pii-
slusi, byt’ spise okrajove, ochrana ve spravaim soudnictvi.

6.1 Prvni kolo: rok 1968

Za dob Prazského jara se oteviela debata o zavedeni spravnfho soudnictvi a o budoucnosti
prokuratury. V tehdejsim Akénim programu KSC bylo uvedeno, e ,,/pjrivni politika strany
vychazi ze dsady, e pri sporu o pravo (vietné spravnich roghodnuti stitnich organi)i je dkladni Zdru-
kou ikonnosti Fizent pred soudem, ktery je nezdvisly na politickych Cinitelich a je vazan jen dkonen.*
Az do roku 1968 bylo v duchu vyse uvedeného opakovano, ze spravni soudy jsou instituce
vychazejici z burzoaznich pfedstav o vztahu mezi ob¢anem a statem, které majf pouze budit
dojem legality a ve skutecnosti slouzi zajmim reakcnich vrstev, a Ze ochrana prav obéant
bude lépe zabezpecena dozorem prokuratury.”’ Nejdfive se objevoval nzor, Ze spravai soud-
nictvi neni vibec slucitelné se socialismem.®" Nasledny vyvoj pfipustil koexistenci sprav-
nfho soudnictvi a socialistického statu, nicméné se stale argumentovalo, ze adresati by méli
natolik duvéfovat materialnim a politickym zarukam, které v socialistickém staté existuji,
ze spravni soudnictvi nepotfebuiji.*® Jejich zijmy jsou ostatné (podle ideologie socialismu)
souladné a bezrozporné, tudiz nemaji divod nedtvéfovat zarukam, které jim stat poskytuje.
MIEC, M. Vseobecny dozor prokuratury let sedmdesatych a osmdesatych (aneb vzpominky starého
zbrojnose). Union. 2008, s. 67 a nasl.

57 Existovala zde moznost napadnout rozhodnuti krajského narodniho vyboru jako odvolactho orginu nebo
Spravy diichodt jako organu prvoinstancniho ve vécech dichodového zabezpeceni, rozhodnuti organi
Revolu¢niho odborového hnuti ve vécech nemocenského pojisténi, a dalsich nékolik oblasti, které vsak
nebyly natolik vjznamné, jako vyse jmenované. Viz MIKULE, 1968, ro¢. 107, ¢. 10, op. cit., s. 865-866.

58 Coz bylo disledkem toho, Ze pusobnost byla vymezena zpisobem pozitivni enumerace (oproti soucasné
generdlni klauzuli). Z recentnich publikaci k tomuto viz POTESIL, L. Kasaini stiznost. Praha: C.H. Beck,
2022, s. 9. ISBN 978-80-7400-899-3.

59 Akéni program KSC piijaty na plenarnim zasedani UV KSC dne 5. 4. 1968.

60 Duavodova zptriva k vladnimu navrhu tstavniho zakona ¢. 64/1952 Sb., o soudech a prokuratufe.
¢ MIKULE, 1968, ro¢. 107, &. 9, op. cit., s. 777.

62 Ibid.
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Za ztizeni plnohodnotného sprivniho soudnictvi orodovali zejména Zoulik® a Mikule,*
jejichz publikace byly inspiratival nejen v té dobé (kdy bohuzel vyznély do prazdna),
ale zejména po padu socialismu v roce 1989. Oba se na stézejnich vécech shodovali.
Spatfovali jako hlavni problém tehdejsiho stavu v tom, ze adresati vefejnopravniho plso-
beni neméli v rukou zddnou moznost ucinné hajit sva vefejna subjektivni prava, jelikoz
nemohli nijak vyvolat pfezkum u nezavislého soudu.” Prokuratura podle nich jako celek
nebyla fakticky nezavislym organem, jednotlivi prokuratofi pak nejsou nezavisli fakticky ani
pravné, jelikoz jsou podiizeni vSem prokuratoram vyssich stupnd a podléhaji stranickym
tlaktim.

Nutno vsak dodat, Ze nejen mezi témito autory, ale mezi vSemi autory, kteff na toto téma
v pfedmeétné dob¢ publikovali, panovala shoda na tom, ze spravni soudnictvi bude a ma byt
v néjaké podobé zfizeno (coz je logicky dusledek toho, ze informace zaznéla v samotném
Akénim programu KSC). Nastala tedy otazka vzdjemné koexistence prokuratury a sprav-
nfho soudnictvi. Zde se jiz nazory jednotlivych autort raznily.

Napiiklad Pipek navrhoval, Ze by se adresat v pfipadé existence spravniho soudnictvi musel

nejdifve obratit na prokuratora s neformalnim podnétem.®

Prokurator by nasledné odu-
vodnénost navrhu pfezkoumal a pak bud’ podal saim spravni zalobu, anebo navrh odlozil

a 7alobu by mohl podat sam adresat. Zaloba adresata by tedy byla a7 subsidiarni."’

Toto odmital Zoulik, kter§ naopak prosazoval vyrazné upozadéni role prokuratury v oblasti
vefejné spravy a obc¢ansko-soudntho dozoru. Argumentuje tim, ze prokuratura tehdy vyko-
navala i tzv. soudnf dozor a dozirala také na zakonnost postupu soudu. Pokud je prokurator
stranou v fizeni u soudu a rozhodnuti nevyzni tak, jak navrhoval, tak je mozné, Ze ustoupi
ze své puvodni pozice, ¢imz se v$ak jeho soudn{ dozor stane zbyte¢nym. Druhou moznosti
je, ze bude dale hajit své pavodni stanovisko, ¢imz zase visi otaznik nad tim, pro¢ o véci
nerozhodne hned prokuritor.”® Prokuratura by méla podle Zoulika byt orginem angazo-
vanym k prosazovani urcitych (mysleno patrné vefejnych) zajmu, coz by se mélo odrazit
také v jeho ptsobnosti. Prokurator by byl podle néj: ,,povinen vykondvat uréity dozor nad cinnosti
spravnich organii, nikoliv dogor vSeobecny, ale naopak specialni, k vybranénémn diceln zaméveny, jinak

63 ZOULIK, 1968, ro¢. 16, & 10, op. cit., s. 385-393; ZOULIK, E Uvaha nad nekterymi problémy spravniho
soudnictvi. Spravni prdave. 1969, roc. 2, €. 3, s. 129-134. ISSN 0139-6005.

64 MIKULE, 1968, roc¢. 107, ¢. 9, s. 769-779; MIKULE, 1968, ro¢. 107, ¢. 10, op. cit., s. 857-873.

65 Podle Zoulika se jednalo o pecovatelskou koncepci ochrany subjektivnich prav, kterd spocivala v tom,
ze se odebiralo opravneéni k pfezkumu z rukou nositele subjektivniho prava, ¢imz byl nositel v tomto jeho
pravu omezen. Viz ZOULIK, 1969, ro¢. 2, & 3, op. cit., s. 137.

6 PIPEK, J. Nékolik pozndmek a podnétd k soudnimu piezkoumavani spravnich rozhodnuti. Spravni pravo.
1968, ro¢. 1, ¢. 6, s. 327. ISSN 0139-6005.

67 Nad timto uvazuje také Srbeny, ackoliv jinym pohledem — pon¢kud koncepénéjsim. Argumentuje, Ze spole-
censky smysl spravniho soudnictvi by mél byt v posileni ochrany prav osob. Klade si v ndvaznosti na navrh
na pfesunuti navrhové ¢i zalobni iniciativy vyluéné na adresity otazku, zda je z tohoto hlediska skute¢né
spravné, jestlize bfemeno iniciativni péce o zdkonnost se v tak vyznamné mife pfesune na adresaty. Podle
Srbeného jde pfece o zakonnost ¢innosti urcité slozky statnfho mechanismu. Na takové zdkonnosti ma a musi
mit zajem jak stat, tak adresat. Viz SRBENY, J. Piispévek k problematice vztahu v§eobecného dozoru proku-
ratury a spravniho soudnictvi. Prokuratura. 1990, roc. 22, ¢. 1-2, s. 53.

8 ZOULIK, 1968, ro¢. 16, ¢. 10, op. cit., s. 389,
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by se nedozvédé] o pripadech, kdy k poruseni dkona doslo. S vyjimkon téchto pripadi by se iizent pred
spravnim soudem zdsadné nesicastnil, ledage snad jako vedlefst ricastnik podporujici galovany spravni orgin
v taxcativné vymezenyeh pripadech.“” Pokud jde o zalobni opravnéni, tak zde by zakrok prokura-
tora proti spravnimu aktu byl vhodny zejména v piipadech, kdy spravn{ organ porusi zakon
nikoli v neprospéch obcana, ale naopak v jeho prospéch.”

S timto navrhem se ztotoznuje také Hromada, podle n¢hoz byla koncepce prvorepubli-
kové soudni kontroly piili§ liberalistickd, coz je nezidouci.” Je naopak vhodné mit feseni
pro vyse uvedené piipady (tzn. naruseni zdkonnosti ve prospéch adresata, ale v neprospéch
sirsich spolecenskych zajmu), jelikoz v téchto piipadech je nebezpedi, Ze nebude zadny
zalobce. Hromada toto jesté rozvadi, kdy podle néj by mohl prokurator ve vyjimecnych pii-
padech vyvolat fizen{ u soudu i v piipade, ze by bylo poruseno pravo v neprospéch adresata,
pokud by na tomto nebylo mozné spravedlivé ocekavat, aby vystoupil na ochranu svych
pravem chranénych zajmi.”

Mikule taktéz vola po zifzeni plnohodnotného spravniho soudnictvi a argumentuje tim,
ze spravn{ soudnictvi je v néjaké mife zfizeno téméf ve vsech evropskych statech, dokonce
ive statech socialistickych.” Poukazuje také na trend rozsifovani pasobnosti spravaich souda
v Sovétském svazu, ze kterého byla pfevzata koncepce dozoru prokuratury a v té souvis-
losti uvadi, ze spravni soudy v Sovétském svazu mohou rozhodovat v nékterych vécech
danovych, zemédélskych, nove také ve vécech prestupku a navrhuje se také rozsifeni o véci
volebni.”* Upozottiuje také, Ze i puvodni idea Lenina byla takova, aby prokuritofi podavali
protesty k souddm, nikoliv ke spravnim orginim.” Podle Mikuleho ma své opodstatnéni
zejména proverkova ¢innost prokuratury, jelikoz jednak umozauje odhalovat pachatele trest-
nych ¢ind pachanych dfedniky vefejné spravy, jednak také proto, ze zabranuje, aby se sprava
autonomizovala a poskytovala urcitym osobam nebo skupinam neopravnéné vyhody. Takto
zaméfena ¢innost prokuratury muze podle néj ucelné spravni soudnictvi dopliiovat.

® ZOULIK, 1969, ro¢. 2, & 3, op. cit., s. 136.
70 Thid., s. 138.

71 HROMADA, J. N¢kolik avah o problému renesance spravntho soudnictvi. Spravni privo. 1969, ro¢. 2, ¢. 1,
s. 6. ISSN 0139-6005.

72 Zde by mel podle Hromady prokurator hrat patrné roli kvaziopatrovnika. Hromada vsak zarovenl uznava,
ze takova konstrukce by byla krajné¢ delikatni a ze by musela byt vyhrazena dispozi¢ni volnost pfedmétného
adresata i vaci prokuritorovi, jiz se zfetelem na netradi¢nost této koncepce. Konkrétné k tomuto viz ibid.,
s. 7.

73 MIKULE, 1968, roc¢. 107, ¢. 10, op. cit., s. 773-774.

74 Ibid., s. 773. V této souvislosti Mikule trefné poznamenéva, e se zde projevuje snaha Ceskoslovenska byt
Wpapestéisi neg papez”. Viz ibid., s. 777.

75 MIKULE, 1968, roc¢. 107, ¢. 9, op. cit., s. 860 a tam citovana literatura.

76 Podle Mikuleho by toto bylo vhodné zejména u obecné zavaznych pravnich pfedpist vydavanych vefej-
nou spravou, jelikoz v platnosti zistavala cela fada nezakonnych normativnich aktd, jez piikladmo uvadi.

Viz ibid., 5. 864.
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6.2 Druhé kolo: rok 1989

Téma se pozdéji opét otevielo az v dobé pfevratu (kdy vsak stale az do konce roku 1993
prokuratura fungovala).

Postoje jednotlivych autort se pfilis nezmeénily. Do diskuse pfispél Balas, podle ne¢hoz ,,vse-
obecny dozor prokuratury a pregkounmdvini spravnich roghodnuti soudem vzdjemné nevylucuji, nybrs
naopak se mohou vhodné dopliovat.””” Vychazel (stejné jako ostatni autofi) z toho, ze spravni
soudy budou pfezkoumavat pouze spravni rozhodnuti, a tudiz by dozor prokuratury byl
vhodny jako prostfedek k ochrané proti zbytku (ne)éinnosti vefejné spravy.

Spacil prosazoval myslenku, ze po pfevratu by mél byt vSeobecny dozor na par let zachovan,
aby nevzniklo pravni vakuum, jelikoz v opa¢ném pifpadé by nebyly v praivaim fadu zadné
prostiedky ochrany vefejnych subjektivnich prav.”® Alespon v pocateéni fazi by podle néj bylo
vhodné nechat prokuratory vstupovat do sport u spravnich soudu, jelikoz se jedna o nejkva-
lifikovanéjsf odborniky na vefejnou spravu. Nasledne by méla byt jejich kompetence omezena
pouze na pifpady, kdy spravni organ porusi zakon ve prospéch ucastnika fizeni (poruseni
v neprospéch ucastnika by spocivalo na jeho procesni aktivité). Prosazoval také, ze prokura-
tura by méla zistat samostatnou a nezavislou na Ministerstvu spravedlnosti ¢i vladé.”

V kontrapozici s timto piistupem stal Zoulik, ktery navazal na svou publikacni ¢innost
z dob Prazského jara.* Prosazoval podfizeni stitntho zastupitelstvi Ministerstvu spravedl-
nosti. K nazorovému posunu vsak doslo stran kompetenc{ prokuratora ve spravnim soud-
nictvi, kdy nyni uz by podle néj nemél mit prokurator viibec navrhové (zahajeni soudniho
fizeni) ani vstupni opravnéni (pfistoupeni do jiz zahajeného soudntho fizeni), a to ani v pii-
padech, kdy bude porusen zakon ve prospéch ucastnika spravntho fizeni. Toto odtvod-
fluje tim, Ze je to v rozporu se zasadn{ povahou spravniho soudnictvi, které je povolano
k ochrané vefejnych subjektivnich prav. Adresat by byl podle néj objektem rozhodovani.
Prostiednictvim spravnfho soudnictvi by se takto dal v podstaté ,,procesualizovat™ vse-
obecny dozot.*

7 Slovensko jako soucasny reprezentant dozoru
nad zakonnosti verejné spravy

Na rozdil od Ceské republiky, ktera po roku 1993 zakotvila namisto prokuratury statni zastu-
pitelstvi, Slovensko zustalo vérné prokuratufe. To vSak samo sebou neznamend, ze zustalo

BALAS, V. Spravni soud nebo vcobeeny dozor prokuratury? Prokuratura. 1990, roé. 21, & 1-2, s. 58.

78 SPACIL, J. K problematice vztahu spravniho soudnictvi a ¢innosti prokuratury. Prokuratura. 1990, roé. 21,
¢ 1-2,s.72.

79 SPACIL, J- Kidvaham o budoucim postaveni prokuratury v CSFR. Prokuratura. 1990, roc&. 21, & 4,'s. 196-204.

ZOULIK, E Pozndmky k postaveni prokuratury. Pravni praxe. 1993, roc. 41, ¢ 3, s. 156-166. ISSN 1210-
0900. Nazorovy proud Zoulika nakonec pfevazil a koncepce statniho zastupitelstvi byla vystavéna na pilifich,
které navrhoval. Jeho koncepce vsak nebyla pouzita v krystalické podobé¢, nybrz za pouziti dil¢ich aspektd
jinych ndzorovych proudi. Zoulik byl nasledné povolan k tvorbé zakona o statnim zastupitelstvi.

81 Tbid., s. 161.
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veérné prokuratute v takové podobé, v jaké existovala za dob socialismu. Dozor prokuratury
nad zikonnosti vefejné spravy byl vsak (s nezbytnymi zménami) zachovan.*

Cl. 149 Ustavy Slovenské republiky stanovi, 7e prokuratura chrani prava a zikonem chra-
néné zajmy fyzickych a pravnickych osob a statu. Toto opakuje a rozvadi v § 3 zakona
¢. 152/2001 Sb., o prokuratire, kdy podle odst. 2 téhoz ustanoveni: ,, Prokuratiira je v rozsahu
svojej pasobnosti povinnd vo vereinom aujme vykonat’ opatrenia na predehddzanie porusenin akonnosts,
na istenie a odstranenie porusenia akonnosti, na obnovu porusenych priv a vyvodenie Zodpovednosti
za ich porusenie. Pri vykone svojej pdsobnosti je prokuratiira povinndg vyugivat’ ikonné prostriedRy tak,
aby sa bez akychkolvek vplyvov zabezpecila dislednd, ficinnd a rychla ochrana prav a dikonom chrine-
myjch zaujmov [yzickych 0sob, pravnickych oséb a statn.” Z.de mizeme spatiovat rozdil oproti ¢eské
pravni uprave, kterd pojima statni zastupitelstvi jako soustavu tfada statu uréenych k zastu-
povani statu pfi ochrané vefejného zajmu ve vécech svéfenych zakonem do jeho pusobnos-
ti.*? Slovenska pravni uprava zjevné vice akcentuje také ochranu individualnich prav a zajma
osob. I zde se vsak plati, Ze ma svou plisobnost vykonavat ve vefejném zajmu.

Drgonec ke slovenské tstavnépravni upravé poznamenava, ze ,,fento stav je dosledkom sporoy
vedenych o pdsobnost’ a sicel zariadenia prokuratiiry v pravnom Stite, proedovsetkym ohladne pripadnej pre-
meny prokuratiiry na Statne zastupitelStvo, jako aj obladne zachovania pdsobnosti prokuratiry v netresnej
oblasti. Neznalost’ jednoznaznych odpovedi v ase pripravy povodného znenia Ustavy SR na zatiatkn
90. rokov mala za ndsledok vznik politickej dohody o ramcovej dipravy dsmej hlavy.“® Z. tohoto
muzeme vyvodit, ze pfi konstruovani nové instituce vefejné zaloby po revoluci byla situace
stejnd jak v Ceské republice — zjednodusené feceno nebylo jasné, jakym smérem se vydat.
Na rozdil od Ceské republiky viak Slovensko zvolilo zachovani prokuratury, a to véetné
dozoru nad zakonnosti vetfejné spravy.

Komplexni deskripce a analyza dozoru nad zdkonnosti vefejné spravy a spravniho soud-
nictvi na Slovensku pfesahuje moznosti tohoto ¢lanku. Pokusim-li se viak pro tucely
tohoto textu tyto oblasti nastinit, na Slovensku je v ¢ele prokuratury generalni prokurator,

82 Zde povazuji za vhodné uvést, ze z komparativniho hlediska se v soucasnosti jedna o institut, ktery nen{
piilis obvykly. V ,ryzi“ podobé se vyskytuje se pouze v nékterych vychodnich statech, napf. v Bélorusku
¢i Moldavsku (¢l. 4 béloruského zakona o prokuratufe a ¢l. 5 moldavského zakona o prokuratufe). Netrestn{
pusobnost statniho zastupitelstvi ve vztahu k vefejné sprave je v jednotlivych statech velmi riznoroda.
V Portugalsku statni zastupitelstvi dohlizi mimo jiné i na dstavnost normativnich pravnich akta (¢l. 4 pism.
I) portugalského zikona o statnim zastupitelstvi). Azerbajdzan umoZfiuje prokuratoram zahajovat spravni
fizeni ve vécech spravnich delikta (¢l. 4 azerbajdzanského zakona o prokuratufe). V Bulharsku se prokurator
muze Ucastnit spravnich sport tam, kde to stanovi zakon (¢l. 136 odst. 3 bulharského zakona o soudnictvi
stanovi, ze ,,/na nejyyssim statnim gastupitelstvi a na okresnich stitnich zastupitelstvich se rizuji spravni odbory, jejich%
statni zdstupei se iicasini Fizent ve spravnich vécech”). Mad’arsko zakotvuje kompetenci statniho zastupce vstupovat
do spravnich fizen{ soudnich, stejné tak muize ovéfovat zakonnost rozhodnuti organa vefejné spravy a podat
vyzvu k odstranéni poruseni zakona (¢l. 2 odst. 1 pism. h) madarského zakona o stitnim zastupitelstvi).
Rumunska pravni dprava pak stanovi, ze statn{ zastupce vykonava mimo jiné i pravomoci stanovené sprav-
nim fadem (¢l. 67 pism. k) rumunského zikona o organizaci a vykonu soudnictvi). V zapadnich statech jsou
obsahuje bud’ pravai dpravy podobné té ceské, tedy spravni zaloby ve vefejném zajmu, nebo nema statni
zastupitelstvi ¢i prokuratura ani tento nastroj ochrany vefejného zajmu.

83 § 1 odst. 1 zakona o statnim zastupitelstvi.

8¢ DRGONEC, J. Ustava Slhvenske republiky: komentir. 3. vyd. Samorin: Heuréka, 2012, s. 1553
ISBN 80-89122-73-8.
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ktery je jmenovan prezidentem na navrh Narodni rady SR. Prokuratofi vykonavaji dozor
nad zakonnostl vetejné spravy pregkoumavinim dakonnosti spravnich akti orginy verejné sprivy
(4. rozhodnuti, opatfeni, opatfeni obecné povahy, usneseni i podzakonnych pravnich pied-
pist), pregkonmdvinim postupu orgini verejné spravy, vykondvanim provérek, uplatiiovanin poradniho
hlasu na zasedanich organi verejné sprapy.*> Mizeme si povsimnout, ze metody nejsou vzdalené
od tech, které se uplatiiovaly za dob socialismu. Prostiedky, kterymi prokuratofi disponuji
pti vykonu dozotu, jsou protest, upozornéni, spravni Zaloba a vstup do iizent pred spravnim sonden.™

Prokurator na Slovensku miize podat spravni zalobu obecné tehdy, pokud proti spravnimu
aktu podal protest, kterému nebylo vyhoveéno.”” V ptipadé ochrany pfed necinnosti pajde
o upozornéni, kterému nebylo vyhovéno. Prokurdtor mize vstupovat do kteréhokoliv fizeni
pied spravnimi soudy a ma vzdy postaveni ucastnika fizeni.

Institut dozoru nad zakonnosti vefejné spravy je pfitom na Slovensku tématem dosti kon-
troverznim. Najdou se jak autofi, kteif jej haji, tak autofi, ktefi by prokuraturu nejradéji
transformovali na statni zastupitelstvi bez opravnéni vici vefejné sprave.® Nejvice se dané
problematice vénuje Sramel, ktery je zastancem zachovani dozoru prokuratury nad zikon-
nosti vefejné spravy.”

P1i své argumentaci zdarazauje, ze ,,pdsobnost’ spravneho sidnictva zdaleka nezabiiia vsetkn rog-
hodovaciu Einnost’ orgdnov Statnej [chapejme spise jako vereiné — pozn. aut.] spravy.“”” Také pod-
trhuje jiz vySe zminované situace, kdy dojde k poruseni zakona ze strany spravniho organu
ve prospéch adresata, ¢imz chybi Zzalobce, ktery by umoznil stav napravit. Toto rozvadi také
tfetim argumentem, ze soud muze logicky reagovat pouze na ty nezdkonnosti, na jejichz
pfezkum dostal navrh. Prokurator ma podle néj zkratka podavat navrhy tam, kde by nebyl
zadny jiny navrhovatel. Pijde pfitom nejen o vyse zminéné pifpady poruseni zakona ve pro-
spéch adresata, ale také o ty pifpady, kdy osoby z nejriznéjsich jinych davodu nepodaji
zalobu ¢i navrh soudu. Prokuratura by se podle néj méla podilet také na feseni obycejnych
zivotnich problémui osob, ¢imz obecné zvysuje pocit pravni jistoty a neni pro adresaty cizi
a vzdaleny organ. Napiiklad v pfipadé nezakonné necinnosti spravafho organu, proti které
v$ak dotéeny adresat nepodava zalobu k soudu, by mél zasahnout prokurator, aby byl napl-
nén pozadavek zikonnosti ¢innosti organt vefejné spravy.”!

%0

5§ 21 zakona ¢ 153/2001 Zb., o prokurature.
Ibid., § 22.
87§ 45 a ndsl. zdkona ¢. 162/2015 Zb., sidny spravny poriadok.
8
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Autorem hajicim institut dozoru prokuratury nad zakonnosti vefejné spravy je piedevsim SRAMEL, B.
Dozor prokuratiry SR nad dodrziavanim zdkonnosti orginmi verejnej spravy: neziaduci relikt socialistickej
minulosti? Casopis pro privni védn a praxi. 2022, roé. 30, & 2, s. 367-368. ISSN 1210-9126. DOL: https://
doi.org/10.5817/CPVP2022-2-6; nebo také SRAMEL, B. Netrestna posobnost’ prokuratiry SR — nutnost’
alebo prezitok? Justina revune. 2012, ro¢. 22, ¢. 8-9, 5. 969-971. ISSN 1335-6461. Autorem prosazujicim opak
je napiiklad GOLEMA, A. Prokuratira vo vzt'ahu k sudnictvu v nivrhu Ustavy Slovenskej republiky. In:
Justicnd revue. 1992, roc. 44, ¢. 10, s. 36-37. ISSN 1335-6461.

89 Ibid.

SRAMEL, 2022, ro&. 30, & 2, s. 387, nebo také CIC, M. Cl. 149. In: Komentdr & Ustave Slovenskej republiky.
Martin: Matica slovenska, 1997, s. 568. ISBN 80-7090-444-5.

SRAMEL, 2022, ro¢. 30, & 2, op. cit., s. 387.

9

S

9

(156)

CPVP | 1] 2025 | xxxlI


https://doi.org/10.5817/CPVP2022-2-6
https://doi.org/10.5817/CPVP2022-2-6

CPVP | 1] 2025 | XXXl

Ondrej Bozik / VSeobeeny dozor prokuratury nad zakonnosti vefejné spravy...

Prvy z argumentt dle mého nazoru v soucasnosti (obrazné fe¢eno) pokulhava. Pfi jedno-
duchém srovnani slovenské a ceské pravni Upravy spravniho soudnictvi totiz dospéjeme
k zavéru, ze stran rozsahu pusobnosti spravniho soudnictvi upravy nejsou nepodobné.
Naopak, v urcitych aspektech je pusobnost slovenskych spravnich soudu dokonce §irs
(ptezkum podzakonnych pravnich pfedpisii na navrh prokuratora ¢i zainteresované veiej-
nosti). Tim se samozfejmeé neda konstatovat, ze spravni soudnictvi poskytuje ochranu proti
uplné kazdému zasahu (v nejsirsim smyslu) vefejné spravy do prav adresatd, pficemz vzdy
se objevi urcita ,,bila mista®. Ochrana je vsak nepochybné nastavena znaéné Siroce.
Poznatek stran pifpadu, kdy dojde k poruseni zakona spravnim organem ve prospéch adre-
sata je jiz jistym ,evergreenem®. Byva jim nejcastéji argumentovano i v Ceské doktriné
pro zdivodnéni existence spravni zaloby nejvyssiho stitniho zastupce ve vefejném zajmu.”
Sila tohoto argumentu je vak nepopiratelnd (pfedevsim ve vztahu k poruseni skutecné kva-
lifikovaného poruseni vefejného zdjmu, nikoliv jen bézného).” Jde v podstaté jen o to, kolik
kompetenci se rozhodne dany stat svéfit instituci vefejné zaloby pro feSeni téchto piipada
(Slovensko se rozhodlo pro §irsf piistup, Ceska republika naopak pro zdrenlivéjsi).
Zajimavym a v Ceské republice do zna¢né miry neobvykljm (pfinejmensim ve vztahu
ke spravnimu soudnictvi) je tetl z argumentt Sramela, tedy argument opodstatnénosti exis-
tence dozoru prokuratury z divodu absence Zalobce ¢i navrhovatele i v jinych pifpadech, nez
jen v piipadé poruseni zakona ve prospéch adresata. Vyvéra patrné z jiného chapani posta-
veni prokuratury na Slovensku ve smyslu uvedeném v pocatku této kapitoly. Ani tomuto pfi-
stupu nelze odepfit jisté opodstatnén, které by mohlo byt inspirativn{ (blize viz kapitolu 11).
Pro uplnost dodejme, ze néktefi autofi vidi opodstatnénost existence dozoru nad zakon-
nosti vefejné spravy také v tom, Ze se neuplatiuje pouze jako nasledna kontrola zakonnosti,
ale mé i dulezity preventivni charakter, ktery s sebou nesou pfedevsim provérky.” Rovnéz
zduraznuji, ze fizeni o protestu nebo upozornéni je podstatné rychlejsi, nez fizeni pied
spravaimi soudy.”

8 Ma4 institut vSeobecného dozoru v Ceské republice nyni misto?

Bylo vysvétleno, ze Ceska republika nenavéazala na prokuraturu a namisto nf zidila statni
zastupitelstvi. Nejednalo se pfitom pouze o zménu kosmetickou ¢i ryze formalni, nybrz
o zmeénu koncepcni. Pusobnost statnfho zastupitelstvi je od roku 1994 soustfedéna do trest-
nfho fizeni, pficemz netrestni ptisobnost je (oproti jejimu rozsahu za prokuratury) vyrazné
upozadéna. Naskyta se tedy otazka, zda vibec, a pokud ano, tak jakym zptisobem by byly

92 Viz ddvodovou zpravu k névrhu zakona ¢. 150/2002 Sb., soudni fad spravni, s. 64.

93 Leccos totiz dokdze zajistit také pfezkum nadfizenymi spravnimi organy v ramci prezkumného fizeni, které
slouzi primarné pravé k ochrané objektivniho prava. V pfipadé ustfednich organt statni spravy zase existuje
veétsi mira vefejného tlaku, pfipadné mize byt ndpomocen také Vefejny ochrance prav. Je vak pravdou,
ze v pifpadé ustifednich organa statni spravy je ochrana z tohoto pohledu ponékud slabsi.

94 SUREK, S. Spravne sudnictvo a kam s dozorom prokuratiry. Usend privnicka spoloinost’ [online]. 26. 2. 2013
[cit. 26. 10. 2024]. Dostupné z: https://beta.ucps.sk/Spravne_sudnictvo_a_kam_s_dozorom_prokuratury

95 Ibid.
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pouzitelné nékteré instituty z doby prokuratury, pfipadné vseobecny dozor jako celek
na soucasny systém zaruk zakonnosti vefejné spravy.

Lze s jistotou konstatovat, ze vseobecny dozor jako nahrada spravniho soudnictvi by nemél
v soucasné pravni Upravé misto. Jiz vyse citovan{ autofi si uvédomovali propastné rozdily
mezi ochranou vefejnych subjektivnich prav poskytovanou vseobecnym dozorem na strané
jedné a spravnim soudnictvim na strané druhé, navic by takova pravni uprava byla rozporna
s Listinou zakladnich prav a svobod a Evropskou tmluvou o ochrané lidskych prav a s prin-
cipem pravniho stitu obecné. Na argumentaci vyse citovanych autort lze pln¢ odkdzat.
K efektivni ochrané prav je nezbytny nezavisly soud, ktery nenf mozné nahradit zavislou
instituci bez rozhodovaci pravomoci. I z komparativniho hlediska je navic patrné, Ze i staty
s fungujicim dozorem nad zakonnosti vefejné spravy nakonec musely ziidit namisto ¢i vedle
tohoto dozoru spravn{ soudnictvi (pifkladem budiz prave Slovensko).

Vseobecny dozor by patrné nemél mit misto ani jako doplnék fungujictho spravnifho soud-
nictvi, jelikoz pominul jeden z hlavnich divodd, pro které se o tom vibec uvazovalo.
Dutvodem byla ta skutecnost, ze spravn{ soudy mély prezkoumavat pouze spravni rozhod-
nuti a vSeobecny dozor prokuratury by tedy poskytoval ochrany proti zbytku (ne)cinnosti
vetejné spravy” (a nezakonnym rozhodnutim vydanym ve prospéch adresita). Nyni je vSak
ambic{ spravnfho soudnictvi poskytnout ochranu pfed veskerymi formami (ne)cinnosti
vetejné spravy.” Vyjimkou jsou v tomto ohledu podzikonné pravni pfedpisy, jez mohou
také pfimo zasahovat vefejna subjektivni prava adresatl. Argument absence zalobce v pii-
padé nezdkonného rozhodnuti ve prospéch adresata neni sim o sobé dostate¢né silny na to,
aby mél za dusledek zifzeni dozoru. K tomu postacuje 1 institut spravni zaloby ve vefejném
zajmu, jak jej zna Ceské pravo.

Ve vztahu ke spravaim rozhodnutim se v duchu zachovani v§eobecného dozoru uvazovalo
1 o tom, ze by se musel adresat nejdfive obratit s podnétem na prokuratora a jeho zaloba
soudu by byla az subsidiarni. Tento Pipektiv navrh vyvratil aspésné zejména Zoulik (viz vyse),
s jehoz argumentaci se lze ztotoznit. Je mozné také doplnit domnénku, ze mimo vyslovené
argumenty by takovy mechanismus znacné zatézoval statni zastupitelstvi a v kone¢ném
duasledku také statnf rozpocet. Adresati by totiz mohli vyuzivat toho, ze je muize u spravntho
soudu skrze tento mechanismus zastoupit kvalifikovany pravnik bezplatné.”

o Prostor pro posun postaveni statniho zastupitelstvi
v systému zaruk zakonnosti verejné spravy?

Co do putsobnosti statnfho zastupitelstvi v kontextu systému zaruk zakonnosti vefejné
spravy (¢i konkrétnéji jeji kontroly) lze v prvé fadé poukazat na § 4 odst. 1 pism. b) zakona

% SRBENY, J. Aktudlni otazky koncepce prokuratury. Prokuratura. 1969, ro¢. 1, ¢. 1, s. 22-23.

97 Ackoliv Ize nalézt urcita ,,bila mista®. Viz SVOBODA, T. a kol. Zalobni typy ve spravnim sondnictvi — aktudlni
otazky. Brno: Masarykova univerzita, 2022, s. 23 a nasl., s. 81 a nisl. ISBN 978-80-280-0248-0. DOTI: https://
doi.org/10.5817/CZ.MUNILM280-0249-2022

98 To vede k uvaze, zda toto v piipad¢ spravniho soudnictvi, kde adresat vystupuje jako obrance svych prav
(potencialné) zasazenych vefejnou spravou, neni namiste.
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o statnim zastupitelstvi, podle kterého statni zastupitelstvi: ,,pykondva dogor nad dodrgovinin
pravnich predpisi v mistech, kde se vykondvd vazba, trest odnéti svobody, ochranné létent, zabezpecovaci
detence, ochrannd nebo distavni vychova, a v jinych mistech, kde je podle zakonného opravnéni omezovina
osobni svoboda.” Za Gcelem vykonu této pusobnosti disponuje statni zastupce nékolika pravo-
mocemi,” pficemz poddni, kterym se podatel domaha, aby statni zastupitelstvi vyuzilo své
pravomoci a nasledna zadost o pfezkoumani zpusobu vyiizeni podani podle § 16a odst. 7
zakona o statnim zastupitelstvi pfedstavuji pravni prostiedky ochrany, kteté je tfeba vycer-
100

pat pfed podanim zasahové zaloby ve spravnim soudnictvi."” Tato ptisobnost je jak z hle-

diska historického, tak z hlediska komparativniho, jiz tradi¢ni.

Jako jisté reziduum vseobecného dozoru prokuratury lze s trochou dobré vile povazo-
vat druhou formu kontroly (v $ir$im smyslu) vefejné spravy ze strany statnfho zastupitel-
stvi, kterou je spravni zaloba nejvyssiho statniho zastupce ve vefejném zajmu podle § 66
odst. 2 SRS.""" Neni ambici tohoto ¢lanku popisovat ani analyzovat tento institut kom-
plexné.'” Je ji vSak zaméfeni na ty aspekty, které jsou vanimany jako problematické a které
by si zaslouzily zlepSeni, kdy odpovedi na s tim souvisejici otizky by bylo mozné najit
(mimo jiné i) v institutu (vSeobecného) dozoru.

9.1 Spravni zaloba nejvyssiho statniho zastupce a jeji budoucnost

Doktrina vanimala jest¢ donedavna jako nedostatek pravni upravy skutecnost, ze statn{ zastu-
pitelstvi sice mélo vymezenou urcitou pusobnost a byla také zakotvena pravomoc podat
spravni zalobu, nybrz jiz chybél jakykoliv zakonny zaklad pro moznost zjist' ovat poznatky
samotnym statnim zastupitelstvim.'” Zjisténi poznatkd o nezakonnosti pfitom logicky musi
predchazet vyuziti Zalobniho opravnéni podle § 66 odst. 2 SRS. Za takové konstelace se tak
statni zastupitelstvi muselo spoléhat na podnéty adresatl, pfipadné poznatky vytézené
z trestnich spist. Podle Malka: ,, Zdkon |...| svéfuje statnimn zastupitelstvi pro mimotrestni oblast
vykonu piisobnosti prostiedy k objasnéni konkrétni véci, nikoliv & vybledavini takovyeh véci, cog napl-
siovdni piisobnosti statnibo zastupitelstvi vyznamné liniituje.”""* Navthoval tedy de lege ferenda jedno-
znacnou pravai upravu, jez by zakotvila opravnéni statniho zastupitelstvi k systematickému

99 Viz napt. § 78 odst. 2 zakona o vykonu trestu odnéti svobody.

100 Rozsudek Nejvyssiho spravaiho soudu ze dne 21. 3. 2021, ¢. j. 10 As 350/2020-36.

101 Ta v piispévku vsak bliZze popisovana nebude, jelikoZ to jednak pfesahuje raimec piispévku, jednak to jiz
udinili jini, viz KUHN, Z. § 66. In: KUHN, Z., KOCOUREK, T. a kol. Soudni #id sprivni: koments: Praha:
Wolters Kluwer, 2019, s. 530-537. ISBN 978-80-7598-479-1.

102 A to i s ohledem na to, Ze se mu v posledni dobé dostava v doktriné relativn¢ velké pozornosti. Viz
VICAROVA HEFNEROVA, H. Ochrana veregjného zdjmu v rizeni o Salobé proti rozhodnuti sprivnibo orgdnn. Praha:
Leges, 2018, 240 s. ISBN 978-80-7502-272-1; HEJC, D. K pfipravovanym zménam navrhovych oprav-
néni k ochrané vefejného zajmu ve spravaim soudnictvi. Spravni prave. 2024, ro¢. 57, ¢. 4-5, s. 282-294.
ISSN 0139-6005; MARTINEK, B. Spravni zaloby nejvyssiho statniho zastupce — ohlédnuti po vice nez dva-
ceti letech. Casopis pro prdvai védu a praxi. 2024, ro&. 32, & 3, s. 419-452. ISSN 1210-9126. DOI: hetps://doi.
org/10.5817/CPVP2024-3-3

103 MALEK, P. § 14. In: BRADACOVA, L. a kol. Zdkon o statnim zastupitelstvi: komentdr: Praha: C. H. Beck, 2023,
s. 321. ISBN 978-80-7400-936-5.

104 Ibid.
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zjistovani poznatkd u piislusnych organt vefejné moci vymezenych v § 14 odst. 1 a 2
zakona ¢. 283/1993 Sb., o statnim zastupitelstvi.

Vyse uvedenym navrhim se dostalo sluchu, kdyz v novele zakona o statnim zastupitelstvi,
jez nabyla ucinnosti 1. 7. 2024, doslo k novelizaci ustanoveni tykajictho se pravnich pro-
stfedku zajist’ujicich ¢innost statniho zastupitelstvi.'” Déivodova zprava se pfitom pfiklani
ke shora uvedenym zavérim o problematickém zjist’ovani poznatkd pro vykon této pusob-
nosti a faktickému odkazan{ statniho zastupitelstvi na externi podnéty. Od uc¢innosti novely
bude moci statni zastupitelstvi pfi zjist'ovani poznatkd pro vykon (nejen) této ptisobnosti
osobné a bezprostredné (byt’ to z daného ustanoveni zcela explicitné nevyplyva, divodova
zprava to vsak uvadi) provadeét potfebna zjisténi u vsech organa uvedenych v § 14 odst. 1,
odst. 3 zakona o statnim zastupitelstvi. Na témze misté¢ je konstatovano, ze: ,stdtni 3astu-
pitelstvi je povinno vykondvat svoji prisobnost nejen na aklade excternich podnéti, ale na 2ikladé stavn

«106

gdkonnosti, Rtery vykon prisobnosti stitnibo gastupitelstvi vygaduge.
Takova uprava se (byt’ vzdalen€) blizi proverkam. Je tfeba pfipomenout, ze provérkova cin-
nost prokuratury byla dokonce i odpurci vSeobecného dozoru obecné chvalena. V ramci
proveérky mél prokuritor moznost (a povinnost) zjist'ovat vsechny skute¢nosti podstatné
pro zjisténi zavéra o (ne)zakonnosti piimo u organu vefejné spravy. Mikule prezentuje sta-
tistické udaje o provadéni provérek a dovozuje, ze by se mohlo jednat o vhodny doplné¢k
spravniho soudnictvi.'”” Také Stbeny uvadi, ze provérky by mohly dobfe plsobit pravé

pro ziskavani poznatkt k uplatnéni navrhového uplatnéni.'”®

S védomim sife zabéru vetfejné spravy se nabizi myslenka, zda bude statni zastupitelstvi
schopno identifikovat v rimci vefejné spravy ty tseky a potazmo konkrétni véci, na které
se zamefit pro vyuzitf zalobntho opravnéni. Jde zejména o to, aby bylo Zalobn{ opravnéni
vyuzivano efektivné a statni zastupitelstvi se pii zjist' ovani poznatku soustfedilo na ty dseky,
kde dochazi k porusovan{ zakonnosti nejcastéji ¢i nejflagrantnéji (k tomu ostatné sméfuje
i samotna konstrukce v SRS, ktera piedpoklada poruseni zdvazného vetejného zajmu).

V tomto ohledu by bylo mozné nalézt jistou inspiraci v institutu soustavného dozoru za dob
socialismu. Je samozfejmé iluzorni, ze by statni zastupitelstvi takto kontrolovalo celou vefej-
nou spravu a stalo se jakymi orwellovskym ,,ministerstvem vsekontroly®. Jak bylo uvedeno
vyse, za dob socialismu existoval institut soustavného dozoru, v ramci néhoz byl ve sta-
novenych oblastech dozor ,,zintenzivnén®. Pokusime-li se teoreticky aplikovat podobnou
konstrukei na soucasnou spravni{ zalobu nejvyssiho statnfho zastupce a nové rozsifeni moz-
nosti zjist’'ovani poznatku (jakkoliv se nejedna o dozor), zjist'ovani poznatkd by v takovém
piipadé bylo vykonavano soustavné ve vymezenych oblastech, na jejichz dodrzovani je dan
nejkvalifikovanéjsi vetejny zajem a kde to vyzaduje stav zakonnosti (coz bylo koneckonct
uvedeno i v samotné divodové zpravé k novele, viz vyse), napt. ve formé namatkovych
kontrol. Bylo-li by tfeba vymezit konkrétni oblasti, musel by byt patrné proveden empiricky
105 § 14 odst. 5 zakona ¢. 83/2024 Sb., kterym se ménim zakon ¢. 283/1993 Sb., o stitnim zastupitelstvi.

106 Davodova zprava k vlddnimu ndvrhu zdkona ¢. 83/2024 Sb., kterym se ménim zékon ¢&. 283/1993 Sb., o stat-
nim zastupitelstvi.

107 MIKULE, 1968, ro&. 107, & 9, op. cit., s. 864.
18 SRBENY, op. cit., 5. 22.
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vyzkum, kdy nasledné vymezeni by patrné postacovalo ve forme pokynu obecné povahy
nejvyssiho statntho zastupce. Takovy vyzkum byl jiz historicky uskutecnén za dob sociali-
smu (ve vztahu k dozoru nad zakonnosti vefejné spravy) a nutno dodat, ze nepfinesl pfilis
109

konkrétn{ vysledky."” K obdobné promeénlivym zavérim dochazi i Martinek, ktery se ve své

praci zabyval vSemi dosud podanymi spravnimi zalobami nejvyssiho stitntho zastupce.''’

Uvadi, ze ,,5 vyjimkon oblasti prava stavebnibo a Fivotniho prostredi dochazi k vyragnym rozdilim jak

v poltech, tak i v oblastech podanych $alob k ochrané vereiného zdjmn v jednotlivych letech.“'"' Navic

se Casto jednd o velice specifické vysece spravniho prava. Z divodu znacné proménlivosti

by tedy jakékoliv pokusy o vymezeni konkrétnich oblast{ se ,,zintenzivnénym® rezimem
bylo do zna¢né miry nadbytecné.

Kli¢ova je tedy dle mého nazoru predevsim flexibilita. Pokud statni zastupitelstvi zjisti flagrantni

¢i Casté porusovani zakonnosti v konkrétn{ oblasti, u konkrétniho organu ¢i ve prospéch kon-

krétniho subjektu, mélo by se na toto zameéfit dislednéji a soustavnéji, praveé napt. i s vyuzitim
namatkovych kontrol. Uvedu-li konkrétni pifklad z minulosti, nejvyssi statni zastupce podal
celou fadu zalob ve vefejném zajmu z divodu porusovani zakonnosti pii udélovani licenci

k provozu fotovoltaickych ¢i solarnich elektriren.!”” Nastane-li situace, Ze stitni zastupitelstvi

zjisti mnohost ¢i vysokou zavaznost takovych poruseni, které jsou vzajemné néjakym zpuso-

bem propojeny, mélo by to vést k dislednéjsimu a soustavnéjsimu zjist'ovani poznatku.

Obecné mam vsak za to, ze nehledé na vyse uvedené tvahy novelou doslo ke zjednoduseni

zjist’ovani poznatku statnim zastupitelstvim, jelikoz se statni zastupitelstvi muze o potenci-

alnich nezakonnostech dozvédét jakymkoliv zptisobem, napf. z médii ¢i soudnich rozhod-
nuti, ¢imz jiz nenf odkdzano jen na podnéty ¢i vytézovani svych spist a informaci o poten-
cialnf nezakonnosti muze efektivné ovéfit.

Za dob socialismu v$eobecny dozor (tedy i provérky) mohl vykonavat kterjkoliv proku-

rator, pficemz z povahy véci tak ¢inili pouze k tomu povéfeni specialisté na danou oblast

(s,dozoristé™). Uz tehdy pfitom bylo ze strany doktriny ¢asto argumentovano nedostatec-

nym personalnim aparitem pro vykon této pusobnosti. Po ucinnosti vyse uvedené novely

zakona o statnim zastupitelstvi (a soudniho fadu spravniho) lze oc¢ekavat nabobtnani této
agendy, coz si patrné vyzada také personaln{ Upravy.

109 Vysledkem vyzkumu bylo, Ze vylepseni tehdejstho stavu spociva v ,,soustredént se pouze na zdvagnd poruseni priv-
nich predpisi a amétenin dogorn vili ridicim a kontrolnin organiim dogorovanych instituct, nikoliv vykonnym, jak je tomn
doposud.” Podle nazoru jednoho z prokuratord ucastnicich se vyzkumu: ,,se musi nastolit vignost a seridznost
smiérem od distrednich orginii doli, aby se védélo, Se vedent to mysli vagné. Tu je teba proto piisobit na centrum — nenahra-
zovat jiné systémy.“Viz VALOVA, V. K ndzoram na vseobecny dozor prokuratury. Prokuratura. 1990, ro¢. 21,
¢. 1-2, s. 68. Lze konstatovat, ze takovy mechanismus by patrné dobfe fungoval pravé u upozornéni, kterd
mela preventivni charakter a pasobila vychovné, smérem k efektivnéjsimu dodrzovani zdkonnosti. Za sou-

¢asného stavu vsak nepovazuji soustfedéni dozoru (resp. provérkové ¢innosti) na fidici a kontroln{ organy
jako spravné, jelikoz ve vysledku ma sméfovat k odstranéni nezakonného aktu.

MARTINEK, op. cit.
Ibid., s. 419.

112 Napf. rozsudek Nejvyssiho spravatho soudu ze dne 17. 2. 2016, ¢ j. 9 As 256/2015-229; rozsudek
Krajského soudu v Brné ze dne 3. 12. 2015, ¢&. j. 62A 96/2013-290; rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu
ze dne 15. 12. 2015, ¢&.j. 9 As 30/2015-70; rozsudek Nejvyssiho spravntho soudu ze dne 3. 12. 2015, ¢.§. 9
As 19/2015-141; rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 26. 11. 2015, &.7. 9 As 173/2015-71, rozsudek
Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 26. 8. 2015, €. §. 2 As 103/2015-171.
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V této souvislosti mam za to, ze v nékterych pifpadech by mohlo byt vhodnégjsi, kdyby
potiebna zjisténi na misté provadél statni zastupce nizstho statnfho zastupitelstvi, a to pfi-
nejmensim divodu hospodarnosti, operativnosti, ale také kvtli lepsimu povedomi o mist-
nich pomérech. Zakonodatrce vsak nenovelizoval § 12b odst. 3 zakona o statnim zastupi-

1977

telstvi, podle néjz: ,,prosetrenim podnétu & poddni navrbu nejvyssiho statnibo dstupee miige Nejyssi

26
7

statni zastupitelstvi povérit niZsi stamni zastupitelstvi.’” Stale tedy bude prosetfeni vazano pouze
na ,,podnétové” veci, coz lze pfi vyznamné novelizaci stran zjist’ovani poznatkd i mimo
konkrétn{ véc vnimat jako chybu, nebo pfinejmensim jako $kodu (stejné jako to, ze povéfeni
k prosetfeni nebyva ze strany Nejvysstho statniho zastupitelstvi vyuzivano). Proti tomuto
navrhu se da naopak namitnout, ze statni zastupci nizsich statnich zastupitelstvi nejsou
experti zaméfujici se na tuto pasobnost, resp. experti na spravani pravo (coz vsak nenf pro-
blém nefesitelny, naopak mam za to, Ze by néktefi statni zastupci nizsich statnich zastupitel-
stvi mohli byt taktéz nositeli zalobniho opravnén{ — viz nize).

9.1.1 Jaky rozsah zalobni opravnéni ma a jaky by mit mélo?

Presuneme-li se k tvaham o rozsahu zalobniho opravnéni, tak v doktriné z dob socialismu
se stran rozsahu pfili§ odlisnych nazord neobjevuje, jelikoz vesmés vsichni autofi vychazeli
z toho, ze spravni soudy budou pfezkoumavat pouze rozhodnuti. V ramci vseobecného
dozoru mohli prokuritofi brojit proti jakékoliv formé (ne)cinnosti vefejné spravy. Naopak
dnes muze nejvyssi statni zastupce podat spravai zalobu zatim pouze proti rozhodnuti,
ackoliv spravni soudy poskytuji (resp. by mély poskytovat) ochranu proti véem formam
(ne)c¢innosti vefejné spravy kromé podzakonnych pravnich pfedpist. I pfes to, ze statopo-
liticka, socialni a pravni situace dnes a kdysi je diametrdln¢ odlisnd, nevidim dévod k tomu,
pro¢ by nemél mit nejvy$s{ statnf zastupce moznost napadnout spravni zalobou (pfipadné
navrhem) i jiné formy cinnosti vefejné spravy.

Odtivodnéni pfitom nevyvéra primarne z toho, ze prokurator kdysi mohl brojit proti vem
formam (ne)cinnosti (kdy tento argument je zde spise podpuirny a svéd¢éi o tom, Ze i histo-
ricky bylo toto prokuratufe svéfeno a navic to lze nalézt také ve slovenské pravn{ uprave),
nybrz z divodu pragmatického. Je jim potencidlni poruseni zavazného vefejného zajmu,
které je mozné v pifpadé jakékoliv formy (ne)cinnosti vefejné spravy.

S védomim, ze vefejny zdjem ma rovinu jak kvalitativni, tak kvantitativni, lze s jistotou
konstatovat, ze kvantitativni rovina mutze byt u nékterych forem ¢innosti dokonce vyrazné
zdvaznéji porusena, nez v pifpadé rozhodnuti. Napf. v piipad¢ opatfeni obecné povahy
se jevi zfejmym, ze zde je prima facie vys$si riziko zasazen{ zavazného vefejného zajmu, jelikoz
se tyka v podstaté neomezeného poctu adresata.

Na toto nynf, zda se, bude zdkonodarcem reagovano, a to v novele soudniho fadu sprav-
niho.'” Verze do ptipominkového fizeni rozsifovala zalobni opravnéni také na zasahovou
zalobu a navrh na zruseni opatfeni obecné povahy. Verze pro jednani vlady v duchu vyse

113 Navrh zdkona, kterym se méni zakon ¢. 150/2002 Sb., soudni fad sprivni, ve znéni pozdéjsich pfedpisa,
a dalsi souvisejici zikony, €. j. 101/2020-LO-SP. odok.cz [online]. [cit 30. 4. 2024]. Dostupné z: https:/ /www.
odok.cz/portal/veklep/matetial/ KORNCYHKVNMK/
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uvedeného zvolila opa¢ny pfistup a umoznila podat navrh na ochranu vefejného zijmu
ve vSech piipadech, krom véci volebnich, kompetencnich, politickych stran a ve vécech refe-
rend. Pfibyly tedy zejména moznost napadnout zalobou necinnost spravniho organu, stejné
tak pfedpisy zajmové samospravy. Stejny rozsah ma zalobni opravnéni i ve verzi predlozené
Poslanecké snémovné. Takovy krok se jevi logickym, jelikoz umozni nejvys$simu zastupci
brojit spravn{ zalobou 1 proti jinym formam (ne)¢innosti, které zavaznym zptsobem naru-
$uji vefejny zdjem, nez pouze prot rozhodnutim.'*

Pokud jde o podzakonné pravni pfedpisy, domnivam se, ze v pifpadé rozsifeni kompetence
spravnich soudd (toto se s ohledem na ¢l. 87 odst. 3 pism. a) Ustavy bude tykat nejspise
pouze NSS) také na prezkoumavani podzakonnych pravnich pfedpist by bylo vhodné rozsi-
fit zalobni (navthovou) legitimaci nejvyssiho statniho zéstupce i o tuto oblast.'”® Argumenty
uvedené vyse se mutatis mutandis uplatni i zde. Pfinejmensim vsak povazuji za vhodné zvazit
doplnéni opravneéni nejvyssiho zastupce podat navrh na zruseni podzakonného pravntho
predpisu Ustavnimu soudu, jeZ ma napt. také Vefejny ochrance prav (dile ,,VOP), které
dle mého nazoru bezdivodné absentuje. Pokud nejvyssi spravni zastupce bude po novele
SRS moci napadnout véechny formy ¢innosti vefejné spravy kromé podzikonnych pravnich
pfedpist ve spravaim soudnictvi, mélo by mu byt umoznéno napadat také podzakonné
pravni predpisy u Ustavniho soudu. Opaény piistup je znacné neorganicky (vezmeme-li
v potaz také srovnani{ se zminénym Vefejnym ochrincem prav). Tato zmeéna by jisté nebyla
tak palciva jako v pifpadé piezkumu ve spravnim soudnictvi, navic obdobnym oprivnénim
disponuji nejvyssi statni zastupci ¢i generalni prokuratofi ¢asto také v zahranici (pifkladem
muze byt jiz zminéné Slovensko).

Svoboda a Chamrithova upozoriuji také na to, e pojeti rozhodnuti ve smyslu SRS
je v judikatufe spravnich soudd zna¢né proménlivé, coz mize mit vliv na rozsah Zalobntho
opravnéni nejvyssiho stitniho zastupce.'® Pokud by bylo rozhodnuti vylozeno v konkrétni
véci soudem restriktivng, bylo by Zalobni opriavnéni omezeno. Zminéna novelizace SRS
zlepsi situaci v tom smyslu, ze umozni podat spravn{ zalobu ¢i navrh napfi¢ zalobnimi typy,
v dtsledku ¢ehoz jiz nebude hrozit (nebo pfinejmensim bude toto riziko vyrazné snizeno),
ze by zalobni opravnéni bylo v ptipadé ,,hrani¢nich dkoni* omezeno. Zakonodarce se roz-
hodl zachovat propojeni spravni zaloby ve vefejném zajmu s hlavnim poslanim spravntho
soudnictvi - ochranou subjektivnich prav. Tim padem nepfipada v tvahu (alespon ne nyni),
ze by pfedmétem soudni kontroly ve spraivnim soudnictvi mohly byt prostfednictvim
zaloby nejvyssiho statniho zastupce také odpovidajici dozor¢f ¢i ,,spravecovské™ pravomoci

114 Obdobné HEJC, D. Uvahy nad pfipravovanym rozifenim navrhové legitimace (nejen) nejvyssiho statnho
zastupce ve spravaim soudnictvi. Statni zastupitelstvi. 2024, ro¢. 22, €. 1, s. 19-25. ISSN 1214-3758.

115 Obecndji k piezkoumavini podzakonnych pravnich predpisii spravnimi soudy viz BOZIK, O. K prezkumu
podzakonnych pravnich pfedpist spravaimi soudy. Sprdavni prave. roc. 66, ¢. 7-8, s. 379—-407. ISSN 0139-6005.

116 SVOBODA, T., CHAMRATHOVA, A. Hranice mezi Zalobnimi typy podle soudniho #adu spravniho v kon-
textu (nejen) souhlast podle stavebniho zakona. MUNI Law Working Paper. Brno: Masarykova univerzita,
2018, roc¢. 2018, 2018.01, s. 19; SVOBODA, T. N¢kolik poznamek k pojeti rozhodnuti podle soudniho fadu
spravniho. In: SVOBODA, T., HEJC, D. (eds.). COFOL.A 2023: Conference for Young Lawyers. 2023, s. 22.
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spravaich organd, nad ¢im uvazoval Hejc, pokud by bylo opusténo propojeni spravai zaloby
nejvyssiho statniho zastupce s ochranou vefejnych subjektivnich prav.'”

Za ucelem odlehceni Nejvyssiho statniho zastupitelstvi a pfedevsim zvyseni efektivity insti-
tutu by bylo dle mého ndzoru vhodné uvazovat o rozsifeni zalobntho opravnéni na dalsi
statni zastupce. Nabiz{ se pfedevsim rozsifeni na vedouci statn{ zastupce, pficemz podobny
navrh se jiz v minulosti dokonce objevil. Konkrétné se jednalo o rozsifeni zalobni legitimace
na vrchni a krajské statni zastupce.''® Bylo by k diskuzi, zda by toto rozsifeni nebylo vhodné
navazat na podminku prokdzini vefejného zajmu (kdy soucasnd pravni Uprava vyzaduje
toliko shleddni). Nepochybné by totiz navrh rozsifeni vzbudil v doktriné obavy, ze bychom
se mohli dostat do stavu, kdy by Zalobnif opravnéni jiz nebylo pouze v{jimecnym prostied-
kem slouzicim k napravé téch nejzavaznéjsich poruseni vefejného zajmu. Nutnost proka-
zovat zavazny vefejny zajem by utlumila obavy ze zneuziti pravomoci a piflisné ingerence
moci vikonné do moci soudni.

Slusi se pfipomenout, Ze pfi projednavani SRS v Poslanecké snémovné byl institut spravni
zaloby nejvyssitho statnfho zastupce malem vypustén, kdy navrh na vypusténi poslan-
kyné¢ Dundackové byl zamitnut az po zpochybnéni hlasovan{ poslancem Martinkem,
a to tésné 69:61."” Obavy pfi projednivani pfitom byly primarné pravé ze zneuziti pravo-
moci a neurcitosti pojmu ,,verejny ajem”, jez by si mohl nejvyssi statnf zastupce interpretovat

dle svého uvazeni.'?

Rozsifeni této pravomoci na jiné statni zastupce nez toho nejvyssiho
by tedy jist¢ nebylo bezproblémové a i na politické urovni by bylo pfinejmensim delikatni

(koneckoncti ani pfechozi navrh na rozsifeni na krajské a vrchn{ statni zastupce nebyl pfijat).

9.2 Statni zastupitelstvi jako ochrance zranitelnych osob?

V posledni dobé se jak v doktriné, tak v aplika¢ni praxi dostava jisté pozornosti problema-
tice tzv. zranitelnjch osob.”! V Ceské republice se touto oblasti priva zabyva piedevsim

117 HEJC, D. Spravni zaloba nejvy$iiho stitniho zastupce z hlediska poslani spravniho soudnictvi. Privnik:
teoreticky éasopis pro otizky stitn a prva. Praha: Ustav stitu a prava AV CR, 2023, ro¢. 162, & 10, s. 912,
ISSN 0231-6625. Dozordi ¢i ,,spravcovské™ pravomoci spravnich organu pfitom zmifuje ve svém clanku
CODL, D. Zamyslen{ nad stavajicim pojetim vefejnych subjektivnich prav jakozto zakladu aktivni zalobn{
legitimace v soudnim fizeni spravaim. Pravnik. 2021, ro¢. 160, ¢. 1, s. 58. ISSN 0231-6625.

118 Verze pro jednani vlady navrhu zikona & 303/2011 Sb., kterym se méni zikon ¢. 150/2002 Sb., soudni fad
spravni, ve znéni pozdéjsich predpist, a nekteré dalsi zdkony. Do Poslanecké snémovny se pak dostal jiz
vladni navrh oklestény o toto rozsifeni.

11

©°

Poslanecka snémovna. Stenograficky zapis 46. schiize Poslanecké snémovny ze dne 15. 2. 2002. psp.cg
[online]. [cit. 26. 10. 2024]. Dostupné z: https:/ /www.psp.cz/cknih/1998ps/stenprot/046schuz/s046457 htm

120 Konkrétné poslankyné Dundackova uvedla: ,, Jednd se o dlonholety spor o to, jestli je mogné néjakym 3 prisoben verejny
xdjem jako takovy definovat. Nikdy jsme na pidé iistavné pravniho vyborn ani na $ddném jiném foru nedospéli & tomn,
ge by takovd definice byla mogna. V3hledem k tonmu se mi takova mognost 3da prilis nenrita a umoginjici statn gasabovat
nadbytecné tam, kde zasahovat nema.“ Poslanecka snémovna. Stenograficky zapis 46. schiize Poslanecké sné-
movny ze dne 8. 2. 2002. psp.¢z [online]. [cit. 26. 10. 2024]. Dostupné z: https:/ /www.psp.cz/eknih/1998ps/
stenprot/046schuz/s046298.htm

Za zranitelné osoby mohou byt povazovani pifslusnici nirodnostnich mensin, osoby se zdravotnim posti-
zenim, osoby s ndbozenskym vyznanim, apatridé, cizinci, obéti trestnych ¢ind, vézni, bezdomovei, starsi
lidé atd. Vzdy bude vsak nutno pfi posuzovani individualizovat a zaroven platf, Ze pfi kumulaci zranitelnostf
osoby je riziko vyssi (napf. vézen, ktery je zaroven starsf clovek a cizinec).

12
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Simackovi, ktera upozorfiuje na to, Ze pravo ¢asto vychazi z premisy nezavislosti, sobésta¢-
nosti a samostatnosti clovéka, coz je vSak v rozporu s tezi obecné zranitelnosti.'” Pojem
zranitelné osoby pfitom neni pouze pojmem teoretickym, nybrz také pojmem legalnim
(viz dile). Zranitelné osoby jsou rovnéz zmitiovany v judikatute soudd, predeviim Ustavniho

123 7124

soudu,'” pficemz koncept zranitelnosti ma ptvod v zahraniéi.

Z pohledu prava je podstatné ve vztahu ke zranitelnym osobam vnimat, Ze pravni norma
muze prave v disledku zranitelnosti osoby dopadnout na tuto osobu jinak, nez dopadla
na ostatn{ adresaty. Takovy stav vSak neni zadouci a stat by mél usilovat o to, aby bylo pii
jakékoliv regulaci dosazeno nejen formalni, ale i materialni rovnosti. Jinymi slovy feceno,
J,7a lidskopravni (i distavnd roviné pogadavek rovnosti lidi neznamend jen formalni rovnost pred zdkonem,
ale 163 materialni rovnost, Joblediujici fakticky dopad neutrdlniho abstrakinibo pravidia na konkrétnibo
Jednotlivee a potiebu aplikace takovych opatient, kterd ve svych diisledeich skutecné poskytnon rovné Sance
ke splnéni kritérii pro pristup k urcitym statkim.“'> Jak ostatné judikoval i sam Ustavni soud:
o Kvalita, vyspélost a humanita kazdé spolecnosti se pognd podle 3 prisobu, jakym achdzi s témi nejzra-
nitelnéisimi, s témi, kdo se g jakychkoli divodii ocitli na jejim okraji; 2da opravdu n vsech lidi respektuge,

e jsou svobodni a rovni si s ostatnimi v diistojnosti i pravech, jak stanovi &. 1 Listiny.!*

Zakonodarce témto osobam misty vénuje pozornost a konstruuje v pravnich pfedpisech
specialni prostfedky, které jsou témto osobam k dispozici. Pojem zranitelné osoby obsahuje
zakon o azylu,'” v oblasti trestntho a pfestupkového prava existuje institut poskozeného,'*®
zakon o obétech trestnych ¢int pracuje s pojmem zvlast’ zranitelné obéti (z ¢ehoz lze dovodit,
Ze uz samotna obét’ je patrné zranitelnou osobou).'” Na zranitelné osoby vice nez na koho-
koliv jiného miif také napiiklad antidiskriminacni pravo nebo institut odstranéni tvrdosti zako-
na." Nutno také dodat, Ze v soukromém pravu se uplatiiuje zasada ochrany slabsi strany.

Nemalou tlohu zastava v tomto ohledu VOP. Ten sleduje napliiovani mezinarodni smlouvy
upravujici prava osob se zdravotnim postizenim, provadi sledovani detence cizinct,

122 SIMACKOVA, K. K pojmu zranitelnost v ceském pravnim prostiedi, zejména v judikatute Ustavniho soudu.
Jurisprudence. 2019, ro¢. 28, ¢. 5, s. 18. ISSN 1802-3843.

123 Napt. usneseni Ustavniho soudu ze dne 17. 3. 2009, sp. zn. I. US 113/09; usneseni Ustavniho soudu ze dne
9. 3. 2010, sp.zn. IV. US 378/09; nélez Ustavniho soudu ze dne 9. 2. 2016, sp.zn. I. US 2933/15; nélez
Ustavniho soudu ze dne 5. 12. 2017, sp. zn. IV. US 1582/16.

124 Napf. rozsudek ESLP ze dne 4. 12. 1995, ve véci Ribitsch proti Rakouskn, €. 18896 /91, rozsudek velkého sendtu
ESLP ze dne 28. 9. 2015, ve véci Bouyid proti Belgii, ¢. 23380/09, rozsudek velkého senatu z 13. 11. 2007,
ve véci D. H. proti Ceské republice, & 57325/00, rozsudek velkého senitu ESLP ze dne 17. 1. 2012, ve véci
Stanev proti Bulbarsku, ¢. 36760/06, rozsudek velkého sendtu ESLP ze dne 18. 2. 2014, ve véci Ruiz Rivera proti
Svjearskan, &. 8300/06.

125 BILKOVA, V., SIMACKOVA, K., TYMOFEYEVA, A. Lidskd priva starsich lidi. Praha: Wolters Kluwer,
2022, s. 235. ISBN 978-80-7676-609-9.

126 Nilez Ustavniho soudu ze dne 27.10. 2015, sp. zn. 1 US 860/15, bod 84.

127 § 2 odst. 1 pism. i) zakona ¢ 325/1999 Sb., o azylu.

128 § 43 a nésl. zakona ¢ 141/1961 Sb., trestni fad a § 70 zédkona ¢. 250/2016 Sb., o odpovédnosti za piestupky
a fizen{ o nich.

129 Zakon ¢. 45/2013 Sb., o obétech trestnych ¢ind.

130 Zakon ¢ 198/2009 Sb., o rovném zachdzeni a o pravnich prostiedcich ochrany pied diskriminaci; § 53a
zakona ¢&. 48/1997 Sb., o vefejném zdravotnim pojisténi a poraznu.
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vykonava pusobnost ve vécech priva na rovné zachdzeni a ochrany pfed diskriminaci.”
V neposledni fadé také provadi systematické navstévy mist, kde se nachazeji nebo mohou
nachazet osoby omezené na svobodé. Role VOP vsak spociva (s ohledem na jeho typicky
neformaln{ pasobeni) pfedev§im v metodické pomoci a podpofe napliovani prav téchto
osob.

Piasobnost VOP ve vztahu k osobam, které se nachazeji v mistech, kde je omezovana
osobni svoboda, je do jisté miry sdilena se stitnim zastupitelstvim, pfi¢emz statni zastupi-

telstvi v této oblasti vykonava dozor.'*

Statni zastupitelstvi taktéz v podstatné mife pfispiva
k ochrané jinych skupin zranitelnjch osob, a to v civilnim fizeni, konkrétné v nckterych
fizenich podle zdkona o zvlastnich fizenich soudnich.'” Typickymi piiklady takovych fizeni
budou napt. fizeni o svépravnosti nebo tzv. detenéni fizeni, kde se z povahy véci ¢asto jedna
o osoby, které nejsou schopny efektivné hajit sva prava. Statni zastupitelstvi obecné slouzi
k zastupovani statu pfi ochran¢ vefejného zajmu ve vécech svéfenych zakonem do jeho
pusobnosti, pficemz ochrana zranitelnych osob je ve vyse uvedenych piipadech povazovana
(zcela legitimné) za vefejny zajem.'**

Vyse uvedené ptsobnosti VOP a statniho zastupitelstvi, stejné jako dal$i uvedené pro-
stitedky v pravnim fadu, demonstruji, Zze zranitelné osoby mohou mit v dusledku jejich zra-
nitelnosti ¢asto problém s uplatiiovanim jejich prav, a proto potfebuji nécf pomoc. Z judi-
katury Ustavniho soudu muzeme dovodit, Ze ,,icastni-li se soudniho #izent zranitelnd osoba, |...]
a to geména pokud se v 1izent jednd o jejich prava ¢i povinnosti, json obecné soudy povinny pozornét
a vldst’ dbat na to, aby tato osoba mobla v 1izeni piné uplatnit svd priva stejné jako jini iicastnici
Fizeni.1 Takovy piistup je nepochybné namisté, nicméné je prima facie ztejmé, ze takové
osoby budou mit ¢asto problém uz se samotnym piistupem k soudu, tzn. v piipadé zasahu
do vefejnych subjektivnich prav problém vibec podat spravni zalobu (¢i uz piipadné odvo-
lani na drovni vefejné spravy).*

Chce-li se totiz obecné osoba domoci svych prav u soudu, potfebuje zpravidla penize
na soudni poplatek, advokita (pifpadné umét si o osvobozeni od soudniho poplatku
¢i o ustanoveni advokata pozadat), dorucovaci adresu, schopnost identifikovat pravni pro-
blém, znalost procedur a hodné sil a vytrvalost."”” V tomto ohledu vaimam jako nedostatek

131 § 1 odst. 3 a nasl. zakona ¢ 349/1999 Sb., o vefejném ochranci prav.

132 Sladecek k této ,,sdilené* ptisobnosti uvadi, ze vznikla jako dusledek paralelniho projednavani obou zakonu
v parlamentu. Jedna se podle néj o citlivou oblast, kde duplicita nevadi a oba organy spolu mohou spolupra-
covat. SLADECEK, V. Obecné sprivni privo. 4. vyd. Praha: Wolters Kluwer, 2019, s. 443, poznamka pod éarou.
ISBN 978-80-7598-564-4. Konksrétné se timto tématem podrobné zabyva publikace RICHTEROVA, A.
Prekryv prisobnosti verejnébo ochrdnce prav a statnibo zastupitelstvi v oblasti kontroly detencnich zarizent. Praha: Wolters
Kluwer, 2020, 145 s. ISBN 978-80-7598-912-3.

133 § 8 zakona ¢. 292/2013 Sb., o zvlastnich fizenich soudnich.

13 DOBES, P. § 5. In: BRADACOVA, op. cit,, s. 54.

135 SIMACKOVA, 2019, ro¢. 28, & 5, op. cit., s. 18.

13 Proto je také ve vyse uvedenych pfipadech fizeni podle ZRS zakotveno opravnéni stitniho zastupce nejen
se fizen{ Gcastnit, ale také podat navrh na zahdjeni fizeni.

137 SIMACKOVA, K. Nejnespravedlivéjsi rozsudky. Jiné pravo [online]. 1. 6. 2011 [cit. 5. 11. 2024]. Dostupné z:
https:/ /jinepravo.blogspot.com/2011/06/nejnespravedlivejsi-rozsudky.html
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(pfinejmensim v oblasti vefejné spravy a potazmo spravniho soudnictvi), Ze neexistuje sku-
tecné efektivni mechanismus, ktery by pomohl zranitelnym osobam s uplatnovanim jejich
prav.

Spravn{ soudnictvi je postaveno na dispozi¢ni zasade, a je tedy na subjektu prava, aby
vystoupil na ochranu svych prav (plati pravni zasada vigilantibus iura scripta sunt). BExistuje
poucovaci povinnost, institut bezplatné pravni sluzby podle zakona o advokacii, institut
osvobozeni od soudnich poplatki a na tento navizané ustanoveni zastupce podle SRS, ji
zminéna pomoc VOP, bezplatné pravai poradny'*® a pravdépodobné by se daly identifikovat
1 né¢které daldi instituty. Staci to vsak? Jsou tyto prostfedky dostatecné efektivni pro poskyt-
nut{ ochrany zranitelnym osobam?

Simackova v této souvislosti uvadi: , Mam éasto pocit, Se jsme jako uéitelé na pravnické faknité
gklamali, kdyg vidim pékné rostlého, dobre obleceného mladika v perfeketné padnoncim obleku, jak omild
Jedinou latinskon vétu, kterou zna: 1 igilantibus inra scripta sunt”.“'* Nedivim se ji. V ptipadé zra-
nitelnych osob totiz citime, Ze je situace odlisna, nez v pfipad¢ jinych adresatd. Divodem
je prave tvrdy naraz této zasady na materialn{ rovnost.

Vyse uvedené prostiedky nejsou dle mého dostatecné. Spole¢nym jmenovatelem jejich
nedostatecnosti je v jejich ptipadé fakt, ze nereflektuji podstatu problému zranitelnych osob.
Jde o to, Ze tyto osoby zjednodusené feceno ,nevedi, ze neveédi.“ Jsou ztraceny v kompli-
kovaném systému prava, o ustanoveni advokata bezplatné podle zakona o advokacii tyto
osoby nemajf ani tusen, stejné tak nemaji ponéti o zbylych moznostech, které jim pravni fad
pro ochranu jejich prav nabizi.'*" Pokud se o né¢jakém z prostiedka dozvi, ¢asto na feseni
problému rezignuji, nez aby byli po dlouhém odepisovani pro né nesrozumitelné odmit-
nuti.'*! Proto pravé v jejich pipadech bude dochazet ¢astéji k tomu, co Simackova nazjva
Hhejnespravedlivejsi rozsudky™ — takova soudni rozhodnuti, kterd nikdy nebyla vydana
(ackoliv vydana byt méla).'*?

Mam za to, ze tyto osoby potfebuji pomoc v tom smyslu, Ze za né (v idealnim pfipad¢)
nékdo Zalobu pfimo poda, anebo ji alespon sepise.

Zde spatfuji prostor pro mozné rozsifeni pasobnosti stitniho zastupitelstvi.'*> Ochrana zra-
nitelnych osob by pfitom korelovala s jeho tkolem, kterym je zastupovani statu pii ochrané
vefejného zajmu (zde pravé ochrany zranitelnych osob) ve vécech svéfenych do jeho

138 A¢koliv trend téchto poraden zaéina stoupat, stale je Ceska republika v tomto ohledu ve srovnani se zahrani-
¢im spise pozadu — piikladem budiZ napf. Polsko, Izrael ¢i USA, kde kazda lepsi pravnickd fakulta ma svou
bezplatnou pravai poradnu, v ramci které pod dozorem advokatd studenti bezplatné pomahaji.

139 SIMACKOVA, 1. 6. 2011, op. cit.

140 Tlustrativni pifklad v tomto ohledu uvadi Simé¢kova, kterd jako soudkyné Nejvyssiho spravntho soudu
poslala Gcastnikovi formulaf k prokazani jeho nemajetnosti. Ucastnik ji viak poslal formulat zpét s dopisem,
ktery obsahoval jeho vyjadtent: ,,Moc se omlonvim, ale ja tomu viibec nerozumim®, k cemuz domaloval kyticku.
SIMACKOVA, K. Nejnespravediivéjsi rozsudky [online]. Pravnicka fakulta Masarkovy univerzity. Dostupné z:
https:/ /www.youtube.com/watch?v=0giQNzumOpc [cit. 6. 11. 2024].

141 Tbid.

142 Tbid.

143 Pfipustime-li jest¢ o kousek vice odvaznosti, lze uvazovat ve vztahu ke zranitelnym osobiam o uplatnéni
zasady oficiality ve spravnim soudnictvi. Toto by vSak znamenalo jeho fundamentalni zménu.
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pusobnosti zakonem. Jak bylo uvedeno vyse, statni zastupitelstvi uz obdobnou pusobnost
vykonava, a to v nesporném civilnim soudnim fizeni. Ve vztahu k netrestni pasobnosti
statnfho zastupitelstvi existuje stanovisko ¢. 3 (2008) Poradntho vyboru evropskych pro-
kuratort (jakozto poradniho organu Vyboru ministrd Rady Evropy) ze dne 21. 10. 2008,
které formuluje nékteré zasady vykonu netrestni pusobnosti.'* Lze dovodit, ze piipadné
roz$ifeni pusobnosti statnitho zastupitelstvi na ochranu zranitelnych osob v oblasti vefejné
spravy by pozadavkam tohoto doporucujictho dokumentu vyhovovalo. Jako dulezité pova-
zuji pfedevsim pism. c) tohoto dokumentu, které uvadi, ze funkce musi byt vykonavany
U Zdjmin spolenosti a ve vereiném djmu, aby bylo gajisténo uplatiiovani prava, respektovdni dkladnich
prdv a svobod. .. Aplikovatelné na tuto dvahu jsou i zavéry ESLP vyslovené v (nutno podotk-
nout v zakladu civilni) véci Batsanina proti Rusku, ve kterém tento soud judikoval, Ze ,,scast
vereiného Zalobee v civilnim ¥izen mobla byt ospravedinéna specifickymi okolnostmi, jako napr: ochranon

€145

granitelnyoh osob, které nebyly schopny samy hdjit své zajmy. ..
Podminkou uplatnéni pfipadné pravomoci statntho zastupitelstvi (at’ uz by byla jakakoliv —
viz dale) by kazdopadné muselo byt, ze zranitelna osoba neni schopna sama hajit své zajmy
(individualizace by tedy byla nezbytna). V civilnim fizenf je ucast statnfho zastupitelstvi ome-
zena na zdkonem definovana fizeni, coz do jisté miry vyplyva i z vyse citovaného stanoviska,
které toto formuluje jako jednu ze zasad pfi vykonu netrestni pisobnosti. Je tedy otazkou,
zda by blizsi konkretizace (nez pouze omezeni na zranitelné osoby, které se nejsou schopny
samy hdjit) nebyla nezbytna i zde (vymezeni uréitych skupin zranitelnych osob apod.).
Proti celé této Gvaze Ize argumentovat tim, Ze piisobnost v oblasti ochrany nékolika vjznam-
nych skupin zranitelnych osob vykonava jiz VOP a tak by se mohly pusobnosti kryt. Jiz
bylo naznaceno, ze VOP vsak poskytuje pouze metodickou pomoc a podporu, ptipadné
poucit o spravném postupu podle § 13 zakona o Vefejném ochranci prav, pokud obdrzi
podani, které je obsahove opravnym prostfedkem ¢i zalobou. To zranitelnym osobam casto
postacovat nebude. Oproti VOP je pro statni zastupitelstvi naopak typicka formalni ucast
v soudnich fizenich, ktera je efektivnéjsi. Navic VOP jiz nyni do jisté miry sdili se statnim
zastupitelstvim ptisobnost ve vztahu k osobam, které se vyskytuji v mistech, kde je omezo-
vana osobni svoboda, a patrné to nicemu nevadi. VOP a statni zastupitelstvi by spolu mohli
pii ochrané zranitelnych osob spolupracovat.

Pripustime-li bliz§i uvahy o této odvazné konstrukci, nabiz{ se otazka, jakou roli by pfi
ochrané zranitelnych osob mélo statni zastupitelstvi zastavat a jaky by byl v téchto pfipadech

144 Dokument uvadi v bodé 34 tyto zasady: a) respekt delby moci, b) nestrannost a férovost postupu, ¢) vykon
odpovidajicich funkei v zajmu spolecnosti a ve vefejném zijmu, aby bylo zajisténo uplatfiovani prava
a respekt k zakladnim pravam a svoboddm, a aby byly tyto funkce vykonavany v raimci pravomoci udélenych
zakonem, d) co nejpfesn¢jsi konkretizace pravomoci v zdkoné, e) zvenéi nejsou do aktivit statniho zastupi-
telstvi piipustné zadné zasahy, f) musi byt zachovana rovnost zbrani, g) zaloba ve vefejném zijmu ze strany
statnfho zastupitelstvi mimo trestni oblast nesmi porusovat zasadu res iudicata, h) postup mus{ byt odivod-
nény a divody postupu musi byt zpfistupnény osobam a institucim tcastnym nebo majicim zajem na fizent,
i) takové osoby musi mit moZznost domahat se napravy ve vztahu ke konani nebo nekonan{ statniho zastupi-
telstvd, j) mela by byt peclive sledovana judikatura ESLP.

145 Rozsudek ESLP ze dne 26. 5. 2009, ve véci Batsanina proti Rusku, ¢. 3932/02, bod 37.
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vztah stitniho zastupce k soudu.' Idedlni by dle mého nazoru bylo umoznit stitnimu
zastupci spravni zalobu ve prospéch zranitelné osoby pfimo podat, coz by vedlo k nejefek-
tivnéj$imu uplatiovani prav zranitelnych osob (a tedy také k materialni rovnosti). Nasledné
by mohl zastivat napf. roli osoby zicastnéné na fizeni (ackoliv by bylo patrné nezbytné
upravit definici v SRS).

Nastinéné myslenky pfitom nejsou zcela neopodstatnéné. Naznaky lze totiz nalézt jak
v minulosti, tak v soucasnosti. Hromada jiz v roce 1969 pfi dvahach o spravnim soudnictvi
uvadel, ze by , prokuritor mobl ve vyjimelnych pripadech vyvolat 1izeni n soudu i v pripadeé, Fe by bylo
poruseno privo v neprospéch adresdta, pokud by na tomto nebylo moné spravedlivé ocekavat, aby vystoupil
na ochranu svych pravem chranénych zdjmi.*” Ochranou zranitelnych osob argumentuji také slo-
venstl autofi pii hdjen{ opodstatnéni zachovani dozoru prokuratury nad zdkonnosti vefejné
spravy. Sramel v tomto ohledu uvadi, e ,zemosno siblasit’ s nazormi, ktoré povasuji vietkych
obéanov za autondmne a svojpravne subjekty schopné hdjit’ svoje prava podia viastného nvagenia a rozhod-
nutia beg akejkolvek Stdtnel kurately. Redlna situdcia je takd, $e vidy v kagdom Stdte sa budii nachddzat
subjekty, ktoré tiito schopnost nemaji, a preto potrebugii pomoct. Prdve g toho ddvodu musi existovat’ orgin,

€148

ktory by im pomdbal riesit’ tieto problémy.

Zaver

Existence prokuratury a jejtho vSeobecného dozoru za dob socialismu byla logickym
dusledkem zmény formy vlady v tehdejsim staté. Vseobecny dozor prokuratury byl
do Ceskoslovenska prejat ze SSSR, kde jej v této podobé prosadil Lenin. Po dobu, kdy
byl tento institut soucasti pravniho fadu, méla prokuratura za ukol dozirat nad dodrzova-
nim socialistické zakonnosti, ktera byla referencnim kritériem, jimz byly formy (ne)cinnosti
vefejné spravy prezkoumavany. D4 se konstatovat, ze tim meéla prokuratura chranit totozné
jak vefejny zajem, tak vefejna subjektivni prava adresatu, jelikoz podle socialistické ideologie
postacilo chranit socialistickou zakonnost. Vefejny zajem i zajmy jednotlivych obcand jsou
totiz s touto (podle této ideologie) identické a bezrozporné.

Béhem fungovani prokuratury doslo nékolikrat k nikoliv bagatelnim zménam v jeji orga-
nizaci, pficemz patrné nejvyznamnéjsi zménou bylo jeji vyclenén{ z resortu Ministerstva
spravedlnosti. Tato zména méla vyvolat dojem nezavislosti prokuratury (pfinejmensim
té formalni).

K vykonu pusobnosti na netrestnim useku ve vztahu k vefejné spraveé vyuzivali proku-

ratofi zejména protestd a upozornéni. Ackoliv oba instituty sméfovaly vaci jinému typu

nezakonnosti, spole¢na jim byla bezzubost, jelikoz prokuritor nemohl o véci sam rozhod-

nout, ale o jeho protestu rozhodoval opét spravni organ. Pokud tedy vefejnd sprava sama

146 Tento text si pfitom neklade ambici pfedlozit komplexni mechanismus, ktery by mohl byt aplikovan,
ale pouze nastinit myslenky stran nékterych dil¢ich aspektt (uz jen z divodu rozsahu textu). V tomto ohledu
se tedy nabizi prostor pro mozné blizsi rozpracovani a pifpadné potvrzeni, vyvraceni ¢i pozménéni nastiné-
nych problému.

147 HROMADA, 1969, roc. 2, & 1, 5. 6.

148 SRAMEL, 2012, ro¢. 22, & 8-9, op. cit., nebo také SUREK, op. cit.
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neprojevila vali napravit nezakonnost, kterou vyprodukovala, prokurator nemél prostiedek,
jakym zjednani napravy vymoci. Doziralo se nad socialistickou zakonnosti vefejné spravy
jako celku, avSak v ramci soustavného dozoru dochazelo k dozoru pravidelnému a plano-
vanému, jelikoz byl dan kvalifikovany zajem na striktnim dodrzovani zakonnosti v urcitych
oblastech. V ramci néj byla také nejcastéji realizovana provérkova ¢innosti prokuratora, kteff
timto mohli efektivné a bezprostiedné zjist'ovat nezakonnosti a také na né rychle reagovat.

Pti hodnoceni prokuratorského dozoru je tieba kromé vyse uvedené bezzubosti zminit také
skutecnost, ze se casto jednalo o ochranu poskytovanou pouze ,,na papife®, jelikoz pro-
kuratofi se ¢asto spokoijili s informaci, Ze zjisténa nezakonnost byla napravena a opatfeni
byla pfijata, sami uz vsak neovéiili, zda vibec a jakym zptusobem. Prokuratury mély ,,sta-
chanovsky* interné normovany pocet protestii ¢i upozornéni, které musi za urcity ¢asovy
usek podat, coz prokuratory tlacilo k podavani ¢asto nesmyslnych protestii ¢i upozornéni.
Celd prokuratura byla i pfes tvrzenou nezavislost organem fakticky vysoce politizovanym,
ktery podléhal stranickym vlivéim. ,,Radovi® prokuratofi byli podfizeni svym bezprostiedné
nadfizenym prokuritorim, ale rovnéz také prokuritorim nadfizenych prokuratur, ktefi
si mohli bez omezeni atrahovat jejich véci. Nejednalo se tedy ani o nezavisly organ jako
celek, ani o nezavislé jednotlivé prokuratory.

Vyrazné nedostatky v ochrané vefejného zajmu i vefejnych subjektivnich prav si uvédo-
movala také ¢ast doktriny, jez na toto téma zacala hojné publikovat v roce 1968. Jednalo
se predevsim o Zoulika a Mikuleho, ktefi se snazili prolomit dosavadni kanonizaci proku-
ratury a upozornit na nutnost zavedeni spravniho soudnictvi. Vesmés obecné bylo piiji-
mano, ze spravani soudnictvi by mélo byt zfizeno. Nejednotné jiz vsak byly nazory na vztah
prokuratury a spravnifho soudnictvi stran opravnéni prokuratury a rozsahu dozoru proku-
ratury nad zakonnostf vefrejné spravy. Jelikoz spravni soudnictvi nakonec zfizeno nebylo,
otazka byla otevfena znovu az okolo roku 1990, nacez finaln¢ opustén byl vseobecny dozor
prokuratury nad zakonnosti vefejné spravy az ucinnosti zdkona o statnim zastupitelstvi
k1.1.1994.

V duchu vyse fe¢eného je nasnadé otazka, co z uvedeného plyne z pohledu soucasného
prava. Jinymi slovy, mizeme se zamyslet nad tim, zda mohou poznatky o vseobecném
dozoru prokuratury posunout dnes$ni pravni upravu, zejména zda mohou poslouzit k roz-
vinuti pravn{ Gpravy spravni zaloby nejvyssiho statnitho zastupce, ale 1 obecné netrestni
pusobnost statniho zastupitelstvi. Z davodu komplexnéjsiho pohledu na problematiku bylo
v textu kritce pojednano také o slovenské pravni uprave, kterd institut dozoru nad zakon-
nost{ vefejné spravy obsahuje. Slovenska doktrina je pfitom pii debatich o opodstatnénosti
jeho existence roztiisténa.

P1i tvahach o vztahu dozoru statntho zastupitelstvi a spravniho soudnictvi nutné konstato-
vat, ze spravnf soudnictvi musi byt zachovano, tudiz plnohodnotny navrat ke vSeobecnému
dozoru (jakozto jeho nahradé¢) nepfichaz{ v tvahu. Stejné tak se nehod{ ani kombinace vse-
obecného dozoru a spravniho soudnictvi, a to pfedevsim proto, ze spravai soudy posky-
tuji ochranu (nebo majf alespon tu ambici) proti vSem formam (ne)cinnosti vefejné spravy
a poskytujf ji, jak se jevi, dostatecné efektivné a nezavisle, na rozdil od tehdejsi prokuratury.
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Pasobnost statniho zastupitelstvi v oblasti vefejné spravy je v soucasné prava{ uprave spise
marginalni. Kromé vykonu dozoru nad osobami, které jsou drzeny v mistech, kde je ome-
zovana osobni svoboda, existuje v pravnim fadu spravni zaloba nejvyssiho statniho zastupce
ve vefejném zdjmu, ktera je povazovana za reziduum v§eobecného dozoru.'*

Podle recentni novely zakona o statnim zastupitelstvi bude mit statni zastupitelstvi moz-
nost zjistovat poznatky i bez podminky , konkrétni véci“, ktera je zakotvena nyni a sva-
zuje statnimu zastupitelstvi ruce stran efektivnfho zjist’ovani poznatki. Z dtvodu flexibility
a promenlivosti oblasti porusovani vefejného zajmu se jevi jako zbyte¢né ¢i dokonce kon-
traproduktivn{ vymezeni konkrétnich oblasti, v ramci kterych by ke zjist'ovani poznatkt
dochazelo soustavné (obdoba soustavného dozoru). Je vsak skoda, ze v ramci této novely
nedoslo k upravé moznosti povefeni nizstho statniho zastupitelstvi Nejvy$sim statnim
zastupitelstvim k prosetfeni i mimo ,,podnétové* véci.
Vitano je planované rozsifeni zaloby (navrhu) ve vefejném zajmu na zbylé formy c¢innosti
vefejné spravy, které jsou prezkoumavany ve spravanim soudnictvi. Toto do jisté miry zamezi
dosavadnimu problému s proménlivosti pojmu rozhodnuti podle SRS, ktera mohla mit vliv
na rozsah zalobnfho opravnéni nejvyssiho statniho zastupce. Pfedevsim se tim ale odstrani
soucasny neorganicky stav, kdy jiné formy c¢innosti (které mohly porusovat zavazny vefejny
zajem casto vice, nezli ,,pouhé® rozhodnut) napadeny byt nejvys$sim statnim zastupcem
nemohly. I po novele v§ak nebude moci nejvyssi statni zastupce (ani zadny jiny) napadat
podzikonné pravni predpisy, a to ani u Ustavniho soudu. Toto vnimam jako nedostatek.
Aktivni procesn{ legitimaci ma za soucasného stavu pouze nejvyssi statni zastupce, pfi-
cemz za dob socialismu vykonavali vSeobecny dozor vsichni prokuratofi (resp. dozo-
risté z jednotlivych prokuratur) na vsech stupnich prokuratury. Dalo by se vsak uvazovat
o rozéffeni tohoto zalobniho opravnéni (po vzoru napt. slovenské pravni Gpravy) i na jiné
statni zastupce, zejména na vedouci statn{ zastupce nizsich stupnt statnich zastupitelstvi.
Osobne se domnivam, ze by se dalo uvazovat o rozsifen{ na vrchni a krajské statn{ zastupce,
a to po vzoru difve jiz navrhované pravni upravy. Tento postup by vsak mohl zname-
nat opusténi mimofadnosti zaloby k ochrané vefejného zajmu a pfedevsim by mohl vzbu-
dit obavy ze zneuziti pravomoci. Tomu by se dalo zamezit podminénim aktivni legitimace
prokdzanim zavazného vefejného zajmu.
Vsechny zminéné poznatky poskytuji relativné siroky pohled na vztah statniho zastupitel-
stvi a vefejné spravy, piipadné statniho zastupitelstvi a spravniho soudnictvi v historickém
i aktudlnim kontextu. Proto je v textu také vedena polemika o posunu netrestni ptisobnosti
novym smérem, a to mozné ochrané zranitelnych osob ze strany statniho zastupitelstvi
ve spravanim soudnictvi. Vici témto osobam ¢asto pravni normy pusobi v dasledku zranitel-
nosti jinak, nez vici ostatnim adresatim, ¢imz muze vznikat materidlni nerovnost. Jednim
149 Zajimavym je vSak v tomto ohledu rozsudek Nejvysstho spravniho soudu ze dne 24. 3. 2021, ¢. j. 10
As 350/2020-36, ve kterém NSS dovodil, Ze podani podle § 16a odst. 5 zdkona o statnim zastupitelstvi, kte-
rym se podatel domaha toho, aby statni zastupce vyuzil své pravomoci podle § 78 zdkona o vykonu trestu
odnéti svobody a nasledna zadost o prezkoumani zptsobu vyfizeni podani podle § 16a odst. 7 zakona o stat-
nim zastupitelstvi pfedstavuji pravni prostiedky ochrany, které je nutno vycerpat pfed podinim zasahové

zaloby ve spravnim soudnictvi, z ¢ehoz by se dalo dovodit, Ze se jednd o ukon pfezkoumatelny ve spravnim
soudnictvi.
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z projevu tohoto jevu je pak také napf. ztizeny pifstup k soudu. Ackoliv pravni fad na tyto
osoby na nékolika mistech pamatuje, mam za to, ze v oblasti vefejné spravy a predevsim
spravniho soudnictvi tyto osoby ¢asto nemajf efektivni moznost, jak héjit sva prava, 1 kdyz
by si je héjit pfaly. Pravni fad je pro né vsak natolik slozitym a nepfehlednym, Ze se hajit
prosté nejsou schopny. Proto mam za to, ze by statni zastupitelstvi mohlo naplnovat jeho
poslani ochrance vefejného zdjmu 1 tim, ze by podavalo zaloby prave za takové osoby.

Prispevek je zvefejnén pod mezinarodnf verzi licence
Creative Commons 4.0 International (CC-BY-4.0).
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