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Pravni uprava demokratizace verejné
spravy Ceske republiky po roce 1989*

Abstract:

This paper deals with law regulation involved in re-installing of the democratic principles
into the system of public administration of the Czech Republic after so called "Velvet revo-
lution” in November 1989. The state administration during the previous communistic era
was characterized by values of the ideology of authoritative socialism, such as centralism of
the state power, weak legitimacy, legal and political irresponsibility of the public power or
by the execution of state administration not controlled by any external institution(s).

After the Velvet revolution, in the process of transition to the democratic politi-
cal system, it was necessary to establish (or, in some cases, re-establish) most of the tradi-
tional and fundamental institutions of the modern, democratic and responsible public ad-
ministration. Several fields of the mentioned changes in law regulations are described and
evaluated in the text, including the right to vote in local and regional self-governmental
municipalities, constitutional and administrative justice, as well as independent authorities
controlling the public administration or for example the right to petition.

1) Tento text vznikl v ramci projektu institucionalni podpory katedry politologie a mezi-

ndrodnich vztahd FF ZCU Vicedrovriové vlddnuti v Evropské unii
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Uvod

Cilem tohoto ¢lanku je zaméfit se na pravni Upravy, jimiz doSlo ke znovuzavadéni de-
mokratickych princip0 do vefejné spravy v Ceské republice po zmé&nach, které s sebou
prinesly listopadové udalosti roku 1989. Jde bezpochyby o téma, které by sneslo ne-
srovnatelné vétsi akademicky format, nez jaky je mu k dispozici v ramci tohoto drobné-
ho prispévku. Zcela jisté by bylo mozno do néj zahnout analyzu politického systému
(nebo dokonce politickych systémU) panujiciho (panujicich) na nasem Uzemi v letech
1948-1989, v ndvaznosti na to by pak bylo mozné se zabyvat podobou vefejné spravy
tohoto obdobi, nasledné pak detailné politologicky rozebrat pficiny, projevy i nasledky
hektického prelomu 80. a 90. let minulého stoleti v nasi zemi a zaméfit se na — presné
vymezené — demokratické principy, které se v rdmci konkrétnich institutd zacaly nejen
v oblasti vefejné spravy (znovu)zavadét a procesy, jimiz k tomuto jejich zavadéni do-
chazelo. Takové pojeti by zfejmé nejpresnéji odpovidalo nejen vSeobecné pfijimanym
a respektovanym postupim védeckého badani vychazejiciho z presné stanovenych
premis a hypotéz a pracujiciho s jasné vymezenym pojmoslovim, ale také by samozrej-
mé lépe konvenovalo autorové predstavé o kvalitnim odborném textu.

Vzhledem k predpokladané erudici ¢tenare tohoto prispévku vsak nenf tie-
ba zddraznovat, Ze vySe nastinény pristup ke zvolenému tématu by nejen Ze vyZzadoval
mnohondsobné vice stran, nez kolik jich je vymezeno jednomu z mnoha pfispévkd to-
hoto svazku (a to nikoliv ,bezcitnosti* editory, jako spise z povahy véci samé), ale navic
by takto Siroce vymezena koncepce prace ani neodpovidala Gcelu pfispévku v polyte-
matickém sborniku.

I's védomim rizik s tim spojenych se tedy toto zpracovani tématu demokra-
tickych reforem verejné spravy probéhnuvsich v poslednich dvaceti letech v nasi zemi
vyda cestou ponékud odliSnou. Cestou, kterd se jisté vyznacduje ne nevyznamnymi ne-
vyhodami, nicméné cestou, jejiz nezbytnost vychazi z podstaty stru¢ného pojednani,
jimz ma nasleduijici text byt.

Tento prispévek bude, s trochou nadsazky feceno, vychazet z nékolika pred-
pokladd. Jeden z nich, tj. predpoklad erudovaného ctenare, byl koneckoncd jiz zminén.
Dalsim — na néj logicky navazujicim — predpokladem pak bude ten, ze nékomu, kdo ma
zajem se dozvédét néco blize o znovuzavadéni demokratickych principd do nasi vefejné
spravy, neni tfeba vysvétlovat ddvody vedouci k jejich pdvodnimu potlaceni. Zvolena
forma nenabizi prostor k obsirnému pojednani o charakteristikach povalecného politic-
kého systému v nasi zemi, stejné jako neumoznuje detailni popis vSech atributd, jimiz se
vyznacovala vefejna sprava v tomto politickému systému slouzici. Proto zde budou tyto
rysy pouze obecné nastinény, vzhledem k predpokladu pouleného Ctenare spise vsak
jenstru¢né ,pfipomenuty®. Ze stejného ddvodu pak budou toliko rdmcové predstaveny
i pojmy jako verejna sprava ¢i jednotlivé aspekty demokracie a jejich zakladnich princi-
pU, které by pfi podrobném zkoumani samy vystacily na samostatné obsahlé monogra-
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fie ¢i obsahlé sborniky. V nékterych pripadech proto nezbude nez vyvozovat zavéry ze
skutecnosti ¢ifaktd, které zde nebudou podrobné predstaveny a demonstrovany, nebot
i ty, resp. jejich znalosti, se u laskavého Ctenare jednoduse predpokladaji...

Predlistopadova verejna sprava

Prestoze obdobi let 1948-1989 nejen z historického, ale ani sociologického, pravniho,
ekonomického ¢i politologického hlediska nelze povazovat za vnéjskové uceleny, vnitf-
né homogenni a anijinak nedélitelny blok ceskoslovenskych modernich déjin, byva vcel-
ku asto zjednodusené oznacovano za ,obdobi komunismu", ,éru vlady jedné strany" ¢i
»epochu totalitarniho systému". Atoi presto, ze, jak by se asi vétsina politologd shodla,
0 obdobi komunismu neslo, nebot i komunisté stav, kterého se jim podafilo dosahnout,
spiSe oznacovali jako ,socialismus" s dodatkem, Ze ke komunismu teprve sméruji (pfi-
cemz ti realisti¢téjsi jej dokonce povaZzovali pouze za ideu, ke které sice mohou sméro-
vat, nemohou ji ale nikdy dosahnout), o éru vlady jedné strany také neslo, protoze vlad-
nouci narodni fronta se sestavala z vice stran (byt jedna z nich vyrazné prevazovala)
a o epochu totalitniho systému vzhledem k jeho spiSe autoritarské charakteristice také
neslo, pfinejmensim ne po celé takto vymezené obdobi.

I'svédomim téchto faktd vsak budeme pro potfeby tohoto prispévku zminé-
né obdobi predstavujici vychozi ,pred-demokratizacni stav" témito souslovimi oznaco-
vat. ZjednodusSené feceno, zaméFime se na podobu vefejné spravy v obdobi vyrazné
omezené politické soutéze, neexistence verejnopravni plurality, centralizace moci, ne-
respektovani vétsiny principd pravniho statu a uplatiovani formalistického pfristupu
(v lepSim pripadé) k zakladnim lidskym pravdm a svobodam.

Na podobu nasi povalecné vefejné spravy mély zcela zasadni vliv jiz kroky
¢inéné v poslednich letech druhé svétové valky. Dne 4. prosince 1944 byl vydan ustavni
dekret prezidenta republiky ¢. 18 o narodnich vyborech a prozatimnim Narodnim shro-
mazdéni. Tento dekret se posléze stal legislativnim vychodiskem pro vznik povalecnych
organd verejné (statni) spravy, kdyz byl vyhlaskou ¢. 43/1945 Sb. ze dne 3. srpna 1945
uveden v platnost, resp. zafazen do pravniho fadu povale¢ného Ceskoslovenska.
Ve svém ¢l. 1 stanovil, ze ,Na Uzemi Ceskoslovenské republiky, které bude osvobozeno
od nepfitele, budtez na zakladé voleb ustaveny narodni vybory, a to mistni, okresni
a zemské, jakozto prozatimni organy verejné spravy ve vsech jejich oborech. Jakozto
organy statni spravy narodni vybory budou podfizeny viadé." Zaroven ve svém ¢l. 3 vla-
du zmocnil k tomu, aby vladnimi nafizenimi s platnosti zakona stanovila, jak budou na-
rodnivybory voleny a jak budou své pravomoci vykonavat.

Jednim z téchto vladnich nafizeni se stalo nafizeni ¢. 4/1945 Sb., o volbé
a pravomoci narodnich vybord. To ve svém § 1 odst. 1 stanovilo, aby se na osvobozeném
Uzemi Ceskoslovenské republiky vytvofily a v co mozna nejkratsi mozné dobé volbami
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obnovily mistni, okresni a zemské narodni vybory jakozto organy zastupitelské a organy
verejné spravy ve vsech jejich oborech. Mistni narodni vybory mély byt v kazdé obci
a mély vykonavat pUsobnost a pravomoc obecnich starostd, zastupitelstev a rad, po-
dobné byly koncipovany i okresni a zemské narodni vybory, na které prechazely pravo-
moci a pUsobnosti vykonavané organy politické (tj. statni) spravy i samospravy (ustano-
veni § 3 vladniho nafizeni). Pozornému ctenafi jisté neuniklo, Ze v tomto vladnim
nafizeni jiz nebyly narodni vybory — na rozdil od pfedchoziho prezidentského dekretu —
oznaceny jako organy prozatimni. Tim byl v zasadé stanoven jeden ze zakladnich orga-
nizacnich princip0 ovliviiujicich institucionalni podobu vefejné spravy — striktni centra-
lismus moci. Tehdejsi terminologie pracovala s pojmem tzv. demokratického
centralismu, ktery vyplyval ,...ze skutecnosti, Ze narodni vybory jako mistni organy
statni moci plni, resp. zG¢astnuji se na pInéni celostatnich Ukoly, ale soucasné zabezpe-
Cuji i uspokojovani potreb a zajmG ob¢and ve své volebnim obvodé. Princip demokratic-
kého centralismu ma zabezpecit sladéni obou téchto zajma. Plati pfitom zasada, Ze ce-
lostatni, resp. celospolecenské zajmy jsou nadfazeny mistnim zajmdm" (Zdobinsky;
Matousek a kol., 1983: 290).

V praxi se centralismus kromé striktni subordinace projevoval pfedevsim ne-
existenci jakychkoliv jinych nositeld vefejné moci, nez byl sdm stat. Neexistovaly samo-
spravné svazy, at jiz Uzemni, profesni i zajmové, stat si podfidil (podradil) i zna¢nou
Cast zajmovych svazd soukromopravnich. V disledku toho doslo k potlaceni prakticky
veskerého prostoru, v ramci kterého mohly vznikat instituce tzv. ob¢anské spolecnosti,
tedy instituce na statu nezavislé a zaroven vykonavajici urcité formy verejnych Cinnosti
¢i poskytujici nékteré z vetejnych sluzeb.

Kromé toho vsak narodni vybory (NV) zaroven ,,... na nizsi Urovni podléhaly
plné rozhodnutim organd vyssiho NV. Vykonné organy téchto NV byly navic podfizeny
jak vedoucimu organu svého NV (radé, plénu), tak také prislusSnému vykonnému organu
nadrizeného NV (okresniho nebo krajského; princip dvoji podfizenosti)" (Vales a kol.,
2006: 60-61). Princip dvoji podfizenosti tak ,... symbolizoval uskutecnéni demokratic-
kého centralismu podle Leninovych predstav. Systémova formule dvoji podfizenosti
spravnich organd tvorila spojovaci ¢lanek mezi Ustfedni spravni moci, které byly vSech-
ny podrizené organy po vertikalni linii subordinovany, a mezi segmenty samospravy
v rozhodovaci pdsobnosti mistnich spravnich organd. Spravni organy narodnich vybord
byly tedy podfizeny jak pfisluSnému organu na vyssi spravni Urovni, tak zaroven vedou-
cimu organu na téze — horizontalni — Urovni. ... Ve vertikalni podfizenosti byl spatfovan
centralisticky prvek, v horizontalni odpovédnosti pak demokraticka ingerence ,demo-
kratického centralismu". Oba organizacni vztahy staly paralelné vedle sebe" (Vodicka;
Cabada, 2003:100-101).

Jiz samotnou aplikaci principu demokratického centralismu a principu dvoji
podfizenosti se z vefejné spravy vytratily mnohé z jejich demokratickych prvkd. Prezi-
dent Benes sice jeSté v roce 1948 pfipoming, ze ,Regionalism, ktery se nékolik let pred
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nyné;jsi krisi a valkou v nékterych statech evropskych zacal dobfe ujimat, bylo spravné
heslo demokratické politiky a administrace" a ze ,Tuha centralisace je prvni a hlavni
podminkou kazdé diktatury... Mistni svobodna samosprava obecni a méstska a ... do-
statecna decentralisace spravy ... je a vzdycky bude podminkou spravného fungovani
opravdu demokratického rezimu" (Benes, 1948: 293, 295), tim vsak vlastné nové vze-
$lym hybateldm daliho sméFovani déjinného vyvoje Ceskoslovenska naznadil, co vie by
se (ne)mélo ulinit, aby se povale¢na demokracie jiz nemohla obnovit.

Dalsim prvkem tehdejsi verejné spravy byla zna¢na absence legitimity k je-
jimu vykonu. Tento stav vyplyval pfedevsim z neexistence volebniho principu. Legitimi-
ta se totiz ve skutecnostineodvozovala od vile lidu (pfestoZze to bylo neustale zddrazno-
vano), ale od vile vladnouci komunistické strany. V roce 1954 sice probéhly prvni pfimé
volby do narodnich vybord (tedy skoro deset let od jejich povale¢ného ustanoveni!), sta-
lo se tak ale s jedinou a jednotnou kandidatkou Narodni fronty. ,Od konce padesatych
let pak doslo ke zvyraznéni zasady, Ze nejzavaznéjsi zalezitosti, jejichZ feseni spadalo
do kompetence narodnich vybord, byly nejprve projednany pfislusnymi vybory KSC,
kde se rozhodovalo o zpUsobu jejich feseni* (Balik; Hlouek; Holzer; Sedo, 2006: 157).

K. Vodicka k tomu uvadi: ,,Mocenska legitimace byla ... v komunistickém po-
jeti zaloZena doktrinalné, historickou nezbytnosti nahradit kapitalismus komunismem
v zajmu stastné budoucnosti. Komunisticka strana, ktera se deklarovala jako dobrovol-
ny, bojovy a vysoce aktivni spolek lidi stejného svétového nazoru — komunistd, zddvod-
novala sv0j mocensky monopol tvrzenim, Ze vyjadfuje autentické spolecenské zajmy,
Ze rozpoznala zakonitosti spolecenské evoluce a ve svém politickém rozhodovani z téch-
to zakonitosti vychazi" (Vodicka; Cabada, 2003: 53).

PFislusné stranické vybory (mistni a okresni) zajiStovaly nejen ,politické ve-
deni* jim nalezejicich narodnich vybord (tedy jejich dynamickou slozku), ale vyrazné
zasahovaly také do zpUsobu jejich personalniho obsazeni (tedy do jakési jejich slozky
statické). ,ProtoZze cinnost narodnich vybord méla bezprostfedni vliv na kazdodenni zi-
vot obcandy, jejichz alespon relativni spokojenost byla zejména v pozdéjsich letech alfou
a omegou stability komunistického rezimu, byla i vybéru vedoucich predstaviteld NV
vénovana znacna pozornost. Zejména v pripadé méstskych NV se jednalo o spolehlivé
a provérené straniky, pevné svazané s komunistickou moci (napf. ptislusniky StB). Pre-
ferenci politického hlediska pfi vybéru vedouciho predstavitele mésta ... ale ¢asto utr-
péla odborna stranka Fizeni; vysledkem byla stagnace rozvoje prislusného sidla® (Vales
a kol., 2006: 61).

Pfestoze tak mél systém narodnich vybord predstavovat moznost k tomu,
aby si lidé v lidové demokratickém Ceskoslovensku sami rozhodovali o ,svych" zalezi-
tostech, tim, ze veskerou personalni politiku méla v rukach komunisticka strana, jim
ve skutecnosti bylo realné branéno ve svobodné volbé svych predstaviteld v narodnich
vyborech (at jiz aktivné ¢i pasivné, tedy jak v moznosti volit, tak byt zvolen). Do jisté
miry tak z hlediska pojeti demokratické legitimity (tedy opravnénosti) k vykonu verejné
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moci mdzeme v pfipadé narodnich vyboru hovofit o vykonavatelich nelegitimnich. | ta-
kové tvrzeni, a to je tfeba zdlraznit, je vSak nutno vnimat predevsim doktrinlng,
ve vztahu ke zminénym teoretickym postulatdm, nebot bezpochyby nelze vyloucit, Ze
v nékterych (a mozna i mnoha) pfipadech se do mistnich narodnich vybord skutecné do-
stali ti, které tam komunalni vefejnost chtéla a ktefi by do téchto anebo obdobnych or-
ganu byli zvoleniiv pripadé, ze by k tomu voli¢i dostali skute¢nou svobodnou moznost.
Obecné v3ak Ize konstatovat, ze legitimita k vykonu verejné moci, jakou umoznovala
nejen teoreticka konstrukce systémd narodnich vybord, ale i jeji prakticka aplikace, se
vyznacovala svou velmi nizkou Urovni (nizkou nebo také vyrazné nestalou a prechod-
nou —naptiklad prvniMNV ,,...svou legitimitu odvozovaly z kvétnovych revolucnich uda-
losti* (Balik; Hlousek; Holzer; Sedo, 2006: 124)).

Zadalsi znak typicky pro tehdejsi verejnou moc bylo nerespektovani princi-
pu zakonnosti vykonu vefejné spravy. Vynechame-li vykonstruované politické procesy
prelomu 40.a50. let (které sice jisté usvédcuji tehdejsirezim zmnohého, k verejné spra-
vé jako takové vSak vyraznéjsi vztah nemaji), jez predstavovaly flagrantni poruseni ne-
jen zakladnich pravidel civilizované justice, ale i tehdejSich pravnich predpisd, pak hlavni
nedostatek v hodnoceni tehdejsi legality Ize vnimat v existenci a hlavné uplatfiovani
zna¢ného mnozstvi nepravnich ¢i mimopravnich nastrojd, kterymi se drzitelé verejné
moci podileli na jejim vykonu.

Tyto nastroje (veskrze politického charakteru) se vymykaly vSeobecné vni-
manému principu legality vykonu verejné moci, nebot prestoze bychom je mohli pova-
Zovat pouze za jakési doplikové mocenské instrumenty, byly uzivany az neimérné cas-
to. Jednalo se predevsim o rbzné Ukolovani predstaviteld narodnich vybord organy
stranickymi, o rGzna doporuceni, pfijaté zavéry, usneseni atp., jez nepochazely z exeku-
tivy jako takové a od jejich predstaviteld, ale mély svij pGvod ryze politicky, nebot byly
soucasti politického vedeni ¢innosti narodnich vyborl ze strany pfislusnych ,bunék®
aorgand KSC.

V neposledni fadé a v navaznosti na vyse uvedené Ize jako jeden z klicovych
prvkd tehdejsi vefejné spravy bezpochyby vnimat i jeji prakticky Uplnou nekontrolova-
telnost, kterd se na prvni pohled dokonce mize zdat jako do jisté miry paradoxni. Jak je
mozné, ze striktné centralizovana soustava organd, které byly bez vyjimky a v celé své
pUsobnosti zcela podfizeny jednomu mocenskému centru, mdze byt nekontrolovatel-
na? DOlezité je uvédomit si hlavni prvek kontroly vefejnych zaleZitosti, jejichz principial-
ni podstatou je to, Ze tuto kontrolu vykonava nékdo jiny, nez kdo realizuje vykon spravy
jako takové. Jinymi slovy feceno, centralizaci moci doslo k tomu, Ze pouze drzitel této
moci mohl v ramci exekutivy také provadét kontrolu. Tim tak vlastné kontroloval sam
sebe. Takova cinnost sice nepochybné probihala (jisté bylo kontrolovano, zda nizsi sloz-
ky pIni vOli slozek vyssich, resp. slozky nejvyssi) a probihd v kazdé, i demokratické, ve-
fejné spravé, co vsak naopak zcela absentovalo, byla kontrola externi, tedy takova, jez
by porovnavala ne to, co bylo ulozeno s tim, co bylo ucinéno, ale to, zda bylo néco uloze-
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no a u¢inéno v souladu s predepsanymi normami (pfipadné dokonce nepsanymi ,vyssi-
mi" principy). Je zfejmé, Ze takovouto kontrolu mdze zajistit pouze organ stojici mimo
oblast, jez je kontrolovana, tedy stojici mimo statni moc vykonnou.

V tom vsak pravé spociva ten problém. Na pocatku 50. let u nas po postup-
ném (ale i tak vcelku rychlém) utlumu dochazi k Uplnému potlacenia naslednému zrusSe-
ni institutu spravnich soudd, jejichz Ukolem je chranit tzv. vefejna subjektivni prava,
tedy takova, ktera ma obcan jako soukroma osoba ve vztahu k subjektdm, které vici
nému vykonavaji vrchnostenskou verejnou moc.? Zrusenim spravniho soudnictvi pre-
zkum realizace vykonné moci nezavislou moci soudni skon¢il a soudni,dohled" nad exe-
kutivou se omezil toliko na nékteré specifické pripady, které vsak s vykonem verejné
moci jako takové souvisely spise nepfimo.

Stejné jako nelze hovofit o spravnim soudnictvi, neni ve vymezeném obdobi
mozné vysledovat jakoukoliv jinou, ne-li dokonce snad nezavislou, kontrolniinstituci, jiz
by bylo umoznéno posuzovat soulad vykonu verfejné moci s vSeobecné danymi norma-
mi. Zde mdZeme uvazovat napfiklad o Nejvyssim kontrolnim Ufadé, jehoz predchddce
v podobé Nejvysiiho Ueetniho kontrolniho Ufadu existoval v mezivale¢ném Ceskoslo-
vensku, resp. v podobé Nejvyssiho Ucetniho dvora z dob rakousko-uherského soustati,
anebo tfeba o Verejném ochranci prav. Ministerstvo statni kontroly zfizené v roce 1951
ani Ustfedni komise statni kontroly a statistiky z roku 19603 za takovéto instituce pova-
zovat nelze, resp. je mozno maximalné je vnimat v onom prvnim vyse zminéném pojeti
kontroly (tedy kontrola sebe sama).

Za prvek kontroly vefejné spravy byvaji v neposlednifadé povazovany i peti-
ce a stiznosti téch, vici nimz je vefejna sprava vykonavana, tedy samotnych obcand.
| zde vsak plati, ze ve sledovaném obdobi byla tato kontrola vice nez problematicka.
Pozitivnépravné sice byly tyto instituty zakotveny a ,garantovany" (napfiklad Ustava
9. kvétna, tedy Ustavni zakon ¢. 150/1948 Sb., ve svém ustanoveni § 23 stanovila, Ze
»Kazdy ma pravo predkladat petice kterémukoliv vefejnému organu.", podobé pak
vroce 1958 byla pfijata — z hlediska své pravni povahy a zavaznosti az unikatné kontro-
verzni* — vyhlaska vlady & 150/1958 U. |., o vyfizovani stiZznosti, oznameni a podnétd
pracujicich), jejich vyuziti k ,obc¢anské" kontrole vykonu vefejné moci vsak z logiky véci
narazelo na samu podstatu neodpovédného politického systému jako systému, jehoz
legitimita nebyla odvozena od vile ob&and vyjadiené ve svobodnych volbach. Cinitel

2) Za mnoheé blize viz napriklad Hoetzel, 1937: 256; Hendrych a kol., 2009: 91 a nasl.; Ci
Vopalka; Mikule; Simdnkovd; Solin, 2004: 3.

3) Nejvyssi kontrolni urad — Historie kontroly v nasich zemich. Zdroj: http://www.nku.cz/
pages/cs/urad/historie-kontroly.htm.

4) K tomuto bliZe viz zejm. Bdrta, 2006: 193 a ndsl. ¢i Usneseni Ustavniho soudu CR ze
dne 16. 5. 1996, sp. zn. Ill. US 28/96. Zdroj: nalus.usoud.cz.
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provinivsi se pfivykonu vefejné moci (vefejné spravy) tak nejen ze prakticky nebyl posti-
hovan organy soudnimi, ale nebyl ,sankcionovan® ani voliciv jejich periodicky se opaku-
jici moznosti zasahnout do personalniho obsazeni politického systému realizaci voleb-
niho prava. Jednani takového ,hfisnika" byvalo mnohem castéji nez obcany ¢i organy
soudnimi hodnoceno a pripadé postihovano orgdny partajnimi, coz sice nutné nemusi
znamenat pro onoho provinilce zfejmou vyhodu (i strana dokazala trestat velmi tvrdé),
nicméné vzhledem k provazanosti stranickych a vefejnospravnich struktur jde stéle jen
o kontrolu vnitfni, tedy vykonavanou tim, kdo je zarover realizatorem kontrolované ¢in-
nosti a kdo je za ni odpovédny. V neposledni fadé nelze zapominat ani na tu skutecnost,
ze aplikace peti¢niho (¢i obdobného) prava byla zejména na pocatku 50. let vyrazné
opakované zneuzita mocensky organizovanymi masovymi peticemi pracujicich volaji-
cich po ,spravedlivych, ale tvrdych" (rozuméj absolutnich) trestech pro obzalované
ve vykonstruovanych politickych procesech (Halova; Kramar; Rajchl, 2007: 41).

Mocensky centralismus (byt proklamativné ,demokraticky"), nizky stupen
legitimity a nejasna Uroven legality verejné moci, jeji prakticky absolutni nekontrolova-
telnost a jen velmi tézko uplatnitelna pravni i politicka odpovédnost téch, kdo ji drzeli
a vykonavali, to jsou sice jen nékteré, bezpochyby vsak klicové znaky, jimiz se vyznaco-
vala verfejna sprava v obdobilet 1948-1989. Jde o atributy, na jejichz zakladé simGzeme
ulinit pfedstavu o mite, v jaké takovy systém respektoval a naplfioval predpoklady civi-
lizovanych demokracii, resp. modernich pravnich statd. Jak si dale ukazeme, jsou to
v zasadé tytéz vlastnosti, jejichz popFeni, nebo snad Iépe feceno odmitnuti, bylo vdobé
navratu k demokracii u nas na prvnim misté v procesu reformy verejné spravy.

Vv

Kratkodobé i dlouhodobéjsi projevy udalosti roku 1989 do ceské verejné spravy

Stejné jako ve vySe uvedenych odstavcich nebyla vénovana zvlastni pozornost samot-
nému politickému systému let 1948-1989 v Ceskoslovensku, ani podobé tehdejsi vetej-
né — potazmo spiSe statni — spravy, nepovazujeme za nutné zde Ctenare obsirné sezna-
movat ani s udalostmi pfelomu let 80. a 90. v Ceskoslovensku. Takovy krok by sice nebyl
mimo stanovené téma a nevybocoval by z koncepce tohoto prispévku, mozno vsak
(opét) predpokladat, Ze neni nezbytny —znalost tohoto obdobi a alespori ramcové pové-
domi o udalostech v ném probéhnuvsich je jisté imanentni kazdému ¢tenafi tohoto spi-
su (a pokud neni, Ize s trochou laskavého sarkasmu konstatovat, Ze to nutné neznamena
chybu na strané publikace).

Po listopadovych a prosincovych udalostech roku 1989 dochazi k radikalni,
a mozno fici, ze v nékterych oblastech i prekotné, reformé politickych, spolecenskych,
pravnich i ekonomickych pomérd. V oblasti soukromych (zejm. rodinnych) vztahd kaz-
dého jednotlivce se toho ¢i onoho dotkly velmi individuaIné, resp. ve velmi individualni
mife a intenzité, pficemz s jistou davkou zjednoduseni plati, Ze intenzita a charakter
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takovéhoto zasahu vyplyvaly predevsim z ,predreformnich® postojd, nazorl a pozic
kazdého Clovéka.

Ne tak to jiz ale plati pro spravu véci verejnych. Verejna sprava jako instituci-
onalni systém, jehoZz naplni prace je vykon verejné moci, z logiky véci kopirovala politic-
ké trendy dané doby, resp. politické centrum si jeji podobu a procesy v ni probihajici
pfizpUsobovalo svym potfebam a zajmm.> A nebot tyto potfeby a zajmy se v disledku
udalosti konce roku 1989 diametralné zménily, stala se verejna sprava, jeji podoba, sys-
tematika, fungovani (ale naptiklad i personalni obsazeni a zpUsob dosazovani do vefej-
nych funkci, vzajemna kontrola atd.) jednou z prvnich oblasti, v niz doslo ke zcela zasad-
nim zménam.

Jednim z nejmarkantné;jsich projevl vétsiny procesd, které v pribéhu 90. let
ve verejné spravé probéhly, je proces decentralizace, resp. deetatizace verejné spravy.
Je bezpochyby jednim ze znakd demokratického pravniho statu, je-li ,statni moc v hori-
zontalniivertikalniroviné rozdélena" (Gerloch, 1996: 41), ¢ehoz si byli védomi i clenové
tehdejsiho zakonodarného sboru, kde bylo zavedeni samospravy jako pfimého projevu
decentralizace povazovano za ,,...velmi zavaznou udalost v procesu premén nasi ¢esko-
slovenské spolecnosti na spolecnost demokratickou a vSeobcansky samospravnou®,
nebot ,...centralismus je jednim ze znakd totality".® PFislusné Upravy znovuzakotvujici
decentralizovanou podobu verejné spravy do naseho pravniho fadu proto zacaly byt pri-
jimany velmi zahy po politickych zménach.

Mezi prvnimi [ze jmenovat zejména Ustavni zakon €. 294/1990 Sb. pfijaty jiz
Iété 1990, ktery zrusil, respektive od zakladd zménil, ustanoveni hlavy sedmé Ustavy
Ceskoslovenské socialistické republiky (Ustavniho zékona ¢. 100/1960 Sb.). Tato hlava,
ktera pGvodné po témér 30 let vymezovala Ustavni zaklady pro strukturu a fungovani
narodnich vybor, tak po zméné obsahovala ustanoveni ¢l. 86 a ¢l. 87 hovofici o tom, ze
zakladem mistni samospravy je obec, ktera je pravnickou osobou s pravem vlastniho
hospodarenia spravy majetku, do jejihoz zastupitelstva se konaji volby na zakladé obec-
ného, tajného, rovného a pfimého volebniho prava a ktera mdze ve vécech mistni samo-
spravy vydavat obecné zavazné vyhlasky. Tim byl uskutecnén prvni krok ke znovuvybu-
dovani Uzemni samospravy po vice nez 40 letech jeji neexistence. Zménou Ustavniho
zakona ¢. 143/1968 Sb., o Ceskoslovenské federaci, pak bylo zaroven zkraceno volebni
obdobi dosavadnich narodnich vyborg, jejichz mandat mél byt ukoncen volbami do za-
stupitelstev samospravnych obci.

5) Z novéjsich zdroji k tomuto bliZe viz napriklad Gabris, 2009: 150.

6) Stenoprotokol jedndni Federdlniho shromazdéni Ceskoslovenské federativni republiky
ze dne 18. Cervence 1990. Zdroj: http://www.psp.cz/eknih/1990fs/slsn/stenprot/005s-
chuz/s005003.htm.
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Ustavni Uprava viak znamenala sice nezbytny, ale pouze obecny zéklad pravni Upravy
Uzemni samospravy. Podrobnéjsi Upravu predstavoval soubor zakond, jejichz vydani
vySe zminéné Ustavni zmény nasledovalo. Tim prvnim v fadé byl zakon €. 367/1990 Sb.,
o obcich (obecni ztizeni). Ten jako lex generalis obecni samospravy charakterizoval obce,
mésta a statutarni mésta, upravoval prava obcand vidi obci, Uzemni zmény (slouleni
a rozdéleni obci), samostatnou a prenesenou pUsobnost obci a jednotlivé obecni orga-
ny. Co se tyce organizacni struktury obci, pocital obecni zdkon s obecnim zastupitel-
stvem, obecni radou, starostou a obecnim Urfadem. Za vrcholny organ obce bylo pova-
Zovano pfimo volené zastupitelstvo (pokud nerozhodovali ob¢ané pfimo) jako hlavni
organ fesici zalezitosti samostatné pdsobnosti samospravného celku. Lze konstatovat,
ze tento model byl vyrazné inspirovan predchozimi pravnimi Gpravami, jimiz bylo ,pro-
zatimni* obecni zfizeni z roku 1849 a zejména pak obecni zfizeni z roku 1864, které bylo
zruSeno vlastné az na prelomu 40. a 50. let 20. stoleti. Zakon ¢. 367 tak byl v poradi tepr-
ve tfetim zakonem upravujicim obecni samospravu za vice nez 150 let.

Jiz od pocatku samospravnych renesancnich snah mélo mezi obcemi zvlast-
ni postaveni hlavni mésto Praha. V Fijnu 1990 pfijala Ceska narodni rada zakon
€. 418/1990 Sb., o hlavnim mésté Praze, ktery upravoval a zakotvoval zvlastnosti vycha-
zejici z vysadniho postaveni hlavniho mésta. Jeho pozitivnépravni Uprava tak vlastné
byla dvoji. Vztahoval se na néj zakon o obcich jako obecny predpis, na rozdil od ,béz-
nych obci* viak pouze v pfipadé, kdy zvlastni zakon nestanovil jinak (§ 71). Zvlastnim
zakonem zde pak byl pravé zakon o hlavnim mésté Praze, ktery se jako lex specialis
uplatioval v pfipadech zélezitosti odliSnych od obecné Upravy obecniho zfizeni.

Novela Ustavy, jiz se zrusil Ustavni zaklad soustavy narodnich vyborg, s se-
bou pfinesla jesté jednu nikoliv nepodstatnou skutecnost — zruseni krajskych narodnich
vybord a jejich (alespon prozatimni) nenahrazeni adekvatnim administrativnim stup-
ném demokratického charakteru s vseobecnou vécnou pdsobnosti, at by se jiz jednalo
o dekoncentrat statni spravy ¢i decentralizovany samospravny subjekt. Doslo tak k zaji-
mavému jevu. Kraje jako spravni jednotky (obvody) zUstaly zachovany, nebot zakon
¢.36/1960 Sb., 0 Uzemnim &lenéni statu, ktery &leni C(SF)R na kraje, okresy, obce a vo-
jenské Ujezdy’ zrusen nebyl, krajské narodni vybory jako jejich hlavni ,spravci® vsak bez
nahrady prestaly existovat.

Vykonavatelem statni spravy na mistni Urovni a ¢astecné snad téz prozatim-
ni ndhrazkou za neexistujici dalsi stupen samospravy se mély stat okresni Ufady. V pfi-

7) Po zruseni okresnich uradd prave vojenské Ujezdy, resp. Ujezdni Urady, predstavuji je-
den z mala prikladd dekoncentrovaného organu statni spravy vykonavajiciho vseobec-
nou vécnou pdsobnost na mistni urovni, nebot tyto jsou primo podrizeny Ministerstvu
obrany CR. BliZze viz § 35 a ndsl. zékona ¢&. 222/1999 Sb., o zajistovdni obrany CR, v plat-

ném znéni.
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blizné& stejné dobé jako zakon o obcich Ceska narodni rada pfijala zakon &. 425/1990 Sb.,
o okresnich Uradech, upravujici vykon statni spravy v Uzemnich obvodech okresd. Zfizo-
val okresni Urady, které sice primarné predstavovaly vykonavatele statni spravy s vSeo-
becnou vécnou a regionalni mistni pdsobnosti, v nékterych pripadech ale také fungova-
ly jako jakési nadfizené organy obci a to zejména v ramci jejich pfenesené pdsobnosti
(§ 5 pism. c) a e)). Okresni Urady tak fungovaly napfiklad jako odvolaci organy prezkou-
mavajici rozhodnuti obci ¢i kontrolovaly ¢innost povérenych obecnich Gfadd na Useku
pfenesené pUsobnosti.

Okresnim Ufaddm pak byl pfipisovan charakter jakychsi ,quasi-samosprav-
nych instituci™ a to zejména na zakladé nékterych opravnéni okresnich shromazdéni.
Ta v8ak byla volena nepfimo obecnimi zastupitelstvy a jejich ¢innost neméla pfilis kon-
tinuélni povahu (schazela se zpravidla 4x ro¢né) a i pres nékteré naznaky zde proto
o Uzemni samospravé prakticky nelze hovofit. Namisto nich se v praxi jako nahrada
stfedniho stupné (samo)spravy vytvarely dobrovolné svazy obci, vzniklé na zakladé no-
vely obecniho zfizeni z roku 1992, to vsak bylo spiSe provizorni a nedostatecné reseni
»uvolnéného mista" po krajském stupni spravy.

K 1. lednu 1993 zaniké Ceskoslovenska federace s nastupnickymi zemémi
Ceskou republikou a Slovenskou republikou, coZ bylo spojeno i s nutnosti pfijeti nové
Ustavy. Ta byla v Ceské republice pfijata dne 16. prosince 1992, tedy pouhych 15 dnd
pred zanikem federace. A pravé tato Ustava se stala dokumentem, ktery vytycil dalsi
vyvoj podoby (nejen) Uzemni samospravy.

Zakon ¢&.1/1993 Sb., Ustava Ceské republiky, garantuje pravo na samospra-
vu v jednom ze svych Uvodnich ustanoveni a to v ¢l. 8, které dale rozviji zejména ve své
hlavé VII., tedy v ¢l. 99 a nasledujicich. Témito ustanovenimi byla zalozena jista nerov-
nost mezi jednotlivymi typy samosprav. Ustava totiz garantuje toliko pravo na samo-
spravu Uzemni a vyslovné se nezmifuje o samospravé zajmové (profesni) ¢i napriklad
akademické. Ustavodarce timto vlastn& naznatil zvlastni diraz, jenz je na Uzemni sa-
mospravu vdemokratické verejné spravé kladen.

Kromé deklaraci o samospravé obci vSak s sebou nova Ustava ptinesla zfej-
mé nejvyraznéjsi zménu oproti predchozimu stavu a to v podobé ustanoveni o tzv.
LVy$Sich Uzemnich samospravnych celcich" (dale jen VUSC), jimiz se podle ¢&l. 99 in fine
mély stat zemé nebo kraje, pfi¢emz podle ¢l. 103 o nazvu konkrétniho VUSC mélo roz-
hodovat jeho zastupitelstvo. TéméF Ctyfi roky vsak trval stav nenaplnéni téchto ¢lankd
a to a2 do doby, kdy Parlament CR ve druhé poloviné roku 1997 projednal a posléze
pfijal vladnindvrh Ustavniho zakona o vytvorenivyssich Uzemné samospravnych celkd.
Tento zakon konstruujici 14 vyssich Uzemnich samospravnych celkd (13 krajd + hlavni
mésto Praha) pak obsahoval také novelu ¢l. 99 a ¢l. 103 Ustavy CR spodivajici v tom, ze
pro VUSC definitivné zaved| oznaceni ,kraj" a pravo zastupitelstva rozhodnout o jeho
nazvu zrusil. Ucinnost tohoto zékona pfijatého v prosinci 1997 byla stanovena na sym-
bolické datum 1. ledna 2000.
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Dne 12. listopadu 2000 se tak mohly konat historicky prvni volby do krajskych zastupi-
telstev v nasi moderni historii, ¢imz byla zavrSena konstituce dvouurovnové Uzemni sa-
mospravy v demokratické verejné spravé. V této dobé jiz platil nejen novy zakon ¢.
129/2000 Sb., o krajich, ktery upravil pravni postaveni VUSC, ale také novy zékon o ob-
cich ¢.128/2000 Sb. a novy zakon ¢. 131/2000 Sb., o hlavnim mésté Praze, které nahra-
dily jiz nevyhovujici pravni Upravy z pocatku 90. let. Obé Upravy byly provedeny v rdmci
tzv. reformy verejné spravy, ktera probihala pfiblizné od roku 1999, kdy byla vladou
schvalena Koncepce reformy verejné spravy, jejimz garantem se stalo Ministerstvo vni-
tra. Tato koncepce byla postavena na dalsi decentralizaci verejné spravy a posilovani
vlivu a vyznamu mistnich samosprav. Institucionalné Ize tuto reformu povazovat za na-
plnénou k1. lednu 2003, kdy doslo ke zruSeni okresnich Ufadd a k definitivnimu presunu
kompetenci na Uzemni samospravné celky.

Co se tyce vztahu krajd a obci, byla zavedena dilezita zasada respektovani
»autonomie" samospravného postaveniobci, ktera znameng, ze ,,...krajdm a jejich orga-
ndm je sice pfiznano postaveni ,vyssi*, nikoliv vsak ,nadfizené" Urovné samospravy"
(Pricha, 2004b: 48), coz lze povazovat i za aplikaci principu subsidiarity a kooperace.
Pfestoze se zcela jisté nepodafilo vyvarovat se nékterych, nékdy i docela zasadnich,
chyb a ,pfehmatd", Ize znovuvybudovani decentralizované Uzemni samospravy pova-
Zovat za Uspésné zvladnuty klicovy krok, ktery bylo tfeba v ramci transformacnich pro-
cesl provést.

Decentralizacni procesy se vSak samoziejmé neomezily pouze na Uzemni
samospravu, prestoze tu jako jedinou Ustavné garantovanou mdzeme predevsim pova-
Zovat za esencialni znak demokracie, resp. pravniho statu. Za relevantni vysledek téch-
to procesU je tfeba povazovat i samospravu zajmovou, resp. profesni ¢i napriklad aka-
demickou. (V otdzce typologie samospravy coby projevu decentralizace neexistuje
v teorii jednotny nazor. J. Hoetzel délil samospravu na Uzemni a zajmovou, jako samo-
spravu sui generis pak pfipoustii samospravu narodnostni (Hoetzel, 1937: 176). Podob-
né D. Hendrych hovofi o samospravé uzemni, zajmové a o institucich, které ,vykazuji
jen nékteré samospravné znaky" (Hendrych a kol., 2009: 178), anebo V. Sladecek uvadi
vedle Uzemni a zajmové samospravy samospravu ,ostatni* (Sladecek, 2004a: 261;
2004b: 522). Z tohoto trendu nijak vyrazné nevystupuje ani P. Pricha, ktery vedle sa-
mospravy Uzemni hovoti o ,profesni a zajmové samospravé" (Pricha, 2004a: 164). Lze
pritom konstatovat, ze tito autofi tak ¢ini bez podrobnéjsiho vyjasnéni kritérii déleni
samospravy ¢i hledisek, podle nichz by vibec mélo byt mozno ji ¢lenit. Dokonce ani Z.
Koudelka ve své publikacina samospravu vyslovné zamérené (Koudelka, 2007) se krité-
rii jejiho ¢lenéni nijak nezabyva a bez jakéhokoliv obecného Gvodu rovnou (jaksi ,auto-
maticky") se nejprve zabyva charakteristikou samospravy Uzemni a nasledné pak sa-
mospravy zajmové.) At vsak tuto ,nelzemni* samospravu oznac¢ime jakkoliv, je tfeba
zdUraznit, ze i v této oblasti dochazi v zapéti po padu komunistického rezimu k vyraz-
nym promeénam.
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V kvétnu 1990 je napriklad pfijat zakon ¢. 209/1990 Sb., o komercnich pravnicich a prav-
ni pomoci jimi poskytovang, ktery ve svém § 33 zfidil Komoru komerénich pravnik{ Ces-
ké republiky, ktera se stala jednou z prvnich samospravnych profesnich organizaci
vzniklych po padu komunistického rezimu. Do té doby jednu z mala instituci ne nepo-
dobnych samospravnym komoram upravoval naptiklad zakon ¢. 42/1980 Sb., o hospo-
darskych stycich se zahranicim, ktery ve svych ustanovenich § 43 a nasledujicich upravo-
val ¢innost Ceskoslovenské obchodni a primyslové komory. Tu véak — pfes mnohé znaky
svédcici o opaku — neni mozné povazovat za plnohodnotny samospravny subjekt a to
mimo jiné i z toho ddvodu, Ze ustanoveni § 46 in fine zakladalo pravo federalniho minis-
terstva zahrani¢niho obchodu pfimo zasahovat do jeji ¢innosti.

O rok pozdéji pak Komoru komerénich pravnikd nasledovaly i Ceska lékarska
komora, Ceska stomatologickd komora a Ceska lékarnicka komora z¥izené zakonem
¢. 220/1991 Sb., Komora patentovych zastupcd upravena zakonem ¢&. 237/1991 Sb.
a Komora veterinarnich 1ékarl zfizena zdkonem ¢. 381/1991 Sb. V kvétnu roku 1992
jsou pak zfizeny Hospodarska a Agrarni komora (zakonem ¢. 301/1992 Sb.), Notarska
komora Ceské republiky (zakon ¢. 358/1992 Sb.) a Ceska komora architekt$ a Ceska ko-
mora autorizovanych inzenyrd a technikd ve vystavbé (obé upraveny zakonem
360/1992 Sb.), nasledované v fijnu téhoz roku Komorou darnovych poradcd (zdkon
523/1992 Sb.).

Tento ,decentralizacniboom" v oblasti profesni samospravy nasledné poné-

¢.
¢.

kud ustal, kdyz vlastné az v roce 1996 dochazi zakonem ¢. 85/1996 Sb., o advokacii k vy-
tvoreni Ceské advokatni komory (jejiz pocatky mdZeme nicméné zaznamenat jiz
od roku 1990, kdy byla na celostatni konferenci advokatd pfijata organizacni pravidla
Ceské advokatni komory (organizaéni ad)), pfi¢emz touto Upravou dochéazi ke zrudeni
Komory komer¢nich pravnikd, resp. k jejimu slou¢eni s Ceskou advokatni komorou.
Po dalsi pauze je pak az v roce 2000 zakonem ¢. 254/2000 Sb. zfizena Komora auditord
Ceské republiky a roce nasledujicim pak pfijetim zkona €. 120/2001 Sb. dochazi k zalo-
Yeni Exekutorské komory Ceské republiky. Jednou z posledné ztizenych se pak v roce
2004 stava Komora patentovych zastupcl (zakon €. 417/2004 Sb.).

Podobny ,odstatnovaci* proces probéhl i v oblasti vysokoskolského vzdéla-
vani. Vysoké skoly majici pdvodné charakter statnich rozpoctovych organizaci (dle usta-
noveni § 3 odst. 2 zakona ¢. 39/1980 Sb., o vysokych Skolach), tedy vlastné nesamostat-
nych a statem fizenych instituci, se na zakladé vysokoskolského zakona ¢. 172/1990 Sb.
(zejm. ustanoveni § 1 odst. 2) staly samospravnymi vzdélavacimi, védeckymia umélec-
kymi institucemi. Je v8ak nutno zd0raznit, Ze na rozdil tfeba od profesnich komor se
univerzity jiz nikdy (resp. dosud) zcela nevymanily ze ,statniho podrudi®. Vliv, ktery
na jejich fungovani v riznych historickych etapach stat mél, se definitivné promitl to
jejich podoby a projevil se mimo jiné v tom, Ze univerzita (a to nejen v poslednich letech)
(Dominik, 1937: 25 a nasl., zejména pak s. 31 a nasl.) neni teorii chapana pouze jako ve-
fejnopravni korporace, ale spiSe jako — pfinejlepsim —jakysi hybridni Utvar vyznacujici se
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jak znaky verejnopravni korporace, tak vefejného Ustavu (Beran, 2006: 107 a nasl.; Sta-
$a,1997:139 a nasl.). Na tomto trendu nic vyrazného nezménila ani nova (potazmo sta-
vajici) pravni Uprava zakona ¢. 111/1998 Sb., o vysokych Skolach, byt také vychazejici
z respektu k akademické samospraveé.

DalSim ze zminénych aspektd, kterym bylo nutno se po roce 1989 vyrazné
zabyvat, bylo zvyseni legitimity vykonu verejné moci (vzhledem k tématu tohoto pfi-
spévku se zamérime toliko na oblast moci vykonné a opomineme proto napfiklad zmé-
ny, k nimz doslo ve volebnich modelech do zakonodarnych organd). Dosavadni Uprava
predstavovana zakonem ¢. 54/1971 Sb., o volbach do narodnich vybor® v Ceské socialis-
tické republice, podle niz , pracujici lid voli za poslance narodnich vybord obcany oddané
véci socialismu, politicky i odborné vyspélé s vysokymi moralnimi vlastnostmi, schopné
zabezpecovat Ukoly narodnich vyborl a organizovat a sjednocovat tvirdisily pracujicich
v Usili o vSestranny rozvoj socialistické spolecnosti* (§ 1) pochopitelné svou koncepci ne-
mohla odpovidat pozadavkdm nové vznikajici demokratické spolecnosti a to bezesporu
i z toho ddvodu, ze podle § 24 odst. 2 tohoto zakona mohly kandidaty pro volby do na-
rodnich vybor{ navrhovat toliko KSC a jiné politické strany sdruZené v Narodni front&.

Bylo tedy tfeba prijmout Upravu voleb do organd verejné spravy ustavova-
nych na zakladé principu pfimé volby. V oblasti statni spravy se volebni princip prakticky
nepouziva (témér zcela zde prevlada princip jmenovaci), jednémiz mala volenych orga-
nU jsou toliko zastupitelstva Uzemnich samospravnych celkd. Prvni pravni Upravou vo-
leb do obecnich zastupitelstev se stal zakon ¢. 368/1990 Sb., o volbach do zastupitelstev
v obcich, podle néhoz probéhly v roce 1990 prvni volby do zastupitelstev vSech obci,
tedy ,vesnickych" obci, mést, statutarnich mést, hlavniho mésta Prahy a do obvodnich
a mistnich zastupitelstev Prahy a Uzemné ¢lenénych statutarnich mést. Volby se konaly
na zakladé obecného, rovného a pfimého volebniho prava tajnym hlasovanim. Volebni
systém byl proporcni, volici méli moznost preferencnich hlasd i v pfipadé jednotlivych
kandidatd vsech kandidujicich stran, i preferencnich hlasd celych politickych stran (§ 31
odst. 3 a 4 zakona).

Tento zékon o volbach do obecnich zastupitelstev vSak nemél dlouhého tr-
vani. Jiz za necelé dvaroky byl zruSen zakonem ¢. 298/1992 Sb., o volbach do zastupitel-
stev v obcich a o mistnim referendu, ktery byl podrobnéjsi co do Upravy i rozsahlejsi co
do své vécné plsobnosti—mimo jiné zavadél mistni referendum, a to poté, co jizzminé-
ny Ustavni zdkon rusici soustavu narodnich vyborG upravil jako zvlastni organ obce tzv.
shromazdéni obcand, které vsak nikdy nebylo uvedeno do praxe. Zakladni pravidla
a systém ani zpUsob hlasovani pfi volbach do obecniho zastupitelstva vSak nedoznaly
vyraznéjsich zmén (viz napfiklad § 55).

Podle tohoto zdkona (alespori v jeho pdvodni podobé) vsak neprobéhly zad-
né radné komunalni volby, nybrz pouze nékolik voleb doplfiovacich. O dva roky pozdé-
ji—jesté pred radnymivolbamivroce 1994 —totiz pfisla jeho novela provedena zakonem
€.152/1994 Sb., o volbach do zastupitelstev v obcich, ktera z néj odebrala Upravu voleb
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do zastupitelstev a ponechala v ném toliko feseni problematiky mistniho referenda.
Obé normy tedy platily soucasné s tim, ze kazda upravovala rozdilné zalezitosti.

Tento zakon o volbach do obecnich zastupitelstev platil zatim ze vSech zmi-
nénych predpisl nejdéle, respektive jeho rezidua jsou platna dodnes. V prosinci 2001
byl totiz sice pfijat novy zakon ¢. 491/2001 Sb., o volbach do zastupitelstev obci, ten
vSak predchozi pravni Upravu nezrusil jako celek, ale zachoval v platnosti jim provedend
doplInéni ob¢anského soudniho fadu pro fizeni o vécech volebnich (ta se viak po refor-
mé spravniho soudnictvi a prevedeni této agendy do pUsobnosti spravnich soudd
(o tomto podrobnéji dale v textu) stala fakticky obsoletni). Podle této pravni Upravy vy-
hlasuje volby prezident republiky nejpozdéji 90 dnd pred jejich konanim a pravo aktivné
se jich zU¢astnit (tj. pravo volit) ma kazdy ob¢an Ceské republiky, ktery alespori ve dru-
hém dni voleb dosahl véku 18 let a je k tomuto dni prihlasen v obci k trvalému pobytu
(totéZ pravo ma pak obcan jiného statu spliujici tyto podminky, jemuz toto pravo pfri-
znava mezinarodni smlouva). Pasivni volebni pravo (pravo byt volen) pak nalezi kazdé-
mu tyto podminky splfiujicimu voli¢i, u néhoz neexistuje néktera z prekazek pro vykon
volebniho prava (vykon trestu odnéti svobody, zbaveni zpUsobilosti k pravnim tkondm).
Kandidatni listiny pro volby do obecnich zastupitelstev mohou podavat politické strany
a politicka hnuti a jejich koalice, dale také nezavisli kandidati a jejich sdruzeni anebo
sdruzeni politickych stran a politickych hnuti a nezavislych kandidatd. Volby jsou pfimé,
rovné atajné a pro prepocet hlasd na jednotlivé zastupitelské mandaty je pouzit pomér-
ny systém volebniho délitele d’"Hondt s 5% uzaviraci klauzuli.?

Na prakticky totozném volebnim modelu jsou postaveny i volby do zastupi-
telstev krajd (vysSich Uzemnich samospravnych celkd) upravené zakonem ¢. 130/2000
Sb., ktery v porovnani s pravni Upravou voleb do obecnich zastupitelstev vykazuje v za-
sadé jen minimalni odchylky (podrobnéji mj. Cogan, 2004: 102 a nasl.) (i kdyz nékteré
z nich, jako napfiklad nemoznost kandidatury nezavislych kandidatd a jejich sdruzeni
v krajskych volbach, mohou byt z hlediska politologického zajimavé a z hlediska politic-
kého dokonce zasadni). Za rozdil pomérné vyrazny mezi legitimitou vykonu obecni
a krajské spravy vsak |ze povazovat neexistenci institutu krajského referenda. Zatimco
referendum mistni bylo do naseho pravniho fadu zavedeno jiz zminénym zdkonem
¢. 298 vroce 1992, na Urovni vyssich Uzemnich samospravnych celkd existujicich jiz bez-
mala 10 let se o jeho pfijeti dosud diskutuje pouze v teoretické roviné. Na pddé zakono-
darného sboru sice jiz byla predlozena a projednavana konkrétni paragrafova znéni né-

8) Podrobnéji viz napfiklad Vedral; Varia; Bren; PSenicka, 2008: 320 a ndsl., ¢i Koudelka;
Ondrus; Pricha, 2009: 222.
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kterych navrhd (napfiklad snémovni tisk ¢. 1166 z roku 2005° nebo aktualné snémovni
tisk ¢. 737 z roku 2009%°), zadné z nich vsak dosud pfijato nebylo.

Respektovani principu zakonnosti pfi vykonu vefejné moci se pochopitelné
stalo dalSim z hledisek, které bylo po roce 1989, kdyZz ne rovnou nastaveno ¢i zalozeno,
pak zcela jisté vyslovné zdUraznéno. Je pravda, Ze i Ustava socialistického Ceskosloven-
ska, tedy jiz zminény Ustavni zakon ¢. 100/1960 Sb., princip legality znala a obsahovala
ato nejen ,obecné" (zejm. v ¢l. 17 odst. 1: ,Vsichni oblané a vSechny organizace statni
a spolecenské se ve vSem svém pocinani fidi pravnim radem socialistického statu a dba-

Xu

ji o pIné uplatnéni socialistické zakonnosti v Zivoté spolecnosti."), ale i, zvlasté" v nékte-
rych oblastech (napfiklad pfi ukladani trestd za trestné Ciny, viz ¢l. 30 socialistické Usta-
vy, ktery stanovil, ze: ,Nikdo nem0ze byt stihan jako obvinény jinak nez ze zakonnych
ddvody a zpUsobem, ktery stanovi zakon. Nikdo nesmi byt vzat do vazby, le¢ v pfipa-
dech zakonem stanovenych a na podkladé rozhodnuti soudu nebo prokuratora. Tresty
Ize ukladat jen na zakladé zakona."). Jinak ale Ustava hovofila toliko o povinnosti ob¢and
dodrzovat zakony (,zachovavat Ustavu i ostatni zakony", dle ¢l. 34), k cemuz (vedle do-
drzovani pracovni kdzné i pravidel socialistického souziti) je mély vést ,spolecenské or-
ganizace, plnice své poslani* (¢l. 17 odst. 2).

Problém vsak spocival vtom, Ze dodrzovani principu legality a to pfedevsim

i
pfivykonu vefejné moci (vefejné spravy), v zasadé nebylo kontrolovano — pfinejmensim
ne takovou kontrolou, kterou by bylo mozno oznacit za nezavislou (jak o ni bylo pojed-
nano vyse). Podle ¢l. 104 socialistické Ustavy byly k ,dozoru nad dislednym provadénim
a zachovavanim zakond a jinych pravnich predpisi" pfislusné organy prokuratury, tedy
soucasti moci vykonné, jejiz zdkonnost by zaroven méla byt dozorovana. Pfestoze prin-
cipielné nelze, jak jiz bylo zminéno, proti takové kontrole nic namitat a jisté ma mezi
kontrolnimi ¢innostmi ve verejné spravé své nezastupitelné misto, sama o sobé vsak ne-
mUze jako strazce zakonnosti, zejména vykonu verejné moci, stacit.

Toho si byl védom i rezim panujici v Ceskoslovensku pied rokem 1989, kte-
ry — zrejmé s cilem zvySeni dojmu své demokrati¢nosti — do zakona ¢. 143/1968 Sb.,
o Ceskoslovenské federaci, zakomponoval i ustanoveni ¢l. 86 a nasl. upravujici federalni
Ustavni soud Ceskoslovenské socialistické republiky a ustanoveni ¢l. 101, kterym byl
vyjadren i predpoklad zfizeni Ustavnich soudd obou republik. | pfes indikativ citované
normy, podle niz v CSR a SSR ,plsobi Ustavni soudy republik®, jejichZ ,pUsobnost a za-
sady organizace stanovi zakony narodnich rad", vSak republikové Ustavni soudy nebyly

nikdy zFizeny, resp. zminéné zdkony nebyly narodnimi radami republik nikdy pfijaty. To-

9) Navrh Zastupitelstva Jihomoravského kraje. Zdroj: http://www.psp.cz/sqw/text/tiskt.
sqw?0=4&CT=1166&CT1=0.

10) Navrh posl. B. Sobotky, J. Paroubka, M. Vicka a dalsich. Zdroj: http://www.psp.cz/
sqw/text/tiskt.sqw?0=5&CT=737&CT1=0.
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téz pak plati i o uvedeni do praxe zminénych ustanoveni ¢l. 86100, jimiz byl stanoven
zakladni ramec pro fungovani federalniho Ustavniho soudu — ani ten nebyl nikdy za to-
hoto politického rezimu fakticky konstituovan.

| pfes to vSak tato ustanoveni zUstala v platnosti az do roku 1991, kdy byla
zru$ena Ustavnim zékonem ¢. 91/1991 Sb. o Ustavnim soudu Ceské a Slovenské Fede-
rativni republiky, na jehoz zdkladé a zakladé zakona ¢. 491/1991 Sb., o organizace
Ustavniho soudu Ceské a Slovenské Federativni republiky a o fizeni pfed nim, zacal pro-
bihat prvni nezavisly pfezkum Ustavnosti vykonu vefejné moci. Cinnost tohoto federa-
tivniho organu byla samoziejmé omezena na dobu trvani federace, a ten proto ke dni
jejiho rozpadu zanika. Kratce po vzniku samostatné Ceské republiky, jejiz Ustava obec-
né vymezuje fungovani Ustavniho soudu ve svych ¢l. 83-89, je v cervnu 1993 prijat za-
kon ¢&.182/1993 Sb., o Ustavnim soudu a v poloviné& &ervence 1993 je prezidentem re-
publiky jmenovano prvnich 12 z celkovych 15 soudct Ustavniho soudu Ceské republiky.™*
Naplni jeho &innosti je ochrana Ustavnosti a zakladnich prav a svobod. Ustavni soud
rozhoduje o ruseni protiUstavnich pravnich predpisl, protiUstavnich zdsahl statu
do prava na Uzemni samospravu, o Ustavnich stiznostech adresatd vykonné moci proti
neustavnimu zpUsobu tohoto vykonu spodivajicimu v zasahu do Ustavné garantovanych
prav a svobod, do jeho pUsobnosti pak patfiireseni nékterych otazek volebnich (rozho-
dovani o opravném prostiedku proti rozhodnuti ve véci ovéreni volby poslance ¢i sena-
tora, rozhodovani o ztraté volitelnosti a o nesluditelnosti funkci poslance a senatora) ¢i
mezinarodnich (posouzeni mezinarodni smlouvy & provedeni pro CR zavazného roz-
hodnuti mezinarodniho soudu).?

Jiz v bfeznu 1990 byl také pfijat zakon ¢. 85/1990 Sb., o pravu peticnim,
upravujici zpUsob realizace peti¢niho prava (jednoho ,z (nejstarsich) klasickych politic-
kych prav"), tedy podavani a vyfizovani petic, jez predstavuji ,jednu z vyznamnych fo-
rem komunikace vefejnosti s organy verejné moci ve vécech verejného nebo jiného spo-
le¢ného zajmu" (Jemelka; Bren, 2007: 115-116). Pravo peticni bylo posléze zafazeno
mezi zakladni lidska prava a svobody (¢l. 18 Listiny zakladnich prav a svobod). Nicméné
az 1. ledna 2006 nabyl U¢innosti zakon ¢. 500/2004 Sb., spravni fad, jehoz ustanoveni
§ 175 upravujici podavanistiznosti, které v teorii byvaji spolu s peticemifazeny do stejné
pojmové kategorie kontrolnich institutd, umoznilo zruSeni zminéné problematické
vladni vyhlagky ¢ 150/1958 U. I. (k ¢emuz do3lo vladnim nafizenim ¢&. 370/2005 Sb.).
Oba tyto instituty (zejm. pravo peticni) pak prispély k posileni kontrolni funkce obcan-
ské spolecnosti vici verejné sprave.

11) Ustavni soud: Historie Ustavniho soudnictvi. Zdroj: http://www.usoud.cz/pages/his-
torie.html.
12) K tomuto bliZe viz také napfiklad pfedmluva in Filip; Holldnder; Simic¢ek, 2007: 5

andsl.
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Dalsi nezavislou kontrolni instituci, jejiz rekonstrukce po roce 1989 probéhla, se stal
Nejvyssi kontrolni Ufad. V listopadu 1991 byl pfijat velmi stru¢ny (pouhé dva clanky ob-
sahujici) Ustavni zakon CNR ¢&. 481/1991 Sb., kterym se k 1. lednu 1992 z¥idil Nejvy3si
kontrolni UFad Ceské republiky a na né&jz navazal je3té v lednu pfijaty zakon CNR ¢
61/1992 Sb., o Nejvy3im kontrolnim Ufadé Ceské republiky. Tato Uprava viak vydrzela
pouze do dalsiho roku, ve kterém byla nahrazena zakonem ¢. 166/1993 Sb., o Nejvyssim
kontrolnim Ufadu, jenz plati dodnes. Ukolem této instituce je — obecné fe¢eno - kontro-
la hospodareni se statnim majetkem, kontrola statniho zavérecného Uctu a statniho
rozpottu CR, kontrola vydavéni statnich cennych papir( atp. (podrobnéji viz naptiklad §
3 zakona o NKU). Obecné feeno tedy nejde o dohled nad vykonem vefejné moci v po-
dobé ,klasického" autoritativniho a jednostranného uréovani prav a povinnosti ji nepod-
fizenych adresaty, ale o vnéjsi a nezavislou kontrolu nakladani se statnimi prostfedky
pfi jejim vykonu. Toto zaméreni je koneckoncd tradi¢ni a bylo typické i pro prakticky
véechny instituce, které byly pfedchGdcem sou¢asného NKU. Je proto otazkou, zda by
nebylo vhodné napftiklad do nazvu tohoto Utadu vratit slovo ,Ucetni®, které v ném byva-
lo (Dvorska ucetni komora, Hlavni statni U¢tarna, Nejvyssi ucetni kontrolni Ufad atp.),*
objevuje se i v oznaceni obdobnych organl v zahranici (némecky Spolkovy Gcetni dvir,
francouzsky a italsky U¢etni dvir atp.) (Hendrych a kol., 2009: 538) a které by vhodné
zdUraznilo jeho vécnou specializaci.

Za pravdépodobné nejdUlezitéjsi institut kontroly vykonu verfejné spravy,
k jehoz znovuzavedeni do naseho systému po revolu¢nim obdobi pfelomu 80. a 90. let
doslo, je mozno povazovat spravni soudnictvi. Jak uvadi teorie, jde o pojem mnoho-
znadny, ktery mdze v rznych souvislostech a systémech nabyvat rdznych vyznamd
(blize napt. Hendrych a kol., 2009: 542-543). Jeho Ukolem je v nejobecnéjSim smyslu
prezkum legality vykonu vefejné moci z pozice nezavislé, od statni exekutivy oddélené,
slozky. Poskytuje tak nejen ochranu jiz vySe zminénym verejnym subjektivnim pravim
fyzickych a pravnickych osob, ale rozhoduje i o dalSich zaleZitostech, které jsou spravni-
mu soudnictvi zakonem svéfeny do pUsobnosti (kompetencni spory, fizeni ve vécech
volebnich, ve vécech politickych stran a hnuti atp.).

Spravni soudnictvi ma v nasi pravni historii vyraznou tradici. Existuje u nas
jiz od roku 1876, kdy svou Cinnost zapocal Spravni soudni dvir, zfejmé nejvétsi ,juristic-
ké slavy" vak dosdhlo v souvislosti s Nejvyssim spravnim soudem mezivalecné ,prvni*
Ceskoslovenské republiky. Pfestoze je v obecném povédomi tato instituce spojovéana

13) NKU - Historie kontroly v nasich zemich. Zdroj: http://www.nku.cz/pages/cs/urad/

historie-kontroly.htm.
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predevsim s osobou Dr. Emila Hachy, jeho druhého prvniho presidenta® a pozdéjsiho
prezidenta republiky i statniho prezidenta Protektoratu Cechy a Morava, v dUsledku &e-
hoz je nazirani na ni pfinejmensim rozporné, nelze popfit, ze rozhodovaci ¢innost teh-
dejsSiho Nejvyssiho spravniho soudu byla svou kvalitou na (nejméné) evropské Urovni.
Svédci o tom i tzv. Bohuslavova sbirka, Citajici desitky tisic rozhodnuti ve vécech admi-
nistrativnich a financnich, ktera dodnes, zejména po navratu k tradi¢nimu demokratic-
kému pojeti vefejné spravy a jejiho soudniho prezkumu, predstavuje nedocenitelny
a opakované vyuzivany zdroj spravné-soudni judikatury.

Pounorovy rezim samoziejmé nezavislou soudni kontrolu vykonu verejné
moci nemohl pfi realizaci svych cild potfebovat. Jeho krokdm vedoucim ke zruseni
spravniho soudnictvi napomohly nejen povalecné problémy s personalnim obsazenim
soudu, ale i fakt, Ze v Bratislavé byl v dobé samostatného Slovenského Statu zfizen
Spravni soud, jehoz kompetence se s tim pdvodnim celostatnim (nejvyssim) soudem
prekryvaly, resp. jejichz vztahy z0stavaly velmi nejasné. Spravni soud pak byl v roce
1949 zakonem ¢. 166 do Bratislavy presidlen zcela a v roce 1952 bylo spravni soudnictvi
definitivné zruseno.* Soudni prezkum se omezil na tak malou ¢ast spravnich rozhodnu-
ti, Ze nebylo mozno o spravnim soudnictvi vibec hovofit. V roce 1969 bylo sice soudni
prezkoumavani zakonnosti rozhodnuti spravnich organd povyseno na Ustavni princip
(¢l. 98 odst. 4 Ustavy CSSR), provadéci zékon Federalniho shromézdéni, jenz mél tuto
¢innost podrobnéji upravit, vSak nikdy vydan nebyl (Hendrych a kol., 2009: 549).
Ve spravnim soudnictvi tak nastala situace ne nepodobna té, v niz se nachazelo tehdej-
Si soudnictvi Ustavni.

Po roce 1989 se pochopitelné situace zcela méni. ,Potfeba spravniho soud-
nictvi byla pocitovana tak naléhavé, Ze nové prijimané zakony vesmés pripoustély moz-
nost soudniho prezkoumani, aniz by vSak upravily procesni postup pfijejich projednani*
(Winterova, 1999: 430). Vzhledem k pferuseni mnohaleté tradice a s ohledem na nedo-
statek ¢asu pro vypracovani komplexniho navrhu na vybudovani nového systému sprav-
niho soudnictvi bylo pfijato ,docasné" feSeni v podobé vtéleni ,nepravého spravniho
soudnictvi" do obecné Upravy soudnictvi civilniho.

Zakonem ¢. 519/1991 Sb., jimz s U¢innosti 1. ledna 1992 doslo k velké novele
zakona €. 99/1963 Sb., ob¢anského soudniho Fadu, byla nové upravena pata ¢ast OSR,
podle niz probihalo soudni pfezkoumanirozhodnuti organd vefejné spravy. Tuto ¢innost

14) Obecné povédomi zpravidla nebyvd obeznameno s tim, Ze &islovka v pojmu ,prvni
president" znamend oznaceni funkce (prvni prezident, tedy predseda soudu) a nikoliv po-
fadi v ¢asové souslednosti (blize viz § 1 zakona ¢. 3/1918 Sb. a § 10 odst. 1 zdkona
¢ 164/1937 Sb.). Casové prvnim ,prvnim prezidentem" Nejvyssiho spravniho soudu me-
zivalecné republiky byl Ferdinand Panticek.

15) Nejvyssi spravni soud — Historie. Zdroj: www.nssoud.cz.
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vykonavaly obecné (civilni) soudy v rdmci obcanského soudniho fizeni a to bud prezku-
mem pravomocnych rozhodnuti spravnich organd na zakladé zaloby, anebo prezku-
mem nepravomocnych rozhodnuti spravnich organd na zakladé opravného prostredku
(stanovil-li tuto moZnost zvlastni zakon). Rizeni bylo zasadné jednoinstanéni, jedinym
moznym —a pohfichu nezfidka uzivanym — nastrojem, jimz bylo mozno proti rozhodnu-
ti soudu broijit, byla Ustavni stiznost k Ustavnimu soudu s odkazem na ¢l. 87 odst. 1 pism.
d) Ustavy CR (stiznost proti pravomocnému rozhodnuti a jinému zdsahu orgénu vefejné
moci do Ustavné zarucenych prav a svobod).

Ustava samostatné Ceské republiky od 1. ledna 1993 pak ve svém ¢l. 91 za-
fadila do soustavy soudi i tehdy jesté neexistujici Nejvyssi spravni soud, ¢imz zintenziv-
nila debatu o budoucim charakteru a podobé naseho spravniho soudnictvi. Diskuse nad
institucionalni podobou soustavy spravnich soudd se vyvrcholila poté, co Ustavni soud,
opakované kritizujici ,do¢asnou podobu" a nelplnost spravniho soudnictvi, stavajici
Upravu OSR nalezem ze dne 27. &ervna 2001 ke dni 31. prosince 2002 zrusil a ,zaUkolo-
val* tak zakonodarce, aby urychlené pfijal novou Upravu. K ddvoddm svého rozhodnuti
pak Ustavni soud vyslovné uved|: ,Sou¢asna Uprava spravniho soudnictvi vykazuje za-
vazné Ustavnépravni deficity. Pfedevsim nejsou nékteré aktivity verejné spravy, stejné
jako jeji pfipadna necinnost, pod kontrolou soudni moci vibec. Dale pak ne kazdy, kdo
mUze byt ve svych pravech dotcen spravnim rozhodnutim, ma pravo obrétit se na soud.
Pokud pak i takové pravo ma, neni stranou v plnohodnotném fair procesu ve smyslu ¢l. 6
odst. 1 Umluvy, a& by tomu tak v fadé véci byti mélo. Vydané soudni rozhodnuti je pak
konecné a (s vyjimkou Ustavni stiznosti) nereformovatelné, coz vede k nejednotné judi-
kature, jakoz i k nerovnému postaveni spravniho Uradu, tedy ke stavu rozpornému s po-
zadavky pravniho statu. Konecnost nékterych rozhodnuti (zastaveni fizeni) pak mdze
vést i k odmitnuti spravedinosti. Konecné pak vykon spravniho soudnictvi je organizo-
van zpUsobem, ktery ignoruje skute¢nost, ze Ustava v ¢l. 91 uvédi jako soudast soustavy
soudd Nejvyssi spravni soud."*®

Vlada se proto obratila na poslaneckou snémovnu se zadosti o stanovisko
k budouci organizaci spravniho soudnictvi. Diskuse se nakonec ustélila nad tfemi kon-
cepcemi—obecné soudy a Nejvyssi soud, obecné soudy a Nejvyssi spravni soud a nako-
nec specialni spravni soudy a Nejvyssi spravni soud. Varianta prvni byla zamitnuta z d0-
vodu nezbytnosti novely Ustavy, kterd jiz o Nejvy$sim spravnim soudu hovofila,
varianta treti by predstavovala vyrazny zasah do statniho rozpoctu, poslanecka sné-
movna tak nakonec zvolila variantu druhou, do jisté miry kompromisni, ktera pocitala
s obecnymi soudy jako prvni instanci spravniho soudnictvi (na Urovni krajskych soud0)
a se zfizenim Nejvyssiho spravniho soudu jako vrcholné instance spravniho soudnictvi.

16) Ndlez pléna Ustavniho soudu ze dne 27. Eervna 2001, sp. zn. PL. US 16/99, vyhldsen
pod ¢. 276/2001 Sb. Zdroj: nalus.usoud.cz.

234235

Tento model pak byl promitnut i do nové Upravy spravniho soudnictvi zakotvené zako-
nem ¢. 150/2002 Sb., soudni fad spravni, ktery nabyl G¢innosti dne 1. ledna 2003.

Podle této pravni Upravy spravni soudy prezkoumavaji pravomocna rozhod-
nuti, opatfeni obecné povahy, ale i jiné zasahy, pokyny ¢i donuceni spravnich organd
v0<i jejich adresatdm, rozhoduji o necinnosti spravniho organu (resp. poskytuji adresa-
tovi ochranu pted nedinnosti tim, Ze tuto necinnost konstatuji a rozhoduji o povinnosti
Uradd konat), vykonavaji soudnictvi ve vécech volebnich a mistniho referenda, politic-
kych stran a politickych hnuti ¢i provadéji fizeni o nékterych kompetencnich sporech.
Jak je patrné, spravni soudnictvi pfezkoumava v zasadé vSechny vrchnostenské formy
cinnosti verejné spravy, v zdsadé s jedinou vyjimkou, jiz jsou podzakonné pravni predpi-
sy (nafizeni a vyhlasky vydavané v ramci nafizovaci pravomoci statni spravy a obecné
zavazné vyhlasky realizované ve sféfe autonomni normotvorby Uzemnich samosprav-
nych celkd) pfezkoumavané Ustavnim soudem (od kterého spravni soudnictvi pfevzalo
nékteré Ukoly a nékteré ,typové obdobné™ s nim vykonava paralelné).

O soucasném spravnim soudnictvi Ize prohlasit, Ze nejen svou koncepci
a sledovanymi cili, ale predevsim zpUsobem, jakym je realizovano, se snazi pokracovat
v dobré, zejména prvorepublikové, tradici tohoto oboru. Jeho rozhodovaci ¢innost (ze-
jména Nejvyssiho spravniho soudu) byva cenéna pro svou kvalitu a ¢im dal tim vic se
stava vyhledavanym pomocnikem pfi interpretaci predpis upravujicich hmotnépravni
i procesnépravni aspekty verejné spravy.

Na existenci funkéniho spravniho soudnictvi je pak v neposledni fadé Uzce
navazan i dalsi ze sledovanych aspektd demokratické verejné spravy, jimz je jeji odpo-
védnost. Po odpovédnosti politické, vyjadiené v demokratickych volbach, je nutno ale-
spon strucné pojednat i o jeji odpovédnosti pravni. Nelze popfit, Ze verejna sprava svou
¢innosti vyrazné ovliviiuje pravni postaveni svych adresatd (je to koneckoncl jedna z je-
jich zakladnich funkci), pfi¢emz stejné tak nelze popfit, Ze ani sebelepsi vefejna sprava
nemuze byt ve svém jednani vzdy zcela neomylna. Soudasti jeji Upravy by tak kromé
presného stanoveni jejich kompetenci a kontroly nad vykonem téchto kompetenci mél
bytisystém uplatnéni odpovédnosti za chyby, které se mohou pfi vykonu vetejné spra-
vy objevit a které mdze jeji vnéjsi kontrola odhalit. Nezbytnost tohoto systému pak vy-
chazi iz té skutecnosti, Ze vykon verejné spravy je Cinnosti natolik specifickou, Ze si ne-
vystaci s obecnou Upravou odpovédnosti vztahujici se na subjekty soukromopravnich
vztah, jejichZ Ucastnici do nich vstupuji dobrovolné a na bazi vzajemné rovnosti.
upravit, je predevsim odpovédnost za skodu, kterou mdZze spravni organ pfi vykonu ve-
fejné moci zpUsobit. Je nutno pfiznat, Ze i ve vefejné spravé nedemokratického Cesko-
slovenska takovato Uprava (alespon po urcitou dobu) existovala. Byl ji zdkon ¢. 58/1969
Sb., o odpovédnosti za Skodu zpUsobenou rozhodnutim spravniho organu statu nebo
jeho nespravnym Urednim postupem. Podle tohoto predpisu, jak koneckoncd vyplyva
i z jeho nazvu, odpovidaly spravni (resp. statni) organy za skodu, kterou zpdsobily vyda-
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nim nezdkonného spravniho rozhodnuti nebo nespravnym, tedy v zasadé opét prede-
vs$im nezakonnym, spravnim postupem. Problém —kromé jiného — v3ak spocival v tom,
ze takovou odpovédnost bylo moZzno uplatnit az poté, co bylo rozhodnuti, jimz byla Sko-
da zpUsobena, pro svou nezakonnost zruseno (§ 4 odst. 4). Nelze samoziejmé vyloucit
moznost, ze sdm spravni organ, resp. organ jemu nadrfizeny, konstatuje nezdkonnost
vydani vlastniho" spravniho rozhodnuti a umozni tak uplatnéni odpovédnosti za Skodu
tim adresatovi zpUsobenou. Je viak logické, Ze za existence vnéjsi kontroly legality vy-
konu verejné spravy napfiklad v podobé nezavislého spravniho soudnictvi bude tato
moznost vyrazné vyssi a uplatnéni odpovédnosti tak snazsi a efektivnéjsi.

Porevolucni pravni Uprava zakona ¢. 82/1998 Sb., o odpovédnosti za Skodu
zpUsobenou pfi vykonu vefejné moci rozhodnutim nebo nespravnym ufednim postu-
pem, pak reagovala nejen na to, Ze vykon vefejné moci se dostal pod dohled nezavislych
instituci, ale reflektovala predevsim zmény, k nimz doslo nejen ve vefejné spravé sa-
motné, ale také v principech ovladajicich jeji ¢Cinnost. V prvé fadé se prizpUsobila znovu-
zavedené verejnospravni dualité statni spravy a samospravy, pficemz odpovédnost
kazdé z nich je uplatiiovana odlisné, v fadé druhé (byt az pomérné nedavno, po novele
provedené zakonem ¢. 160/2006 Sb.) pak nové pfipousti odpovédnost verejné moci
i za nemajetkovou Ujmu, tedy za takové jednani verejné spravy, pfi némz sice nevznikla
materidlni Skoda, doslo k jinému negativnimu dopadu do sféry adresata spravy (nepfi-
mérené dlouhé fizeni, zasah do osobni integrity poskozeného) (Vojtek, 2007: 177-178).
Tim dochazi k nespornému rozsifeni odpovédnosti za vykon verejné moci a to zejména
s ohledem na princip tzv. dobré spravy, ktery by mél byt pfi této ¢innosti — vedle vSech
dalSich —také respektovan.

Jednim z poslednich (a zaroven pro nas pravni a politicky systém nejméné
tradicnich) institutd, které byly zavedeny a jejichz Ukolem je kontrola vefejné spravy, je
zfejmé tzv. ombudsman neboli vefejny ochrance prav. Pfestoze se o jeho zavedeni
v pribéhu 90. let v ramci zakonodarného sboru nékolikrat diskutovalo (napfiklad v roce
1995 byl predlozen snémovni tisk ¢. 2007,% o rok pozdéji pak snémovni tisk ¢. 25®), na-
konec byla pravni Uprava, jiz se tato instituce zfidila, pfijata az v roce 1999 zakonem
¢. 349 ato s ucinnosti k 28. Gnoru 2000.

Verejny ochrance prav je v nejobecnéjsi roviné kontrolni organ sui generis,
ktery je zpravidla monokraticky, neni soucasti zadné z tradicnich statnich moci a legiti-
mita k jeho vykonu se odvozuje od legitimity demokraticky zvolenych zakonodarcg,
ktefi ochrance voli do funkce a jimz se také ze své funkce odpovida. Jeho Ukolem je kon-

17) Navrh posl. J. Pavely a dalSich. Zdroj: http://www.psp.cz/eknih/1993ps/tisky/
t200700.htm.
18) Navrh posl. P. Buzkové a dalsich. Zdroj: http://www.psp.cz/eknih/1996ps/tisky/
t002500.htm.
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trolovat predevsim legalitu (ale nejen tu) vykonu verfejné moci a to zejména s ohledem
na zakladni principy, jimiz se ma takova ¢innost fidit — vedle principu legality je to napfi-
klad proporcionalita, zasada dobré spravy, soucinnosti s adresatem, pravni jistoty
a predvidatelnosti prava, vyfizeni véci bez zbytecnych prdtahl atp. Je pfitom typicke,
ze ochrance sam zpravidla nedisponuje vyraznymi (anebo dokonce zadnymi) autorita-
tivnimi ¢i dokonce sank¢nimi pravomocemi, jimiz by mohl dodrzovani téchto principd
prikazat, resp. vynucovat a jejich nedodrzovani trestat. Jeho ¢innost vychazi z vseobec-
né prijimaného respektu k osobé ochrance, jimz by méla byt uznavana moralnii odbor-
na autorita, jejiz kredit takovou ¢innost vibec umozni (blize napf. Hendrych a kol., 2009:
635 a nasl., podrobnéji téz Sladecek, 2000).

Lze konstatovat, ze forma i obsah tohoto institutu tak, jak byl zaveden
do Ceského pravniho fadu, tyto obecné charakteristiky splfiuje. Podle typologie ombud-
smany jde v naSem pripadé o ochrance pravého (tedy takového, jehoz legitimita je od-
vozena od moci zakonodarné a nejedna se tak pouze o organ kontrolniho charakteru
v ramci exekutivy) a vSeobecného (zabyvajiciho se veskerou, nijak konkrétnéji neome-
zenou agendou, jak ¢ini napfiklad ombudsmani na otazky vézenstvi, vojenstvi, ochrany
prav déti atp.) (Halova; Kramar; Rajchl, 2007: 29). O dllezitosti této instituce svédci ne-
jen pocet podnétd, s nimiz se na néj adresati verejné spravy obraci (v roce 2008 jich bylo
vice nez 7000),*° ale i to, Ze instituty ,ombudsmanského typu" se postupné objevily ne-
jen v ne zcela typickych organizacich vefejné moci (napfiklad ve strukturach instituci
Evropské unie ¢i Rady Evropy), ale dokonce i v organizacich soukromych, resp. soukro-
mopravnich (nejzndméjsi jsou zifejmé ,bankovni ombudsmani® zfizeni samotnymi fi-
nancnimi domy k feSeni stiznosti svych klient0).

Pfestoze vySe zminéné instituty jsou vlastné zakotveny mimo verejnou
spravu jako takovou (coz je nezbytné, maji-li vykonavat ¢innost, k niz byly zfizeny), jsou
s ni velmi Uzce spojeny a tvofi komplementarni soucasti soustavy organd realizujicich
vykon vefejné moci v jejim nejobecnéjsim smyslu. V neposledni fadé pak reprezentuji
mnohé do praxe realizované principy demokratického pravniho statu.

Zaveér

Cilem tohoto prispévku bylo stru¢né poukazat na nékteré z demokratickych prvkd ¢i
vlastnosti, jimiz se vyznaduje soustava instituci vykonavajicich vefejnou moc, tedy tako-
vou moc, ktera umozniuje autoritativné a zpravidla jednostranné urcit prava i povin-
nosti svych nepodfizenych externich adresatd.

19) Souhrnna zprava o cinnosti verejného ochrance prav za rok 2008, str. 29. Zdroj:
http://www.ochrance.cz/documents/doc1239792209.pdf.
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Vychozim predpokladem byla ta skutecnost, Ze takovéto atributy nenalezneme v sou-
stavé verfejnych organd predrevolucni verejné spravy (tj. spravy existujici mezi lety
1948-1989) a naopak ze bude mozné sledovat jejich vznik a vyvoj po roce 1990. Proto-
Ze potvrzeni takovéhoto predpokladu bylo vcelku olekavatelné, bylo zaroven cilem
tohoto pfispévku natyto vybrané znaky upozornit a (v ramci daného prostoru) je vyme-
zit a charakterizovat.

Je pochopitelné, Ze vycet téchto vlastnosti nemdze byt kompletni a jejich
konkrétni vybér bude vzdy do znacné miry reflexi subjektivnich preferenci autora kaz-
dého takového textu. O tom koneckoncl svéd¢i kromé jiného i vybér témat zpracova-
nych v jinych pfispévcich (napf. Mikule, 2004: 455) na obdobné téma. Proto tak Ize tento
text vnimat predevsim jako dalsi pfispévek k diskusi o verejné spravé a prvcich, které by
méla splfovat, chce-li byt oznacovana jako sprava demokraticka. Komplexnizpracovani
tématu demokrati¢nosti a nedemokrati¢nosti vykonu verejné spravy, resp. vefejné moci
jako takové, je vsak samoziejmé nutno hledat pfedevsim v rozsahlejsich monografiich.
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Beate Neuss

Rozsirovani a prohlubovani:
Vychodiska z cilového konfliktu*

1. Co dal s prohlubovanim a rozsifovanim?
Problém, jak by se dalo rozsifeni a prohloubeni zvladnout zaroven, doprovazel proces
evropské integrace od samého zacatku. Velka Britanie zazddala o pfijeti v roce 1961,
od roku 1973 doslo k rozsiteni Evropského spolecenstvi v nékolika etapach — posledni
velka vina probéhla v letech 2004-2007. Zatimco rozsifeni bylo Uspésné praktikovano,
nezbytné prohloubeni zistava stale stranou.

V soucasné dobé se ale zd3, ze EU je uz z rozsifovani ,,unavena". A zda budou
v dohledné dobé do EU pfijaty dalsi staty coby jeji plnohodnotné clenské zemé, zatim
neni jisté. Ve Francii musi byt od roku 2007 vstup kazdého nového clenského statu
schvalen v referendu. Nékteré potencialni ¢lenské zemé Balkanu nebo i Turecko s sebou
z pohledu ¢lenskych statd EU prinaseji problémy v politické nebo ekonomické oblasti.
Prohloubeni Unie se stava jesté problemati¢téjsi. V Polsku a Ceské Republice zavisela
ratifikace Lisabonské smlouvy dlouho na podpisu prezidenta. Rozhodnuti némeckého
Spolkového Ustavniho soudu o prdvodnim zdkonu Lisabonské smlouvy? zuzuje pravo-
moci spolkové vlady, protoze soud zdlraznuje svoje vlastni kontrolni pravomoci. Zda se,

1) Z némciny preloZila Bohuslava Golcdkova.
2) Rozsudek 2. sendtu ze dne 30. cervna 2009, Spolkovy Ustavni soud, 2BvE 2/08.



