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USNESENI

Nejvyssi spravni soud rozhodl v rozsifeném senatu slozeném z pfedsedy Josefa Baxy a soudcu
Zdenka Kihna, Tomase Foltase, Petra Mikese, Barbary Potizkové, Alese Roztocila a Karla gimky
v pravni véci zalobkyné: Ceska republika - Utad vlady Ceské republiky, se sidlem nabiei
Edvarda Benese 128/4, Praha 1, proti zalovanému: Odvolaci finan¢ni feditelstvi, se sidlem
Masarykova 427/31, Brno, proti rozhodnutd zalovaného ze dne 23.2.2015, .
5588/15/5000-10470-711175, v fizeni o kasaéni stiznosti zalobkyné proti rozsudku Méstského
soudu v Praze ze dne 16. 5. 2018, ¢j. 5 Af 14/2015-22,

takto:

I. Stat jako pravnickd osoba (vefejnopravni korporace) je aktivné legitimovan k podani
zaloby proti rozhodnuti spravniho organu (§ 65 odst. 1 zikona ¢. 150/2002 Sb., soudniho
fadu spravniho), pokud v posuzovaném vefejnopravnim vztahu nevystupoval
ve vrchnostenském postaveni. Pro aktivn{ legitimaci statu je bez vyznamu, zda napadené
rozhodnuti bylo vydano v ramci spravniho trestani.

II. Vécse vraci kprojednani a rozhodnuti osmému senatu.

Oduvodnéni:

I. Jadro sporu a dosavadni postup ve véci

I. 1. Jadro sporu
[1] Spornou otazkou nynéjstho pfipadu jsou hranice aktivni Zalobni legitimace statu jako
vefejnopravni korporace ve spravnim soudnictvi, zejména v fizeni o Zzalobé proti rozhodnuti
spravniho organu.

I. 2. Rozhodné skutkové okolnosti a priihéh pfedchozich fizeni

[2] Finanéni fad pro hlavni mésto Prahu (spravee dané) vyméiil Utadu vlady odvod ve vysi
pfes 551 mil. K¢ za poruseni rozpoctové kazné z davodu poruseni pfedpist o zadavani vefejnych
zakazek. Utad vlady totiz bez vybérového fizeni zadal zakizku na zajisténi audiovizualniho
vybaveni pro akce konané v ramci predsednictvi CR v Radé EU v prvni poloviné roku 2009
spole¢nostit PROMOPRO, spol. s r. 0. Odvolani Utadu vlady proti tomuto platebnimu viméru
zalovany zamitl rozhodnutim ze dne 29. 10. 2014.

[3] Nisledné dne 2. 12. 2014 spravce dané vydal platebni vimér, jimz Utad vlady vyrozumél
o zakonné povinnosti uhradit penale za prodleni s odvodem za poruseni rozpoctové kazné podle
§ 44a odst. 8 zakona ¢. 218/2000 Sb., o rozpoctovych pravidlech (rozpoctova pravidla). Zalovany
platebni vymér na penale potvrdil rozhodnutim ze dne 23. 2. 2015.
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[4] Utad vlady se proti odvodu za poruseni rozpoctové kazné branil Zalobou, kterou Méstsky
soud v Praze zamitl rozsudkem ze dne 23. 10. 2017, ¢j. 5 Af 90/2014-49. NSS pak rozsudkem
ze dne 28. 11. 2018, ¢j. 9 Afs 365/2017-36, rozsudek méstského soudu ztrusil a zalobu sméfujic
proti odvodu za poruseni rozpoctové kazné odmitl.

[5] Dalsi zalobou se zalobkyné branila proti rozhodnuti Zzalovaného ve véci penale, které
je pfedmétem nyni posuzované véci. Méstsky soud zalobu zamitl v zahlavi oznacenym
rozsudkem ze dne 16. 5. 2018, ¢j. 5 Af 14/2015-22. Uvedl, ze v dobé vydani platebniho viymeéru
na penale existovalo pravomocné rozhodnuti, kterym byl Zalobkyni stanoven odvod za poruseni
rozpoctové kazne. Za prodleni s thradou odvodu je porusitel rozpoctové kazné povinen zaplatit
penale ve vysi jedno promile z ¢astky odvodu za kazdy den prodleni, nejvyse vsak do vyse tohoto
odvodu. Spravce dané proto spravné vydal platebni vymér na souvisejici penale za prodleni
s odvodem za poruseni rozpoctové kazné. Méstsky soud dodal, Zze se nemohl zabyvat Zzalobnimi
namitkami poukazujicimi na nezdkonnost vyméfeni odvodu za poruseni rozpoctové kazné.
Ty lze posuzovat pouze v fizeni tykajicim se samotného odvodu.

I. 3. Rozhodné atgumenty v kasacni stiznosti a vyjidfeni zalovaného

[6] Zalobkyné (dale také ,stéZovatelka®) napadla rozsudek méstského soudu kasacni
stiznosti. Stézovatelka plné respektuje zavér méstského soudu, Zze v fizeni tykajicim se penale
nelze vypofadavat namitky ohledné zakonnosti samotného odvodu. Je nicméné presvédcena,
ze zakonnost penale plné zavisi na zakonnosti odvodu. Jestlize rozhodnuti, kterym byl stanoven
odvod, trpi nezakonnosti, nemuze obstat ani rozhodnuti tykajici se penale. Podle stézovatelky
je platebn{ vymér na odvod za poruseni rozpoctové kazné nezakonny. Dtivody jeho nezakonnosti
popsala v kasacni stiznosti smétujici proti odvodu (fizeni pfed NSS pod sp. zn. 9 Afs 365/2017),
na coz odkazuje. Vzhledem k nezakonnosti odvodu je pak nezakonné i rozhodnuti, kterym bylo
ulozeno penale. Z uvedenych davodu stézovatelka navrhla, aby NSS napadeny rozsudek zrusil
a véc vratil méstskému soudu k dalsimu fizeni.

[7] Zalovany se ve vyjadfeni ke kasa¢ni stiznosti ztotoznil s rozsudkem méstského soudu.

I1. Divody pro postoupeni véci rozsifenému senatu

[8] Pii pfedbézném projednani véci osmy senat zjistil, Ze v judikatufe NSS existuje rozpor
ohledné otazky, kdy je stat (pfipadné jeho organizacni slozka) opravnén podat zalobu podle § 65
anasl s. f.s.

[9] Z § 2 s. f. s. vyplyva, ze spravni zalobu mohou podat ,,pouze fyzické nebo pravnické
osoby. Podobn¢ byl koncipovan i1 § 244 odst. 1 o. s. f., ve znéni do 31. 12. 2002. Osmy senat
v této souvislosti zminil i zdkon ¢. 36/1876 f. z., o zfizeni spraivniho soudu, a na néj navazujici
judikaturu. Soucasna pravni Gprava vyslovné neuvadi, ze by se ochrany u spravnich soudi mohl
domahat 1 stat, resp. jeho organiza¢ni slozky. Lze vsak upozornit na § 33 odst. 6 s. f. s., ktery
uvadi, Ze je-li ucastnikem stat, jedna za n¢j ten, o némz to stanovi zvlastni zakon. Z uvedeného
lze dovodit, ze ucastnikem fizeni pfed spravnimi soudy (tj. i zalobcem) muze byt i stat, za ktery
by jednal ten, o némz to stanovi zvlastni zakon.

[10]  Judikatura se opravnénim statu podat spravni zalobu zabyvala a dovodila, Zze stat muze
zalobu podat, nebot’ jej v urcitych situacich lze povazovat za pravnickou osobu s#7 generis. Zasadni
je v této souvislosti rozsudek NSS ze dne 11.11.2004, ¢&. 2 As36/2004-40,
& 477/2005 Sb. NSS, ve kterém se soud zabyval otizkou, zda je Ceska republika — Ministerstvo
obrany opravnéna podat spravni zalobu proti rozhodnuti Ministerstva zivotnfho prostfedi, jimz
byla Ministerstvu obrany ulozena pokuta ve vysi 2.000.000 K¢ za poruseni povinnosti tykajicich
se emisnich limita podle zikona ¢. 86/2002 Sb., o ochrané ovzdusi. V tomto rozsudku NSS
shledal, ze pokud stat nevystupuje ve vrchnostenském postavent, lze jej povazovat za pravnickou
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osobu dle § 2 s. f. s., ktera je nadana vefejnymi subjektivnimi pravy. Zde vyslovné odmitl tezi,
ze pokud se jedna o vefejnopravni vztah, jehoz dusledkem je ulozeni vefejnopravni povinnosti,
nemuze stat vystupovat jako subjekt prav, nebot’ stat je zaroven nositelem moci, tzn. nachazi
se ve vrchnostenském postaveni vuci ostatnim subjektam. NSS dale vysvétlil, pro¢ ,,mesdili
pripadnon velmi Zjednodusujici namitkn, Ze pii nlogeni pokuty statnimn organu pojmové nemiige jit o dsah
do jeho priv, nebot’ nikomn nemiige vniknont sijma — v podstaté se pouge predmeétnd finanini hodnota prevede
do ,,jiné kapsy““ stdatnibo rogpoitn, 1n. jednd se o vnittni finanini pohyb v ramei jednobo subjektn.*

[11]  NSS v rozsudku 2 As 36/2004 déle uvedl, Ze:

»aktivni legitimace stitu k podani zaloby ve spravnim soudnictvi musi byt nazirina jednotné

ve vSech potencionalnich srovnatelnych pfipadech, k nimz muze v praktickém zivoté dojit.

V tomto sméru existuje fada pfipadu, kdy spravnim rozhodnutim muze dojit i k vyrazné

intenzivnéjsimu zdsahu do vlastnického prava (typicky napt. ve stavebnim fizeni) a kdy vylouceni

soudnfho pfezkumu by bylo zjevné nekoncepéni a nelogické. Nelze rovnéz prehlédnout, ze stat

je pouze jednou z vetfejnopravnich korporaci (vedle tzemnf{ a profesni samospravy) a ze pravni

rezim téchto korporaci by meél byt principielné srovnatelny. Rovnéz z této skutecnosti

lze presvédcive dovodit, ze v pfipadech, kdy se stat nenachazi ve vrchnostenském postaveni —

byt se jedna o vztah vefejnopravni — jej neni mozno zbavit soudni ochrany. Nejvyssi spravni

soud akcentuje rovnéz skute¢nost, ze jakkoliv projedndvana problematika miize vzbuzovat zdani,

ze se jednd vyhradné o pifpad kompeten¢niho konfliktu sui generis v ramci jednoho subjektu

(tzn. statu), muaze v konkrétnim pfipadé nabyt téZz dimenzi lidskopravni. Pokud je totiz

pravomocnym spravnim rozhodnutim zaloZena napf. povinnost zaplatit uloZzenou pokutu,

vznikd tim zaméstnavateli $koda, jejiz ndhradu muze zaméstnavatel pozadovat po odpoveédném

zamestnanci (§ 172 a nasl. zakoniku prace). Je pfitom zjevné, Zze kdyz by pfezkumu nezavislym

soudem nepodléhalo samotné rozhodnuti o ulozeni pokuty, v jehoZ ramci by byla posouzena

jeho zakonnost, nenf dan v ramci regresniho vztahu odpovidajici procesni prostor pro zjist’ovani

toho, zda v konkrétnim pfipad¢ skute¢né viibec doslo k poruseni pravnich pfedpisi. Z hlediska

lidskopravniho se proto v takovémto piipad¢ ochrana proti samotnému regresnimu naroku jevi

jako neefektivni, coZz potvrzuje nutnost umoznéni soudnfho pfezkumu jiz samotného sankéntho

spravnfho rozhodnutl. Kone¢né¢ Nejvyssi spravni soud ve svych avahiach nemohl opomenout

ani urcitou plasticitu nahledu na instituci statu. Jakkoliv se totiz v projednavané véci jedna

o piipad konfliktu mezi ustfednimi organy statni spravy, tzn. o konflikt v rdmci vyhradné

exekutivni slozky moci, mize v praxi dojit i ke konfliktu mezi raznymi slozkami statni moci,

kdy zalovanym muze byt pfikladmo soud, Rada pro rozhlasové a televizni vysilani, Ceska

narodni banka nebo Nejvyssi kontrolni ufad. Z povahy véci je patrno, ze v téchto ptipadech

konfliktu napfi¢ jednotlivymi slozkami statni moci vystupuje potifeba koneéného rozhodnuti,

uc¢inéného nezavislym arbitrem (kterym muze byt realné toliko soud), vyrazné intenzivné.*
[12]  NSS tedy ve véci 2 As 36/2004 uzavtel, ze se stat (tam reprezentovany Ministerstvem
obrany) mohl proti rozhodnuti vydanému jinym udem vefejné moci branit zalobou; bylo nutné
jej povazovat za pravnickou osobu suz generis nadanou vefejnymi subjektivnimi pravy. Do téchto
prav bylo zasazeno, nebot’ odcerpanim majetkové hodnoty byl Zalobce (organizacni slozka statu)
pfipraven o dispozi¢ni pravo k této hodnoté. Osmy senat k tomu dodal, Ze dotceni na vefejnych
subjektivnich pravech organizacni slozky stitu NSS v rozsudku 2 As36/2004 shledal
jiz na zakladé odcerpani majetkové hodnoty z rozpoctové kapitoly Ministerstva obrany,
a to bez ohledu na to, ze k tomuto odcéerpani doslo na zakladé pokuty za spravni delikt,
tj. v oblasti spravntho trestani (viz vyse citovanou ¢ast rozsudku 2 As 36/2004).

[13] Na uvedeny rozsudek navazuje fada rozsudka NSS, které rovnéz pfipousti k vécnému
pfezkumu zaloby podané statem, resp. jeho organiza¢nimi slozkami (viz rozsudky ze dne
30. 3. 2000, ¢j. Na 349/2003-21, ¢. 1650/2008 Sb. NSS; ze dne 23. 9. 2009, ¢j. 2 Afs 49/2009-71;
ze dne 27.1.2010, ¢. 2 Afs 64/2009-109; ¢i ze dne 22.1.2013, ¢&. 9 Aps5/2012-56,
¢. 2811/2013 Sb. NSS). Napt. v rozsudku 2 Afs 49/2009 soud akcentoval vychodiska rozsudku
2 As36/2004 a dodal, ze za rozhodnuti ve smyslu § 65 s.f.s. lze povazovat naptiklad
rozhodnuti, kterym by byla organu statni spravy udélena pokuta, ¢i rozhodnuti o stanoveni dané
Goltlozhodnuti o vymeéreni dané je totig nade v$i pochybnost rozhodnutim, které asabuje verend subjektivni
hmotna prava a podléhd proto sondnimu prezkonmant ve spravnim soudnictvi). Podpurné lze zminit i dalsi
rozsudky, napf. ze dne 29. 9. 2016, ¢j. 2 Afs 148/2016-145, v némz se soud zabyval otizkou,
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zda je Regionalni rada regionu soudrznosti Severozapad (organ vykonavajici ptisobnost v oblasti
vefejné spravy, na jehoz vztah ke statu se obdobné vztahuji ustanoveni o pfenesené pusobnosti
kraji) opravnéna brojit zalobou podle § 65 a nasl. s. f. s. proti rozhodnuti, kterym ji byl ulozen
odvod za poruseni rozpoctové kazné podle rozpoctovych pravidel. Toto rozhodnuti opétovné
pfevzalo zavéry rozsudku 2 As 36/2004, a to jak ve vztahu k podmince nevrchnostenského
postaveni, tak ve vztahu k podmince dotéeni vefejnych subjektivnich prav zalobkyné
(stézovatelky): , stéFovatelka v nyni  posuzovaném  pripadé  nevystupovala  vrchnostensky, — nebyla
v pogici spravnibo  orgdnn  proniho  stupné Obdobné viz i rozsudek ze dne 19.10.2016, dj.
3 Afs 127/2016-137, ktery rovnéz vychézi z rozsudku 2 As 36/2004.

[14]  Lze tedy shrnout, ze judikaturni linie zapocata rozsudkem 2 As 36/2004 umozniovala
statu, resp. jeho organizacnim slozkam domahat se ochrany v fizeni podle § 65 a nasl. s. f. s.
Opravnéni podat zalobu (odvozené od dotceni vefejnych subjektivnich prav zalobce) pfitom
dovozovala bez dalstho z toho, Ze doslo k odc¢erpani majetkové hodnoty (organizacni slozka
ztratila dispozicni opravnéni k této hodnoté). Nepovazovala za relevantni, z jakého pravniho
divodu k odcerpani majetkové hodnoty doslo (napf. ze se tak stalo na zakladé ulozeni pokuty
za spravni delikt). Za rozhodnuti pfezkoumatelné v ramci zaloby podané stitem povazovala
i rozhodnut{ o stanoveni dang, ¢i rozhodnuti ve véci odvodu za poruseni rozpoctové kazné (jako
specificky druh rozhodnuti o stanoveni dan¢).

[15]  Osmy senat nicméné pii predbézném projednani véci zjistil, Ze existuje 1 odlisna
judikaturni linie NSS. Tu pfedstavuje napt. rozsudek ze dne 28. 11. 2018, ¢j. 9 Afs 365/2017-36.
NSS timto rozsudkem zrusil rozsudek méstského soudu a odmitl zalobu Utadu vlady sméfujici
proti rozhodnutim, kterymi mu byl uloZen odvod za poruseni rozpoctové kazné (na jehoz
zakladé vznikla Ufadu vlady povinnost uhradit penale, kterého se tyka véc nyni posuzovana
osmym senatem). NSS ve véci 9 Afs 365/2017 shledal, ze platebni vimér na odvod za poruseni
rozpoctové kazné (resp. rozhodnuti o odvolani proti tomuto platebnimu vyméru) nezasahuje
do vefejnych subjektivnich prav zalobce, a neni proto rozhodnutim ve smyslu § 65 odst. 1 s. 1. s.
Uvedeny zavér odivodnil tim, Ze stézovatel (Utad vlady Ceské republiky) je organizaéni slozkou
statu; servisni organizac{ vrcholného organu moci vykonné — vlady. Odvod za poruseni
rozpoctové kazné¢ — ulozeny stézovateli finan¢ni spravou, ktera pfinalezeji taktéz do moci
vykonné — v takové situaci ve své podstaté predstavuje pfevod penéznich prostfedkd v _ramci
jednoho subjektu (statu). Jde dokonce o pfevod v ramci téze mocenské slozky (moci vykonné).
Penézni prostfedky nalezi jednomu subjektu (statu), a to bez ohledu na to, zda byl odvod
proveden ¢i nikoliv. Nedochazi tedy k pfevodu vlastnického prava k témto prostfedkim. Odvod
ulozeny Utadu vlady je proto nutno chépat jako urité ,,organizacni® a ,interni“ rozpoctové
opatieni uvnitt jedné slozky statniho organismu (moci vikonné). Ulohou spravnich soudi oviem
neni rozhodovat o fesen{ internich problému ¢i konfliktd uvnitf moci vykonné, nofa bene
konflikta, kde jednou ze stran je servisni organizace vlady a druhou ze stran organy financ¢ni
spravy. Soud proto v odkazovaném rozsudku dospél k zavéru, e stézovatel (Utad vlady) nemohl
byt zkracen na vefejnych subjektivnich pravech.

[16] V odkazovaném rozsudku 9 Afs 365/2017 dale NSS uvedl, Ze si je védom ptedchozi
judikatury, ktera vSak zkraceni vefejnych subjektivnich prav statu dovodila v situaci, kdy byla
organizacni slozka statu postizena sankci za spravni delikt (jako tomu bylo napf. v rozsudku
2 As 36/2004). Odvod za poruseni rozpoctové kazné vsak neni sankef za spravni delikt.

[17]  Dle osmého senatu z toho plyne, Zze v rozhodovaci ¢innosti NSS se vytvoiily dvé linie
judikatury. Prvni linie (pfedstavovani rozsudkem 2 As 36/2004 a na néj navazujici judikaturou)
povazuje stat v situacich, ve kterych nevystupuje vrchnostensky, za pravnickou osobu su generis
(jak by ostatné bylo lze dovolit z nékterych vyse citovanych ustanoveni, napf. z § 36 odst. 3
s. . s.). V takovych situacich uvedena linie judikatury dovozuje, Ze stat je nadan vefejnymi
subjektivnimi pravy. Za dotceni vefejnych subjektivnich prav statu (resp. za né¢j jednajici
organizacni slozky statu) poté povazuje zasah do dispozicntho prava organizacni slozky



pokracovani 8 Afs 128/2018 - 48

k majetkové hodnoté odcerpané napadenym rozhodnutim. Soucasné tato linie nepovazuje
za podstatné, ze vlastnikem daného majetku je formalné nadale jeden a tentyz subjekt (stat), jakoz
ani to, ze k pfevodu majetkovych hodnot dochazi v ramci moci vykonné. Stejné
tak nezohlednuje, jakym zptsobem doslo k odcerpani majetku (zda se tak stalo napf. v oblasti
spravniho trestani uloZzenim pokuty za spravni delikt); za dotceni vefejnych subjektivnich prav
zalobce povazuje odcéerpani majetku jako takové. Z této judikatury soucasné vyplyva, ze k zalobé
statu jsou soudné pfezkoumatelna i rozhodnuti o stanoveni dané a rozhodnuti o odvodu
za poruseni rozpoctové kazné.

[18]  Druha linie (pfedstavovanai rozsudkem 9 Afs 365/2017 a v ném zmiriovanou judikaturou)
dospiva k odlisnym zavérim. Za stézejni povazuje to, zda doslo ¢i nedoslo ke spravnimu trestani.
Z rozsudku 2 As 36/2004 (ani z dal$i na néj navazujici judikatury) vsak nelze dovodit,
ze by piikladal jakykoliv vyznam skutecnosti, ze k pfesunu majetkovych hodnot doslo
pfi spravnim trestani.

[19]  Predkladajici senat je tudiz nazoru, Zze v soucasné dobé existuje v otazce podminek
piipustnosti zaloby podané statem (jeho organizacni slozkou) rozporna judikatura.

[20]  Bez vyfeseni této otazky pfitom nemuze osmy senat rozhodnout o kasacni stiznosti,
nebot’ neni ziejmé, jakymi okolnostmi se ma #dit pfi posouzeni opravnéni Utadu vlady podat
zalobu (uvedenou skutecnost je pfitom soud povinen zkoumat ex gffv). Zda ma za zasadni
bez dalstho povazovat, ze penale ve své podstaté¢ predstavuje odcerpani majetku zalobkyné
(jak ucinil rozsudek 2 As 36/2004), ¢i zda ma zkoumat, spadi-li posuzovanid véc do oblasti
spravniho trestini (ve smyslu rozsudku 9 Afs 365/2017). Osmym senitem posuzovani
véc se navic tyka penale vzniklého na zakladé odvodu, o kterém bylo rozhodnuto rozsudkem
9 Afs 365/2017. Pendle zavisi na odvodu. Jedna se o akcesoricky pravni institut, ktery je spjat
s vlastnim odvodem; odvod je jeho nutnym pfedpokladem a veskeré zmény tykajici se odvodu
maji vliv 1 na penale.

[21] S ohledem na rozpor v judikatufe NSS proto osmy senat pfedlozil rozsifenému senatu
k rozhodnuti tuto otazku: V jakych pfipadech lze pfipustit Zalobu podanou statem (jeho
organiza¢ni sloZkou) k vécnému pfezkumu? Je pro tuto otazku rozhodné, zda bylo
napadené rozhodnuti vydano v ramci spravniho trestani?

ITI. Posouzeni véci rozsifenym senatem
II1.1. Pravomoc rozsiteného senitu

[22]  Podle § 17 odst. 1 s. 1. s., dospél-li senat NSS pii svém rozhodovani k pravnimu nazoru,
ktery je odlisny od pravntho nazoru jiz vyjadfeného v rozhodnuti NSS, postoupi
vée k rozhodnuti rozsifenému senatu.

[23]  V nyn¢jsi véci predkladajici osmy senat presvédcive vysvétlil, Ze v judikatufe je vskutku
rozpor. Judikatura zapocata rozsudkem ze dne 11.11.2004, ¢&. 2 As36/2004-40,
¢. 477/2005 Sb. NSS, dava aktival procesni legitimaci statu k podani zaloby proti jakémukoliv
rozhodnuti spadajicimu pod § 65 odst. 1 s. f. s. Nijak nerozliSuje, zda jde o zalobu proti
rozhodnuti ve vécech spravnfho trestani nebo ve vécech jinych (viz body [10] az [13] shora).
Jiz samotny restriktivai vyklad ,,zakladatelského® judikatu 2 As 36/2004 jen na véci spravniho
trestani je v rozporu s jeho odavodnénim. Toto oduvodnéni podava piiklady zalobni legitimace
ve vécech, které maji daleko ke spravnimu trestani, predevsim pak jasné deklaruje, ze stat e pouze
Jednon 3 vereinopravnich korporaci (vedle iizemni a profesni samospravy) a ,privni regim téchto korporact
by mél byt principielné srovnatelny™, tedy véechny tyto vefejnopravni korporace musi mit stejny piistup
k soudu. Pokud judikat zminuje spravni trestani, ¢inf to v podstaté jen pro umocnéni predchozich
vyvodu a poukazuje na absurdni dopady, dle nichz by stit nemél moznost se branit proti
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rozhodnutim ve vécech spravniho trestani pfed soudem (tyto tvahy proto tfeba vnimat jako
argumentum ad absurdum). Rovnéz samotna pravni véta, publikovana pod ¢. 477/2005 Sb. NSS,
zni — v souladu s odivodnénim — obecné a néjaké spravni trestani vibec nezminuje: ,,S%it
Je aktivné legitimovdan k podani Zaloby proti roghodnuti spravniho orgdann a spinéni podminek stanovenych
v § 65 odst. 1 5. - 5., pokud v posuzovaném verejnopravnim vtahu nevystupoval ve vrchnostenském postavent.

[24]  Ani dalsf judikatura nikdy neomezovala Zalobn{ legitimaci statu jen na tyto sankéni véci,
byt’ je pravda, ze véci spravnfho trestani dominuji (nepocetné) judikatufe, kde je Zalobcem stat
(srov. vycet nékterych rozsudka v bodé [13] shora). Dalsi judikatura, tykala-li se véci spravniho
trestani, neméla zapotfebi opakovat rozsdhlou argumentaci, kterou rozvedl rozsudek
2 As 36/2004, a vesmés na tento judikat jiz bez dalsiho odkazovala. Ob¢asné naznaky sirokého
pojeti aktivni zalobn{ legitimace statu nicméné plynou z nékterych rozsudku, napf. z rozsudku
ze dne 23. 9. 2009, ¢j. 2 Afs 49/2009-71, na ktery rovnéz upozornil predkladajici senit. Tento
rozsudek zminuje pravo statu zalovat pred spravnimi soudy rozhodnuti o vyméfeni dané. V jiném
rozsudku NSS potvrdil odmitnuti zaloby podané obci jako povinnym subjektem podle zakona
¢. 106/1999 Sb., o svobodném piistupu k informacim, nikoliv proto, ze v dané véci neslo
o spravni trestani, ale proto, ze ,,povinny subjekt 3de vystupuje jako spravni orgin, 1. vykonavatel, a nikoliy
adresdt vefejné spravy, ktery je vazan rozhodnutim Zalovaného, jakoZto nadiizeného spravnibo orgdanu,
0 stignosti na postup povinného subjektn pravé pii vykonu vergné spravy” (rozsudek ze dne 13. 9. 2013,
¢j. 5 As 124/2011-126, ¢. 2958/2014 Sb. NSS).

[25]  Stejnym smérem jde i dal$f judikatura, ktera napf. dovodila, ze stat (Ministerstvo obrany)
neni aktivné legitimovan k podani Zaloby proti rozhodnuti, které shledalo vojaka zdravotné
nezpusobilym k vykonu pfedpokladané¢ho sluzebniho zafazeni dle § 4 odst. 3 pism. c) vyhlasky
¢. 357/2016 Sb., o zdravotni zpusobilosti k vykonu vojenské ¢inné sluzby, pfestoze tim vojikovi
v duasledku zaniku jeho sluzebniho poméru vznika vuci statu narok na vysluhovy pfispévek
dle § 132 zdkona ¢. 221/1999 Sb., o vojicich z povolani (rozsudek ze dne 3.4.2019, ;.
2 As 225/2018-17). Ani zde NSS neargumentoval tim, Ze nejde o véc spravniho trestani. Naopak
zduraznil, ze

H[n]yni viak Zalovani v pozici spriavniho orginu [Ustfedni vojenskd nemocnice — Vojenska

fakultni nemocnice Praha] vrchnostensky posuzovala zdravotni stav vojika, ktery imanentné

souvisi s jeho zpusobilosti vykonavat vojenskou sluzbu, ¢imz zaroven rozhodovala o jeho

pravech, procez tento mél v pfedmétném spravnim fizeni postaveni (jediného) jeho ucastnika.

Stézovatel naopak v tomto fizeni nikterak nevystupoval, tj. nebyl jeho dcastnikem (na rozdil

od situace v rozsudku Nejvyssiho spravaiho soudu ze dne 11. 11. 2004, ¢&j. 2 As 36/2004-49),

nebot’ pfimo samo napadené rozhodnuti mu nezakladalo, neménilo ¢i nerusilo prava anebo

povinnosti ani se jim neprohlasovalo, zda takova prava nebo povinnosti ma anebo nema (srov.

§9 zakona ¢ 500/2004 Sb., sprivni fad, ve znéni pozdéjsich pfedpisd), protoze se tfkalo

vyhradné vojaka. StéZzovatel proto nemohl byt vydanim napadeného rozhodnuti dotéen na svych

vefejnych subjektivnich pravech, ponévadz mu piimo jim nebyla uloZena zadna vefejnopravni

povinnost.*

(bod 12 rozsudku 2 As 225/2018).

NSS vtomto judikatu dale vysvetlil, Ze kzalozeni aktivni legitimace statu nestaci
ani to, ze napadené rozhodnuti ma na stait dopady nepfimé, spocivajici ve vzniku naroku
na vysluhovy pfispévek.

[26]  Proti této prvni linii judikatury stoji linie opacna, zastavana v podstaté jen tfetim senatem.
Jde o rozsudek ze dne 28. 11. 2018, ¢j. 9 Afs 365/2017-36 (pfes puvodni spisovou znacku
rozhodoval po zmén¢ rozvrhu prace tuto véc tfeti senat), ktery myslenkové navazuje na rozsudky
ze dne 6.4.2017, ¢. 3 As 92/2016-33, a ze dne 12. 8. 2015, ¢. 3 As 182/2014-34. Tato
judikatura sice rozsudek 2 As 36/2004 zmitiuje, v rozpotu s jeho znénim jej vsak omezuje na véci
spravniho trestani. Z toho pak ¢ini zavéry, ze stat reprezentovany organizacni slozkou nemuze
podat zalobu proti ,,béznému* spravnimu rozhodnuti, nebot’ takovym rozhodnutim nedoslo
k zasahu do zadnych prav — vyméfenim odvodu nedoslo ke zméné vlastnického prava (rozsudek
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9 Afs 365/2017, bod 31; rozsifeny senit k tomu podotykd, ze druhy senit se v rozsudku
2 As 36/2004 rozsahle vénuje i této otazce — viz bod [10] shora).

[27]  Tteti senat pak z tohoto restriktivniho vykladu ucinil v rozsudku 9 Afs 365/2017 jisté
uzce vymezené vyjimky v bodé 32: ,,0)ise uvedené nemusi platit vseobecné. Miige dochdzet napr. k situacin,
kdy odvod zasdbne do antonomie Cinnosti organizacni slogky stitu v rozporu s distavnim principem délby moc,
tedy pokud by organizacni slogka statu byla soucdsti moci soudni |...), moci Zdakonoddrné nebo by byla vybavena
dlistavnim & zikonmym atributem nezdvislosti na moci vykonné [srovnej & tomu . 97 a 98 Ustavy Ceské
republiky nebo § 17 odst. 3 zdkona & 458/2000 Sbh., o podminkdch podnikdni a o vykonu stitni spraivy
v energetickych odvétvich a o méné nékterych zdakoni (energeticky zdakon)].” 1 v téchto oblastech vsak
popira zasah do subjektivnich prav statu, ale hovoii o ,,fikei dotieni na verenych subjektivnich privech™
(viz rozsudek 9 Afs 365/2017, bod 32).

[28]  Rozsifeny senat nadto objevil pfi predbézné resersi dalsi rozpor. Rozhodovaci praxe totiz
odlisn¢ vyklada zakladni pfedpoklad pro aktivni Zalobni legitimaci statu, totiz otazku, kdy stat
vystupuje ve vrchnostenském postaveni (a proto zalobu podat nemuze), a kdy naopak
ve vrchnostenském postaveni nevystupuje (a proto ma vefejna subjektivni prava, jejichz ochrany
se muze domahat téz v fizeni pfed spravnimi soudy). K tomu vice body [51] az [53] nize.

[29]  Rozsifeny senat tedy shrnuje, ze rozpor v judikatufe je skutecné dan. Nadto tfeba
podotknout, ze zvlastnosti nyn¢jsitho rozporu je, ze nyni posuzovana véc svéci fesenou
rozsudkem 9 Afs 365/2017 tzce souvisi. V obou pfipadech se fe$i v podstaté stejnd kauza,
ve veéci 9 Afs 365/2017 stanoveni odvodu za poruseni rozpoctové kazné, ve véci nynéjsi penile
za prodleni s uhradou téhoz odvodu. Je nepochybné, Ze rozpor brani osmému senatu nynéjsi
véc rozhodnout, nebot’ jedna linie judikatury mu fika, ze nema piihliZzet k otazce, zda ve véci
jde o spravni trestani, naopak druha linie judikatury mu aktivni legitimaci statu podat zalobu
omezuje pravé jen na veéci spravnfho trestani (a nckolik dalsich vyjimek, v nynéjsi véci vsak
nepouzitelnych).

[30]  Pravomoc rozsifeného senatu je tedy dana.

1I1.2. Privni nizor rozsiteného sendtu

Uvaby historicko-komparativni

[31] Otazka, zda muze stat v pozici vefejnopravni korporace jako adresat spravniho
rozhodnuti podat zalobu ve spravnim soudnictvi, neni zadnou novinkou pocatku 21. stoleti.
Rezonovala ve stfedoevropském prostoru jiz na sklonku 19. stoletd, kratce poté, co bylo moderni
spravni soudnictvi v rakouské ¢asti monarchie vytvofeno. A jiz na pocatku 20. stoleti byla také
tato otazka vyfeSena.

[32] Zékon ¢. 36/1876 f. z., o zfizeni spravniho soudu, v § 2 vété prvé stroze stanovil,
ze spravaimu soudu prislusi nalézati v kagdém piipadé, kdyg kdo pravi, e mu bylo protizdakonnym
rozhodnutim nebo opatrenim nékterého iiradu spravnibo v privich jebo ublieno. Nejpozdéji na zacatku
20. stoletf existoval v tehdejsi rakouské ¢asti monarchie konsensus, Ze stait ma pravo zalovat podle
tohoto zakona. To tehdejsi spravni soud stvrdil napfiklad plenarnim nalezem ze dne 3. 10. 1910:

»otat jest jako subjekt prav a povinnosti, jez neplynou z jeho vysostného postaveni, legitimovan

ke stiznosti pfed soudem spravnim i tehda, kdyz rozhodnuti nebo opatfeni u¢inéno bylo od toho

ministerstva, do jehoz oboru pusobnosti spada soucasné i spriva agendy, jez tato prava

a povinnosti objima.*

[eské znéni citovano dle ¢asopisu Pravnik ¢ 5/1912, s. 238; originaln{ verze viz Popelka ¢. 3141

(Judikatenbuch des Verwaltungsgerichtshofes, Manz, Wien 1913, s. 665-668, véetné pestrého
vyctu prejudikatury pocinaje jiz rokem 1883 — srov. Budwinski 1696)].
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[33]  Stejnou koncepci nasledné prevzal téz prvorepublikovy nejvyssi spravni soud. Emil
Hacha na pocatku 30. let k této otazce pfistupoval jako k davno vyfesené. Proto jen suse
konstatoval, ze ,,[s|#Znost statu jako pravnibo subjektn do akti stitnibo diradu neni nic vldstniho®
(HACHA, E. Nejvyssi spravni soud. In: Slovnik vefejného prava &sl. Sv. 1L Brno, 1932, s. 827
nasl, na s. 869, s odkazem na Popelkovu sbirku ¢. 3141). Stat se podle rakouské a posléze
ceskoslovenské judikatury mohl dovolat ochrany téch svych prav, kterd nevyvéraji z jeho
vrchnostenského (vysostného) postavent.

[34] Po obnoveni spravnfho soudnictvi v roce 1992 upravoval nasledujicich deset let nyni
rozhodnou otizku § 247 odst. 1 o. s. f., ve znéni zakona ¢. 519/1991 Sb., podle néhoz v zalob¢
proti rozhodnuti musela fyzickd nebo pravnicka osoba tvrdit, Ze byla na svych pravech zkracena
rozhodnutim spravniho organu, a zadat, aby soud pfezkoumal zakonnost tohoto rozhodnuti.

[35] Kotazce aktivni legitimace statu pro podani zaloby se zahy po obnoveni spravniho
soudnictvi vyslovil Vrchni soud v Praze. Dospél k zavéru, Ze stat je aktivné legitimovan k zalobé
proti rozhodnuti spravniho organu jen tehdy, ,zwrdi-li zkrdceni na  subjektivnich opravnénich
(i povinnostech, vyvérajicich 3 pravnibo vtabn soukromého prdava, jehoF je icastnikemy jen v takovém vtabu

413

Je stat pravnickon osobou ve smysin wustanoveni § 247 odst. 1 o. s. 7 (rozsudek Vrchniho soudu v Praze
ze dne 22. 12. 1995, sp. zn. 6 A 96/94, Soudni judikatura ve vécech spravnich ¢. 213/1998).

[36]  Toto rozhodnuti bylo teré¢em akademické kritiky, nebot’ vychazelo z nespravnych premis.
Vrchni soud totiz postavil své zavéry na tezi, ze pojem pravnické osoby ,je vyluiné pojmem
soukromého (predevsim majetkového) prdva; pro sivabu o "pravnickych osobach verginého prava" tu schizi
Jakdkoli opora v pogitivnim pravn a také moderni leska pravni nanka se k nim stavi odmitavé. Jinak receno,
v pravnich vtazich verginého prava neni stit jako pravnickd osoba definovan. (viz cit. rozsudek 6 A 96/94).
Napf. autofi prvého komentafe k soudnimu fadu spravnimu tento nazor odsuzuji, uvadéji,
7e pravnickou osobou je i stat (Ceska republika), pokud vystupuje jako Géastnik pravnich vztaha,
wtedy 7 jinyeh pravnich vztahi, ne jsou vtahy oblanskopravni. ,,Stit tedy miige byt v postaveni pravnické osoby
Zalobcem podle § 65 odst. 1 (podobné miige byt stéovatelem v distavnim sondnictvi) stejné jako jiné pravnické
osoby (napr. bylo-li mu _jako stavebnikovi odmitnuto stavebni povolens, byl-li mu za porusent povinnosti viastnika
stavby ulogen trest za spravni delikt apod.); $alobni legitimaci vsak stdt nema v postaveni verejné moci, tedy jako
subjekt prav a povinnosti, které vyvéraji 3 jeho vrchnostenského postaveni= (VOPALKA, V. — MIKULE,
V.- SIMUNKOVA, V. — SOLIN, M. Soudni #id spravni. Komentds: Praha: C. H. Beck 2004,
s. 149-150).

[37]  Nutno navic upozornit, ze (nespravna) teze, podle niz vefejné pravo pojem pravnické
osoby nezna, je dnes jiz pfekonana i vyslovnym textem pozitivniho prava. Obecné prohlasuje stat
za pravnickou osobu napf. § 6 zikona ¢ 219/2000 Sb., o majetku Ceské republiky a jejim
vystupovani v pravnich vztazich: Pokud stit vystupuje jako sicastnik pravnich vitahi, je pravnickon osobon
(v soukromopravni oblasti pak totéz c¢ini § 21 zdkona ¢. 89/2012 Sb., obc¢ansky zidkonik: St
se v oblasti sonkromého prava povaguje za pravnickon osobu; v §21 tak cinil i pfedchozi zakon
¢. 40/1964 Sb., obcansky zakonik).

Abktivni $alobni legitimace statu podle sondniho tiadu spravniho

[38]  Soudni fad spravni, ucinny od roku 2003, se v § 65 odst. 1 k zalobni legitimaci statu
pfimo nevyjadiuje, fika pouze, Zze zalobou se muze domahat zruseni rozhodnuti kazdy, [k|do 7vrdi,
ge byl na svyjch prdvech zkrdcen primo nebo v disledkn poruseni svych prav v predehazejicim rizeni. Podle
§ 2s. . 5. pak plati, ze ve spravnim soudnictvi poskytuji soundy ochranu verejnym subjektivnim pravim
Dizickych @ pravnickych osob prisobem stanovenym timto Zdikonem a a podminek stanovenych timto nebo
gvldstnim zdakonem a rozhoduji v dalsich vécech, v nichg tak stanovi tento dkon. 7. toho plyne, ze zalobu
podle § 65 odst. 1 mize podat jen pravnicka ¢i fyzicka osoba (na jiné logice je postaven napf.
§ 66 s. 1. s., ktery se vSak nynéjsi véci nijak netyka).
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[39]  Zakon s ucasti statu na fizeni pred spravnim soudem presto vyslovné pocita. Predkladajici
senat spravné upozorfiuje na § 33 odst. 6 s.f.s., dle n¢hoz je-li acastnikem stat, jedna
za néj ten, o némz to stanovi zvlastni zakon (poznamka pod carou tu odkazuje na § 7 zakona
& 219/2000 Sb. , 0 majetku Ceské republiky a jejim vystupovani v pravnich vztazich). Ustanoveni
§ 3 zakona ¢. 219/2000 Sb. vymezuje organizaéni slozky statu; podle § 7 téhoz zikona pak za stat
pravné jedna vedouci organizacni slozky, jiz se toto pravni jednani tyka, pokud zvlastni pravni
pfedpis nebo tento zakon nestanovi jinak. Subjektem prava je vSak stat, nikoliv dana organizacni
slozka.

[40]  Ustanoveni § 33 odst. 6 s. f. s. se zlogiky véci muze tykat statu jako strany Zalujici.
Na stran¢ zalovaného totiz vystupuje nikoliv stat jako takovy, ale spravni organ jako reprezentant
vefejné spravy (vykonavatel vefejné spravy), kterému zpusobilost byt ucastnikem fizen{ a procesni
zpusobilost dava zakon v § 33 odst. 2, respektive § 33 odst. 3 s. 1. s.

[41]  Pravé jiz shora obsazné zminiovany rozsudek 2 As 36/2004 se jiz necelé dva roky
po ucinnosti soudniho fadu spravniho k problematice aktivni legitimace stitu ve spravnim
soudnictvi podrobné vyjadfil. Vyslovné odmitl jako zjednoduSujici pfedchozi judikaturu
Vrchniho soudu v Praze, ktera omezovala zalobni legitimaci statu jen na zasah do takovych prav
¢i povinnosti, které vyvéraly z pravnfho vztahu soukromého prava, jehoz je stat ucastnikem. NSS
upozornil, ze vefejné pravo pojem pravnické osoby zna. Druhy senat uzaviel, Ze stat je aktivné
legitimovan k podani zaloby proti rozhodnuti spravntho organu za splnéni podminek
stanovenych v § 65 odst. 1 s. f. s., pokud v posuzovaném vefejnopravnim vztahu nevystupoval
ve vrchnostenském postaveni (jak jiz rozsifeny senat vysvétlil v bodé [23] shora, jakkoliv
se rozsudek 2 As 36/2004 tykal spravniho trestani, jeho pravni argumentace je Siroka a rozhodné
neomezuje aktivni legitimaci statu k podan{ Zaloby podle § 65 odst. 1 s. 1. s. jen na véci spravniho
trestant).

[42]  Rozsifeny senat se ztotozfiuje s nazorem druhého sendtu ve véci 2 As 36/2004, na ktery
ostatné navazala pocetna judikatura (srov. bod [13] a body [24] nasl. shora). Argumenty tfettho
senatu, omezujici aktivni legitimaci statu k podani zaloby podle § 65 odst. 1 s. 1. s. na uzké oblasti
spravniho trestani a nékolik malo oblasti jinych, nemaji oporu ani v textu, ani v logice soudniho
fadu spravniho. Nedava smysl, aby prava statu podléhala soudni ochrané jen v oblasti spravniho
trestani, nikoliv v§ak v oblasti danové apod.

[43] Druhy senat ptedeviim spravné vysel ze stanoviska pléna Ustavniho soudu ze dne
9.11.1999, sp. zn. PL US-st. 9/99 (ST 9/16 SbNU 372) ve véci aktivai procesni legitimace
statniho organu k podani Gstavni stiznosti. V tomto stanovisku v ¢asti I11. Ustavni soud uvedl:

»Pokud stat vystupuje v pravnich vztazich v pozici subjektu vefejného prava, ¢ili jako nositel

vefejné moci, z povahy véci neni a ani nemuze byt nositelem (subjektem) zakladnich prav

a svobod. Piistup opa¢ny by znamenal popfeni smyslu zakladnich prav a svobod tak, jak byly

zformovany staletym vyvojem evropské a anglosaské kultury. Z pohledu teoretického takovyto

postup znamena popfeni fundamentalniho rozdilu mezi pojmy opravnéni (subjektivniho prava)

a pravomoci (kompetence), jenz je akceptovan v postaveni paradigmatu pravanfho mysleni

v dosahu evropské kontinentaln{ a anglosaské pravn{ kultury.*

[44]  Ze stanoviska pléna Ustavniho soudu tedy plyne rozliseni dvoji role stitu. Jednak
tam, kde vystupuje ve své vrchnostenské funkci, tedy jako nositel vefejné moci, jednak
tam, kde vystupuje v jiné nez vrchnostenské funkci. V situaci prvé stat nema zadna subjektivni
prava, ma jen pravomoci. Stat tu svymi organy autoritativné rozhoduje o pravech a povinnostech
adresatu vefejnych prav a povinnosti. V situaci druhé se naopak stat naléza v roli srovnatelné
s jakymkoliv jinym ucastnikem pravnich vztaha. Subjektivni prava a povinnosti tu z povahy véci
ma, a proto v pifpadé zasahu do téchto prav ani nejde o néjakou ,,fikci dotcen{ na pravech.

[45]  Je-li stat adresatem vefejnopravniho pusobeni nckterého spravntho organu, nelis
se formalné jeho postaveni od postaveni jinych osob, o kterych takovy organ rozhoduje.
Rozsifeny senat se v tomto ztotoznuje se svym predchidcem, starorakouskym spravnim soudem,
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dle n¢hoz stat v pozici pravnické osoby muze podat spravni zalobu dokonce i proti rozhodnuti
vydanému spravnim organem, ktery se nachazi uvnitt organizacni slozky, ktera jménem statu
urcité rozhodnuti zaluje (viz bod [32] shora). Ma-li stat v urcité pravn{ situaci vefejna subjektivni
prava, nelze je dale clenit dle toho, zda jde o prava v oblasti spravnfho trestani, nebo
zda jde ,,jen* o bézné spravni rozhodovani apod. Stat bud’ v téchto vztazich prava md, ¢ nema;
treti moznost nenf.

[46]  Rozsifeny senat podotyka, ze pravé uvedené pochopitelné pfiméfené dopada i na jiné
vefejnopravni korporace, jako jsou korporace tzemni (obce ¢i kraje) ¢i zajmové (napi. profesni
komory). I ty mohou napadat spravn{ rozhodnuti, ktera vydaly ,,jejich® spravni organy, pokud
zasahujf do jejich vefejnych subjektivnich prav.

[47]  Argumentace, ze zaloba statu proti spravnimu organu je nesmyslna, nebot’ stat vede spor
sam se sebou, neni korektni. Rozsifeny senat upozornuje, ze ve své judikatufe opakované odmitl
takové pojeti statu, které vnima stat jako jedinou osobu s jednotnym zajmem (srov. k tomu
v pon¢kud jiném kontextu nazor, ktery upozornil na weberovské pojeti byrokracie, vlastni
modernim demokraciim, zalozené na neosobni struktufe a neosobnim rozhodovani,
a na komplexni vnitini organizacni struktufe ustfednich spravnich ufadu, tfebaze se tyto ufrady
mohou navenek jevit monoliticky, viz k tomu usneseni rozsifeného senatu ze dne 20. 5. 2014,
¢j. 8 Ans 2/2012-278, ¢. 3071/2014 Sb. NSS, CG Holding, bod 54).

[48] Rozsifeny senat vtomto taktéz souhlasi snidzorem druhého senatu v rozsudku
2 As 36/2004, ktery razantné odmitl ,,velmi zjednodusujici namitku®, Ze akt spravntho orginu
zasahujici do majetkové sféry statu pojmove nemuze zalozit zasah do prav, ,,nebot’ nikonu nemiize
vxniknout djma — v podstaté se pouge predmeétnd finanini hodnota prevede do ,jiné kapsy™ statniho rogpoitn,
1. jednd se o vnitini financni pohyb v ramei jednobo subjektn.” Vlastnické pravo je dotceno v piipadé
zasazeni kterékoliv jeho slozky, tzn. nikoliv jen v pfipadé prava drzet pfedmét vlastnictvi. Stat
hospodati v ramci zakonné dpravy, vymezené kazdorocné schvalovanym zakonem o statnim
rozpoctu. Konstrukce tohoto zakona vychazi z myslenky rozdéleni rozpoctu do jednotlivych
rozpoctovych kapitol, tyto kapitoly vyjadiuji okruh pusobnosti a odpovédnosti ustfednich organa
statni spravy a dalsich organizac¢nich slozek statu (viz § 10 rozpoctovych pravidel). Pravé v tomto
sméru spatfuje rozsifeny senat ve shodé s rozsudkem 2 As 36/2004 dotceni na vlastnickém pravu
statu ve smyslu prava uzfvat a nakladat s pfedmétem vlastnictvi. Jakkoliv tedy v duasledku ulozeni
pokuty, ulozeni odvodu, doméfeni danové ¢i obdobné finanéni povinnosti nezaniklo vlastnické
pravo statu k piislusné finanéni hodnoté, byl o tuto hodnotu zkriacen rozpocet dotcéeného
statntho organu. V koneéném dusledku tato hodnota nemohla byt vyuzita v souladu s pfedem
stanovenym ucelem (viz § 45 rozpoctovych pravidel). Tim zjevné doslo k zasahu do dispozi¢nfho
prava statu k této hodnoté a v tomto ve smyslu § 2 s. f. s. spatfuje rozsifeny senat zasah
do vefejnych subjektivnich prav stézovatelky jako statu, jehoz jménem jedna pfislusna
organizacni slozka.

[49] Rozsifeny senat shrnuje, ze pro tcely soudni kontroly podle soudniho fadu spravniho
nedava zadny rozumny smysl rozliSovat, zda do pravni sféry statu bylo zasazeno v ramci
spravniho trestani, danové povinnosti, rozhodnuti v oblasti stavebniho prava, ¢i v jakékoliv jiné
vefejnopravni oblasti.

Kdy stit ne/ vystupuje ve vrchnostenském postaveni

[50]  Pravo statu zalovat v fizeni pfed spravnimi soudy zavisi na vyfeseni otazky, zda stat
v urcitém vefejnopravnim vztahu vystupoval ve vrchnostenském (mocenském) postaveni.
Pro zodpovézeni této otazky neni podstatné, zda byl stat postizen za jednani, kterého se ,,jeho*
spravni organ dopustil pfi vykonu vefejné moci. Jinak feceno, neni podstatné, zda prava statu
byla zkracena spravnim rozhodnutim, které reagovalo na pfedchozi aktivity statu pfi vykonu
vefejné moci, nebo naopak na aktivity jiné. Klicové je, Zze v nasledném fizeni, kde néjaky spravni



pokracovani 8 Afs 128/2018 - 51

organ rozhoduje o poruseni zakona, jiz stat nebo jeho organ nevystupuje mocensky, ale naopak
jako ,,bézny* adresat vefejnopravniho ptisobeni spravniho organu.

[51]  Klasickym piikladem mohou byt nejraznéjsi rozhodnuti & zasahy Ufadu na ochranu
osobnich udaju. Ty nezfidka sméfuji proti statu ¢i jeho organum pii vykonu vefejné moci: srov.
tiebas rozsudek ze dne 22. 1. 2013, ¢j. 9 Aps 5/2012-56, ¢. 2811/2013 Sb. NSS, kde NSS ulozil
krajskému soudu projednat zasahovou zalobu financ¢niho ufradu (statu), ve které se tento financéni
Gfad branil proti kontrole Ufadu pro ochranu osobnich udaja ve spisové agendé finanéniho
Gfadu. Tedy ¢&innost stitu, ktera byla predpokladem pro kontrolu Utadu, byla nepochybné
vykonem vrchnostenské funkce finan¢niho dfadu. Rozsifeny senat vsak opakuje, ze v nasledném
poméru ,,kontrolovany finanéni dfad vs. Utad pro ochranu osobnich tdaja“ byla pozice statu —
reprezentovaného finanénim dfadem — srovnatelna s jakymkoliv jinym kontrolovanym
subjektem. Stat (finanéni Gfad) ve vztahu k Ufadu pro ochranu osobnich tdaji nevystupoval
mocensky, ale jako ,,bézny* adresat vefejnopravniho pusobeni spravniho organu.

[52]  Takovychto piikladd z judikatury by bylo mozno jmenovat vice. Napf. rozsudek ze dne
30.9.2013, ¢. 4 As86/2012-28, fesil zalobu Ministerstva vnitra proti zalovanému
Utadu pro ochranu osobnich tdaja, a to v souvislosti se spravnim deliktem podle zikona
¢.101/2000 Sb., o ochran¢ osobnich udaju, ktery mélo ministerstvo spachat v souvislosti
s vedenim informacniho systému evidence obyvatel (rozsifeny senat poznamenava, ze spravné
méla byt jako zalobkyné uvedena Ceskd republika — Ministerstvo vnitra). Vedeni tohoto
informacniho systému je nesporné vykonem vrchnostenské funkce statu, nicméné pro projednani
veéci spravnimi soudy byla jisté klicova skutecnost, ze v fizeni o spravnim deliktu ministerstvo
jiz zadné vrchnostenské funkce z povahy véci nevykonavalo.

[53]  Rozsifeny senat proto odmita opacny piistup tfettho senatu, ktery chape obdobné situace
v podstaté jen jako specifické kompetencni spory mezi statnimi organy. Tret{ senat totiz
vyhodnotil o dva roky pozdéji podobny piipad, kdy Ufad pro ochranu osobnich tdaji ulozil
ministerstvu napravné opatfeni, tak, ze zalujicimu ministerstvu ,,mebyla rozhodnutin stéZovatele
ulogena verenopravni povinnost, jez by vyphjvala 3 postaveni stdtu jako privnické osoby, spornym mezi obéma
ghcastnénymi ditady byl a je pouze vyklad a piisob provadéni jednobo kompeteniniho ustanoveni Skolského
gdkona“. N éc se proto ,,tjkd vybradné lnnosti ,,uvniti statni spravy bez gjevnych vystupsi navenek. V' tomto
pripadeé se vsak ug nejednd o Zidnon ochranu verenych subjektivnich prav stdtu jako pravnické osoby, ale sound
Je tu spravnimi itady povoldvin jako jakysi nezdvisly arbitr k rozhodnuti sporu o viklad dkona pro jeho dalsi
aplikaci pii vykonu jim svéfené pravomoci a piisobnosti. To je ovsem i mimo rdmec prisobnosti vymezené
gdkonem pro Cinnost spravnich soudd, a tedy i mimo rimec podminek 1izeni o Zalobé (viz rozsudek ze dne
12. 8. 2015, ¢j. 3 As 182/2014-34, srov. téz opakované cit. rozsudek 9 Afs 365/2017, bod 24).

[54]  Takovyto pohled je vSak nespravny, nebot’ nepfipustné smésuje roli statu v jeho pozici
vrchnostenské (autoritativni rozhodovani o pravech a povinnostech) a v jeho roli subjektu
pravnich vztahti (adresita vefejnopravnich povinnostl). Pokud stat nebo jina vefejnopravni
korporace vystupuje v roli vefejné moci, jist¢ nema zadna subjektivni prava. Pravé proto napf.
nepochybné plati, ze spravni organ nizstho stupné nemuze v pifpad¢ nesouhlasu s rozhodovanim
odvolactho organu podat spravni zalobu (viz takto jiz usneseni ze dne 15.4.2003,
¢j. 7 A 32/2002-23, ¢. 32/2003 Sb. NSS). Eventuilni rozpor v pravnich nizorech mezi instanéné
vys$im a instancné niz§im organem uvnité vefejné moci je vyfesen subordinaci, tedy vztahem
nadfizenosti a podfizenosti. Nize postaveny spravni organ nema zadné ,subjektivni pravo
na uplatnéni pravomoci®, ostatné jiz jen samotné pravé uvedené spojeni je vnitfné rozporné.
Pokud pak jde o kompetencn{ spor mezi Gfady, které nejsou navzajem v postaveni subordinace,
ani zde nejde o zadna subjektivni prava, ale o spor o vykon pravomoci (spor o pravo objektivni)
ve smyslu § 97 nasl. s. f. s. Ve vSech téchto pfipadech vystupuji statni organy jako vykonavatelé
vefejné moci. O néjakych subjektivnich pravech a povinnostech tu vabec nelze mluvit.

[55]  Od pfipadia uvedenych v pfedchozim bodé vsak tfeba odlisit pfipady, kdy spravni organ
rozhoduje autoritativné o néjakém ,,udu® statni moci. V takovémto piipadé nejde o kompetenéni
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spor v zadném mozném vyznamu toho slova, ale o (vertikalni) vefejnopravni vztah mezi vefejnou
moc{ a staitem jako adresatem vefejnopravniho puasobeni. Stat je tu z pohledu soudniho fadu
spravniho subjektem, ktery k ochrané svych prav coby vefejnopravni korporace muze podat
spravni zalobu.

[56] Ttetl senit nema v rozsudku 3 As 182/2014 pravdu, ze v obdobnych situacich nedochézi
k ukladani vefejnopravni povinnosti stitu. Je tomu pfesné¢ naopak. Obdobné kontroly
¢i na né navazujici rozhodnuti, at’ jiz formou opatfeni nebo rozhodnuti o spravnim deliktu,
ukladaji povinnosti statu, respektive jeho organizacni slozce: zaméstnanci této organizacni slozky
musi jiz béhem kontroly néco strpét, néco vykonat, néceho se zdrzet apod. Jak jiz rozsiteny senat
vysvétlil, nejde proto o zadny kompetencni spor, ale o klasicky vertikalni vztah: organ vefejné
moci versus adresat vefejnopravniho pasobent.

[57]  Tiet senat piipousti zalobu statu ,pouze na ty véci, v nichg md obdobné postaveni jako ostatni
privnické osoby, tedy na pripady, kdy stoji jakoby vné statni moci jako jeden e subjektsi, vici némuz je moc stitu
uplatitovana® (viz bod [53] shora). S touto premisou rozsifeny senat souhlasi. Stat vskutku muze
podat spravni zalobu tam, kde vystupoval nikoliv jako vykonavatel vefejné moci, ale jako nositel
povinnosti, které by v obecné roviné mohly byt stanoveny v§em pravnickym osobam bez rozdilu.
V obou uvedenych pfipadech, tedy vrozsudcich 9 Aps5/2012 a 3 As 182/2014, vsak
ve skutec¢nosti postaveni kontrolovaného statu (jeho organu) bylo zcela srovnatelné s jakoukoliv
jinou kontrolovanou pravnickou osobou (jisté 1 jiné osoby vedouci néjaké zaznamy a databaze
mohly byt Utadem pro ochranu osobnich tdaji kontrolovany za podobnjch podminek).

[58]  Rozsifeny senat pro poradek dodava, ze aktivni legitimace statu k zalobé podle
§ 65 odst. 1 s. f. 5. neni neomezena. Je tfeba souhlasit se zavéry rozsudku 2 As225/2018
(cit. v bodé [25] shora), ze nerozhodoval-li spravni organ pfimo o pravech a povinnostech statu,
k zalobn{ legitimaci statu nestaci, ze rozhodnuti spravniho organu ma snad na stat néjaky
nepi{my, zpravidla finan¢n{ dopad.

Aktivni legitimace k poddni aloby v nynéjsim pripade

[59] Ma-li rozsifeny senat aplikovat shora uvedené uvahy, je zjevné, Zze ulozenim odvodu
organizacni slozce statu v fizeni danovém dochazi k zasahu do majetkovych prav a povinnosti
statu jako vefejnopravni korporace, reprezentovaného jeho organizacni slozkou jako ucastnikem
(subjektem) danového fizeni.

[60]  Rozsifeny senat konecné zvazil, kdo je aktivné legitimovan k podani zaloby v této véci.
Jak si spravné povsiml tfeti sendt v rozsudku 9 Afs 365/2017, bodé¢ 16, zikon (rozpoctova
pravidla) vyslovné uklada povinnost k odvodu za poruseni rozpoctové kazné nikoli statu jako
pravnické osobé, ale pravé jen té jeho organizacni slozce, ktera rozpoctovou kazen porusila. Tretd
senat odkazal na § 44a odst. 1 rozpoctovych pravidel, podle néhoz organizacni slozka statu, ktera
porusila rozpoctovou kazen, je povinna provést prostrednictvim mistné piislusného financniho
ufadu odvod za poruseni rozpoctové kazné. Podle § 44a odst. 11 véty druhé rozpoctovych
pravidel porusitel rozpoctové kazné ma pfi spravé odvodu za poruseni rozpoctové kazné
postaven{ danového subjektu.

[61]  Rozsifeny senat citovana ustanoveni rozpoctovych pravidel hodnoti tak, Ze zakon
tu vytvaf{ limitovanou subjektivitu organizacni slozky statu jen pro fizeni o spravé odvodu
za poruseni rozpoctové kazné. Rozhodnutim o odvodu a navazujicim rozhodnutim o penale
je vSak na majetkovych pravech dotéen stat ve své pozici vefejnopravni korporace, coz se musi
projevit té2 v jeho Zalobni legitimaci. Zalobcem v této véci je stat (tedy stézovatelka Ceské
republika — Utad vlady Ceské republiky), nikoliv Utad vlady jako organiza¢ni slozka statu.
Omezena subjektivita organizacni slozky statu pro fizeni podle rozpoctovych pravidel nema
pfesahy do procesni subjektivity v fizeni pfed spravnimi soudy ve smyslu § 33 odst. 2 s. f. s.
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II1.3. Shrauti

[62]  Vyklad druhého senatu, ktery je nyni potvrzen i rozsifenym senatem, dasledné navazuje
na myslenkové tradice judikatury spravnich soudu pusobicich do roku 1952 v byvalém
Ceskoslovensku a do roku 1918 v rakouské ¢asti monarchie (srov. body [31] az [33] shora).
Je téZ v souladu s vétsinovym postojem judikatury NSS. Shora podany vyklad ma oporu i v ceské
pravani veéde. Judikat 2 As 36/2004 byl opakované podpofen nizory veédy spravntho prava
(MIKULE, V. - KOPECKY, M. in: HENDRYCH, D. a kol. S pravni prave. Obecnd Cdst. 9. vydani.
Praha: C. H. Beck, 2016, s. 383, pozn. ¢. 1217, kde je tento judikat vyslovné vyzdvizen jako
napraven{ pfedchozi nespravné judikatury Vrchniho soudu v Praze; srov. téZz komentaf
cit. v bodé [36] shora, ktery myslenkové judikat 2 As 36/2004 ptedesel, a z né¢hoz druhy senat
sam vychazel).

[63] Nadto tento vyklad neni ni¢im neobvyklym ani z pohledu komparativniho. Ve vétsiné
stati EU se k obdobnému vykladu dospiva judikaturou (Némecko, Polsko, Nizozemsko apod.),
nckteré staty aktivni zalobni legitimaci statu fesi detailnéji. Napfiklad estonsky soudni fad spravni
v § 44 odst. 4 vyslovné stanovi, ze vlada, organy tzemn{ samospravy nebo pravnicka osoba
vefejného praiva mohou napadnout zalobou jiny spravni organ za ucelem ochrany svych prav
véetné prav vlastnickych a prav vychazejicich z vefejnopravnich smluv.'

[64]  Rozsifeny senat proto shrnuje, ze stat jako pravnicka osoba (vefejnopravni korporace)
je aktivné legitimovan k podani zaloby proti rozhodnuti spravniho organu (§ 65 odst. 1 s. f. s.),
pokud v posuzovaném vefejnopravnim vztahu nevystupoval ve vrchnostenském postaveni.
Pro aktivni legitimaci statu je bez vyznamu, zda napadené rozhodnuti bylo vydano v ramci
spravniho trestani.

IV. Dalsi postup ve véci

[65]  Rozsifeny senat posoudil spornou pravni otazku. V souladu s § 71 odst. 1 Jednaciho fadu
NSS rozhodl usnesenim jen o této otazce a véc vraci osmému senatu, ktery o ni rozhodne
v souladu s vyslovenym pravnim nazorem.

[66]  Soucasn¢ rozsifeny senat napravil oznaceni Zalujici strany (st¢zovatelky), kterou neni Utad
vlady Ceské republiky, ale Ceska republika, reprezentovana svym Utadem vlady (srov. body [59]
az [61] shora).

Pouceni: Proti tomuto usneseni nejsou opravné prostfedky piipustné.
V Brné dne 18. tinora 2020

Joset Baxa
predseda rozsiteného senatu

! Anglické verze dostupni [online] na https:/ /www.tigiteataja.ce/en/eli/521032019005/ consolide.
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