
 

 

 

UNIVERZITA KARLOVA 

Právnická fakulta 
 

 

 

 

 

Mgr. Martin Wagner 
 

 

 

Kontrola podzákonných právních předpisů 

ve správním soudnictví 

 

Rigorózní práce 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 

Vedoucí rigorózní práce: Prof. JUDr. Vladimír Sládeček, DrSc. 

Správní právo 

Datum vypracování práce (uzavření rukopisu): 29. 9. 2017 



 

 

 
Prohlašuji, že předloženou rigorózní práci jsem vypracoval samostatně a že všechny 

použité zdroje byly řádně uvedeny. Dále prohlašuji, že tato práce nebyla využita k zís-

kání jiného nebo stejného titulu. 

 

V Praze dne 29. 9. 2017 

 

        _________________  

Martin Wagner 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 

 



 

Poděkování: 

 

 

 

Na tomto místě bych rád poděkoval vedoucímu práce Prof. JUDr. Vladimíru Slá-

dečkovi, DrSc., za jeho odborné vedení, konzultace a cenné rady při zpracování tématu 

práce. 

 

 
 

 

 



4 

 

 

Obsah 

 
1. Úvod .......................................................................................................................... 6 

2. Normotvorba veřejné správy .................................................................................... 8 

2.1 Vymezení pojmu podzákonný právní předpis ......................................................... 8 

2.2 Jsou obecně závazné vyhlášky obcí a krajů originárním právním předpisem? 10 

2. 3 Exkurz k vývoji vztahu mezi obecně závaznými vyhláškami a zákonem ....... 13 

3. Agendy na pomezí ústavního a správního soudnictví ............................................ 16 

3.1  Opatření obecné povahy ...................................................................................... 17 

3.1.1 Obecně o vývoji institutu opatření obecné povahy a jeho přezkumu ............ 17 

3.1.2 Opatření obecné povahy vs. článek 36 Listiny základních práv a svobod .... 18 

3.1.3 Materiální a formální pojetí opatření obecné povahy .................................... 19 

3.1.4 Opatření jako správní akt - německé pojetí ................................................... 22 

3.1.5 Všeobecné opatření v Rakousku a Švýcarsku ............................................... 23 

3.1.6 Opatření obecné povahy, právní předpis a jejich přezkum ............................ 25 

3.2 Úloha správních soudů ve volebním soudnictví ................................................... 26 

3.3 Kompetenční konflikty ......................................................................................... 30 

3.3.1 Ohlédnutí za rozhodováním kompetenčních konfliktů na území České 

republiky ................................................................................................................. 30 

3.3.2 Rozhodování kompetenčních konfliktů de lege lata ...................................... 31 

3.3.2 Působnost Ústavního soudu ve věcech kompetenčních sporů a sporné 

otázky její delegace podle zmocňovacího článku ................................................... 34 

4. Evropské správní soudnictví a hranice jeho kompetencí v soudní kontrole norem 37 

4.1 Obecně k typologii správního a ústavního soudnictví .......................................... 37 

4.2 Angloamerický model ........................................................................................... 40 

4. 3 Francouzský model .............................................................................................. 41 

4.4 Německý model .................................................................................................... 42 

5. Exkurz do soudní kontroly podzákonných norem ve státech střední Evropy ......... 45 

5.1 Polsko .................................................................................................................... 45 

5. 2 Slovensko ............................................................................................................. 47 

5.2.1 Vývoj a ústavní podmínky přezkumu podzákonných právních předpisů ...... 47 

5.2.2 Přezkum podzákonných právních předpisů de lege lata ................................ 49 

5.2.3 Důvody delegace kontroly podzákonných právních norem správním soudům

 ................................................................................................................................ 53 

5.2.4 Přezkum podzákonných právních předpisů na Slovensku a v České republice

 ................................................................................................................................ 53 



5 

 

5.3 Rakousko .............................................................................................................. 54 

5.3.1 K vývoji správního soudnictví ....................................................................... 54 

5.3.2 Ústavní soudní dvůr a kontrola podzákonných právních předpisů ................ 57 

5.3.3 Působnost Ústavního soudního dvora ve zvláštním správním soudnictví ..... 59 

5. 4 Německo .............................................................................................................. 60 

5.4.1 Všeobecné a zvláštní správní soudnictví ....................................................... 60 

5.4.2 Kontrola podzákonných právních předpisů v Německu de lege lata ............. 60 

5.4.3 Předmět přezkumu ......................................................................................... 65 

5.4.4 Obsah přezkumu ............................................................................................ 69 

5.4.5 Kontrola zemských právních předpisů ve Svobodném státu Sasko .............. 70 

5.4.6 Důvody delegace kontroly podzákonných právních správním soudům ........ 71 

6. Článek 87 odst. 3 písm. a) Ústavy České republiky a cesta k jeho realizaci .............. 75 

6.1 Geneze ústavního zmocnění v článku 87 odst. 3 a jeho účel ................................ 75 

6.2 Legislativní pokusy o realizaci článku 87 odst. 3 písm. a) Ústavy ....................... 77 

6.2.1 Restaurace správního soudnictví po roce 1991 a návrhy jeho uspořádání .... 78 

6.2.2 Koncepce vládního návrhu soudního řádu správního a jeho schvalování ..... 81 

6. 3 Kontrola norem dle vládního návrhu soudního řádu správního .......................... 83 

6.3.1 Procesní legitimace ........................................................................................ 84 

6.3.2 Konkurence působnosti, přezkum, derogace právního předpisu ................... 92 

6.4 Má Nejvyšší správní soud kontrolovat právní normy? ......................................... 97 

6.4.1 Kritika vládního návrhu ................................................................................. 98 

6.4.2 Polemika nad kritickými stanovisky Z. Koudelky ....................................... 100 

6.4.3 Pozitiva navrhované úpravy ......................................................................... 103 

7. Rekapitulace a úvahy de lege ferenda ....................................................................... 105 

8. Závěr ......................................................................................................................... 110 

Seznam pramenů a literatury ........................................................................................ 111 

Seznam judikatury ........................................................................................................ 114 

Právní předpisy ............................................................................................................. 114 

Abstrakt ......................................................................................................................... 116 

English abstract ............................................................................................................. 117 

Zusammenfassung ........................................................................................................ 118 

Klíčová slova ................................................................................................................ 120 

Key words ..................................................................................................................... 120 

Prohlášení počtu znaků rigorózní práce ........................................................................ 120 

 

 



6 

 

1. Úvod 

 

Jedním z klíčových významů, jež jsou obvykle přisuzovány pojmu správního 

soudnictví, je soudní kontrola správy.
1
 Stávající pojetí českého správního soudnictví 

čerpá z tradic soudnictví veřejného práva v Rakousku – Uhersku a v  meziválečném 

Československu, kde se správní soudnictví omezovalo pouze na poskytování ochrany 

veřejným subjektivním právům. Ambicí soudní kontroly veřejné správy ovšem není 

široký dozor nad dodržováním objektivního práva v oblasti veřejné správy ani dnes.
2
 

 

Tato východiska se zřetelně odrážejí v konstrukci soudobého soudního řízení 

správního jako procesu ovládaného dispoziční zásadou a zásadou kontradiktornosti. 

Stěžejní agendou, jejímž prostřednictvím se správní soudnictví v České republice 

realizuje, je ochrana před nezákonnými správními rozhodnutími. Povinnost státu 

poskytnout jednotlivci soudní ochranu alespoň před nezákonným rozhodnutím orgánu 

veřejné správy je ostatně zakotvena v článku 36 odst. 2 Listiny základních práv a 

svobod. Působnost správních soudů však zejména pod vlivem požadavků, kladených 

judikaturou Ústavního soudu a Evropského soudu pro lidská práva na její rozsah, 

zahrnuje rovněž ochranu před nezákonnými zásahy veřejné správy, jakož i před jejím 

nekonáním (nečinnost) a dále rozhodování některých kompetenčních konfliktů. 

Dodatečně přibyla českým správním soudům rovněž agenda přezkumu zákonnosti 

opatření obecné povahy.  V neposlední řadě je třeba zmínit spíše okrajové působnosti ve 

věcech volebních a místního referenda. Soudní ochrana veřejných subjektivních práv 

v České republice tedy ve svém důsledku poskytuje prostředky obrany proti téměř všem 

v úvahu připadajícím formám správní činnosti. Jedinou, ne však zanedbatelnou, 

výjimku představuje přezkum podzákonných právních předpisů – abstraktních aktů, 

jimiž veřejná správa zasahuje do života adresátů jejího výkonu neméně významně. 

 

Podle článku 87 odst. 3 písm. a) Ústavy České republiky může zákon stanovit, 

že namísto Ústavního soudu rozhoduje Nejvyšší správní soud o zrušení právních 

                                                 
1
 Mikule, V. in: Hendrych, D. et al. Správní právo, obecná část, 9. vydání Praha: C. H. Beck: 2016, 

str. 367. 
2
 Blažek, T., Jirásek, J., Molek, P., et al. Soudní řád správní – komentář [online], 3. aktualizace Praha: C. 

H. Beck 2014, k ustanovení § 2. 
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předpisů nebo jejich jednotlivých ustanovení, jsou-li v rozporu se zákonem. Legislativní 

pokusy, směřující k naplnění ústavou dané možnosti omezit monopol Ústavního soudu 

v kontrole právních norem ve prospěch správního soudnictví, doposud nebyly úspěšné. 

Svého provedení se měl článek 87 odst. 3 písm. a) Ústavy dočkat společně 

s rekodifikací správního soudnictví v roce 2002. Vládní návrh soudního řádu správního 

(dále také „vládní návrh SŘS“) tehdy počítal s přenosem kontroly podzákonných 

právních předpisů na Nejvyšší správní soud, v této podobě však nakonec nebyl 

poslaneckou sněmovnou přijat. 

 

Tato rigorózní práce se snaží sumarizovat a zobecnit poznatky a argumenty, 

které se dotýkají otázky svěření přezkumu zákonnosti podzákonných právních norem 

do působnosti soudů ve správním soudnictví. Na cestě k tomuto poznání se autor pokusí 

nastínit typologii správního soudnictví ve vztahu ke kontrole zákonnosti právních 

norem a dále popsat, jak je tato soudní agenda upravena v některých středoevropských 

státech. Zvláštní pozornost bude věnována zejména Německu a Slovensku, kde je 

kontrola podzákonných právních předpisů správními soudy v určité míře připuštěna. 

Práce si klade za cíl rovněž osvětlit, proč se ústavodárce rozhodl umožnit přenos 

kompetencí Ústavního soudu na Nejvyšší správní soud. Předmětem zkoumání bude 

rovněž podoba, jakou měl mít přezkum podzákonných právních předpisů před 

Nejvyšším správním soudem podle vládního návrhu soudního řádu správního z roku 

2002 a důvody, proč nakonec zůstal článek 87 odst. 3 písm. a) Ústavy nenaplněn. 

V neposlední řadě by měla tato práce postihnout, jaké argumenty znějí na podporu 

přezkumu právních předpisů Nejvyšším správním soudem, ale i ty, které svědčí 

ponechání veškeré kontroly norem Ústavnímu soudu. 
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2. Normotvorba veřejné správy 

 

2.1 Vymezení pojmu podzákonný právní předpis 
 

 V diskurzu, v němž se zabýváme srovnáním soudní kontroly normotvorby 

veřejné správy, je třeba nejprve vysvětlit, jakými pojmy jsou vymezeny výsledky této 

činnosti. Jednou ze stěžejních forem činnosti veřejné správy jsou abstraktní akty, tj. akty 

charakterizované druhovým vyjádřením věci a neurčitým okruhem adresátů,
3
 vydávané 

nositeli veřejné správy, resp. jejich vykonavateli – úřady. V tomto smyslu představují 

normotvorbu veřejné správy zejména nařízení (v teoretickém smyslu) jako projev 

nařizovací pravomoci výkonné moci a dále tzv. jiné abstraktní akty, tj. statutární 

předpisy, vnitřní předpisy a jiná opatření.
4
 

 

 Formálními prameny práva obecně rozumíme jen ty formy práva, jež stát 

za prameny práva uzná, resp. jim přizná obecnou závaznost.
5
 Jen tak se může stát 

abstraktní akt současně právním předpisem. Část nauky používá pro pojem právního 

předpisu termín obecně závazný normativní právní akt,
6
 hojněji používaný starší právní 

naukou. Právními předpisy jsou mezi akty zákonodárnými v první řadě ústavní zákony a 

zákony obyčejné, popřípadě zákonná opatření Senátu. Právními předpisy, které 

produkuje sama veřejná správa, resp. její vykonavatelé, jsou pak jednak nařízení, jejichž 

původci jsou vždy buď orgány moci výkonné, nebo orgány územních samospráv, jednak 

statutární předpisy územních samosprávných celků.  V podmínkách pozitivního práva 

jsou de lege lata těmito právními předpisy, jak vyplývá z článků 78 a 79 odst. 3 Ústavy, 

nařízení vlády, právní předpisy ministerstev a jiných správních úřadů, jakož i právní 

předpisy orgánů obcí a krajů, vydávané na základě konkrétního zákonného zmocnění a 

dále rovněž obecně závazné vyhlášky obcí a krajů ve smyslu článku 104 odst. 3 Ústavy. 

                                                 
3
 Hendrych, D. in: Hendrych, D., et al. Správní právo, obecná část, 9. vydání Praha: C. H. Beck: 2016, 

str. 122. 
4
 Hendrych, D. in: Hendrych, D., et al. Správní právo, obecná část, 9. vydání Praha: C. H. Beck: 2016, 

str. 124. Odlišnou kategorizaci, a sice jednak na nařízení jako abstraktní akty veřejné správy, a jednak 

statutární předpisy, nabízí V. Sládeček. Srov. Sládeček, V. Obecné správní právo, 3. vyd. Praha, ASPI 

2013, str. 58 a násl. 
5
 Gerloch, A. Teorie práva, 4. vydání Plzeň: Aleš Čeněk 2007, str. 69. 

6
 Průcha, P. Správní právo, obecná část, 7. vydání Brno: Masarykova univerzita 2007, 

str. 91. 
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Těmito všemi abstraktními akty je vykonávána tzv. vrchnostenská správa a veřejná 

správa jimi naplňuje svou tradiční nařizovací funkci, skrze kterou konkretizuje zákony.
7
 

 

Zásadně je společným rysem shora uvedených právních předpisů jejich 

podzákonnost. Ta se projevuje v určité závislosti takového právního předpisu 

na zákonu. Nařízení vlády lze proto vydat jen „k provedení zákona a v jeho mezích“.
8
 

Článek 79 odst. 3 Ústavy pak umožňuje ministerstvům, jiným správním úřadům a 

orgánům územní samosprávy vydávat právní předpisy na základě zákona a v jeho 

mezích, a to jen tehdy, jsou-li k tomu zákonem přímo zmocněny. 

 

V případě obecně závazných vyhlášek je třeba podzákonnost chápat tak, že tyto 

nelze vydat zcela nezávisle na zákonu, ale vždy toliko v zákonem vymezené samostatné 

působnosti obce či kraje. V této souvislosti je namístě třeba upozornit na naukou 

popsané rozdíly mezi nařízeními a statutárními předpisy na straně jedné a rozdíly uvnitř 

skupiny statutárních předpisů samotných na druhé straně. Zatímco za charakteristický 

rys nařízení považujeme podzákonnost a obecnou závaznost bez dalšího, statutární 

předpisy zásadně působí toliko uvnitř autonomního a od státu odlišného společenství 

tvořeného jeho členy, ledaže je stát uzná za prameny práva – právní předpisy,
9
 jak je 

tomu právě v případě obecně závazných vyhlášek obcí a krajů. Ty jsou specifickými 

statutárními předpisy územních samosprávných celků. Statutární předpisy obecně nelze 

mít ani za podzákonné ve smyslu nezbytného výslovného zákonného zmocnění, neboť 

z povahy této autonomní normotvorby
10

 vyplývá, že zákon vytváří spíše meze, v nichž 

smí být realizována a popřípadě jak má být ze strany státu kontrolován její soulad se 

zákonem. Problematice podzákonnosti těchto aktů však ještě bude věnována pozornost. 

  

 Právní předpisy vydávané vládou, ministerstvy, jinými správními úřady a orgány 

územních samospráv společně s obecně závaznými vyhláškami představují skupinu 

podzákonných právních předpisů, jejichž soulad se zákonem je podle stávající právní 

úpravy „řízení o zrušení zákonů a jiných právních předpisů“ povolán přezkoumávat 

                                                 
7
 Hendrych, D. Správní věda – Teorie veřejné správy, 2. vydání Praha: Wolters Kluwer 2007, str. 71 – 72. 

8
 Viz čl. 78 Ústavy České republiky. 

9
 Sládeček, V. Obecné správní právo, 3. vyd. Praha, Wolters Kluwer 2013, str. 64. 

10
 K pojmu autonomní normotvorby srov. Hendrych, D. in: Hendrych, D. et al. Správní právo, obecná 

část, 9. vydání Praha: C. H. Beck 2016, str. 127. 
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Ústavní soud.
11

 Týž okruh právních předpisů měl podle původního vládního návrhu 

soudního řádu správního podléhat přezkumu Nejvyššího správního soudu, který měl 

rozhodovat o „návrhu na zrušení právního předpisu pro rozpor se zákonem“.
12

 Budeme-

li dále chtít stručně označit předmět soudní kontroly norem ve správním soudnictví, 

bude s ohledem na shora nastíněný pohled do jejich hierarchie nejčastěji používán 

pojem „podzákonné právní předpisy“. V textu věnovaném komparaci zahraničních 

úprav bude pojat podzákonný právní předpis jako pojem univerzální pro veškeré právní 

předpisy, jejichž původcem je vláda, správní úřady a municipality toho kterého státu. 

 

2.2 Jsou obecně závazné vyhlášky obcí a krajů originárním právním předpisem? 

 

 V případě právních předpisů vydávaných na základě článků 78 a 79 Ústavy, ať 

již s omezenou či celostátní územní působností a bez ohledu na osobu jeho původce, 

není pochyb o tom, že z hlediska právní síly se jedná o právní předpisy sekundární, 

neboť mají nižší právní sílu než zákony. Z hlediska kritéria, zda je třeba k jejich přijetí 

výslovné zákonné zmocnění pak platí, že jsou tyto právní předpisy odvozené 

(derivativní), neboť zde Ústava jiný postup než na základě výslovného zmocnění 

neumožňuje.
13

 Takové právní předpisy lze proto bezpochyby označit za podzákonné. 

V souvislosti s touto charakteristikou bývají tyto právní předpisy, tj. nařízení 

v teoretickém smyslu, někdy označovány rovněž jako prováděcí předpisy.
14

 

 

 Naproti tomu stran klasifikace obecně závazných vyhlášek obcí a krajů nepanuje 

v právní teorii plná shoda v otázce jejich odvozenosti resp. originality. Jejich sporný 

charakter vyplývá ze znění článku 104 odst. 3 Ústavy, podle něhož mohou zastupitelstva 

„v mezích své působnosti vydávat obecně závazné vyhlášky“. Někteří autoři zařazují tyto 

statutární předpisy územních samospráv mezi právní předpisy originární povahy
15

 a 

primární povahu obecně závazných vyhlášek územních samospráv chápou jako protipól 

odvozených (sekundárních) právních předpisů. Současně ovšem tuto přísně odlišují 

                                                 
11

 Viz ust. § 64 odst. 2 zákona č. 182/1993 Sb., o Ústavním soudu. 
12

 Viz ust. § 96 odst. 1 vládního návrhu soudního řádu správního sněmovní tisky 1080/0, 1080/1, 1081, 

3. volební období Poslanecké sněmovny PČR. 
13

 Holländer, P. Otazníky ústavnosti obecních vyhlášek, Právní rozhledy, č. 19/2008, str. 693. 
14

 Boguszak, J. in: Boguszak, J., Čapek, J., Gerloch, A. Teorie práva, 2. vydání Praha: ASPI 2004, str. 68 -

69. 
15

 Gerloch, A. Teorie práva, 6. vydání Plzeň: Aleš Čeněk 2013, str. 80. 
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od originárního původu zákonů.
16

 Naproti tomu v oblasti obecného správního práva a 

ústavního práva se s tímto vymezením často polemizuje, jakkoli i zde lze nalézt 

zastánce této klasifikace.
17

 

 

Mezi administrativisty podporují zařazení obecně závazných vyhlášek mezi 

originární právní předpisy například P. Průcha nebo S. Kadečka. Odmítavý či 

relativizující postoj k této charakteristice zaznívá jednak na akademické půdě, jednak 

v právních názorech soudců Ústavního soudu, jenž svou judikaturou nahlížení tohoto 

problému výrazně ovlivnil. Mezi relativisty se lze setkat s názorem, který obecně 

závazné vyhlášky klasifikuje jednak jako primární, jednak jako sekundární, a to 

v závislosti na úhlu pohledu, z něhož jsou zkoumány. Například P. Mates vyjádřil 

specifickou vlastnost obecně závazné vyhlášky definicí „originální právní předpisy, 

ovšem sekundární povahy“.
18

  Do teoretické diskuse přispěl v polovině devadesátých let 

také V. Knapp, když rozlišil právní normy (předpisy) podle právní síly do dvou úrovní. 

V nižší - podzákonné – úrovni se nacházející nařízení a obecně závazné vyhlášky, 

z hlediska tzv. absolutní právní síly (tj. ve vztahu k zákonům) se jedná v celé této 

skupině právních předpisů o předpisy sekundární. Ovšem ve vztazích uvnitř této 

skupiny, tj. z hlediska tzv. relativní právní síly, jsou nařízení sekundárními 

(derivativními) a obecně závazné vyhlášky jsou pak v tomto smyslu primárními 

(originárními) právními předpisy. Zde je totiž podle V. Knappa kritériem přítomnost či 

absence požadavku výslovného zmocnění zákonem.
19

 P. Holländer spíše než vymezení 

rozlišení podzákonných právních předpisů na originární a derivativní dává přednost 

rozlišení dle kritéria, zda jsou právotvorné orgány tzv. „kreačně závislé“ na subjektu 

zmocnění k vydání právního předpisu. V tomto směru pak budou obecně závazné 

vyhlášky spadat do skupiny aktů vydávaných „kreačně nezávislými“ orgány, neboť 

zastupitelstva obcí a krajů nejsou odpovědna parlamentu, což však nelze říci například 

o vládě.
20

 

 

                                                 
16

 Boguszak, J. in: Boguszak, J., Čapek, J., Gerloch, A. Teorie práva, 2. vydání Praha: ASPI 2004, str. 71. 
17

 Průcha, P. Správní právo, obecná část, 8. vydání Brno: Masarykova univerzita 2012, str. 100. 
18

 Mates, P. Rozšiřování samosprávy obcí, In: Právní rozhledy, 15/2008, str. 550 an. 
19

 Knapp V. Teorie práva, 1. vydání Praha: C. H. Beck 1995, str. 156 – 7. 
20

 Holländer, P. Otazníky ústavnosti obecních vyhlášek, Právní rozhledy, č. 19/2008, str. 694 – 696. 
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Ústavní soud zejména svou dřívější judikaturou omezoval obecně závazné 

vyhlášky jako primární prameny práva požadavkem, aby byly tyto vydávány pouze 

na základě konkrétního zákonného zmocnění, současně však trval na tom, že zmocnění 

podle čl. 104 odst. 3 Ústavy, zakládá pravomoc k vydávání obecně závazných právních 

předpisů „primárního charakteru“.
21

 

 

Nejednotný postoj ke klasifikaci těchto právních předpisů a živá diskuse kolem 

jejich pravé povahy pramení jednak z některých platných ústavních postulátů 

dopadajících na tvorbu tzv. autonomního práva
22

 územních samospráv, tj. právních 

předpisů, jimiž obce (a kraje) mimo jiné realizují své právo na samosprávu, jednak 

ze samotného pojetí vztahu státu na jedné straně a samosprávy na straně druhé. 

V konečném důsledku se tedy jedná o otázku postavení samosprávy uvnitř moderního 

státu, resp. otázku míry její nezávislosti na tomto státu. Ona nezávislost se v průběhu 

staletí utužovala
23

 a díky vývoji českého právního prostředí ve 20. století se kontinuální 

a konzistentní tradice vztahu státu a obce v posledních desetiletích teprve znovu utváří. 

Inspirativně zde na současnou vědu působí rovněž věda předválečná. Ve starší české 

literatuře například zazníval striktní názor na povahu autonomního práva. E. Hácha jej 

v tomto duchu staví do téže kategorie společně s nařízeními vydávanými orgány státu, 

přičemž oba dva druhy předpisů považuje za sekundární. Hácha na vysvětlenou vztahu 

normotvorby územní samosprávy a moderního státu uvádí, že je-li územní samospráva 

(„autonomní svaz“) uvnitř státu a stala-li se tvorba právního řádu monopolem státu, 

může být normotvorba takové samosprávy „uvnitř právního řádu státního jen tehdy, 

jestliže spočívá na právním řádu státním“.
24

 

  

 

 

 

                                                 
21

 Srov. nález Ústavního soudu sp. zn. Pl. ÚS 18/94 ze dne 8. listopadu 1994. 
22

 K pojmu autonomního práva srov. např. Kopecký M. Právní postavení obcí. 1. vydání Praha: 

Codex Bohemia 1998, str. 124. 
23

 Kopecký M. Právní postavení obcí. 1. vydání Praha: Codex Bohemia 1998, str. 125. 
24

 Hácha, E., Hoetzel, J., Weyr F. et al.: Slovník veřejného práva československého, svazek IV., (reprint 

původního vydání) Praha: EUROLEX BOHEMIA 2000, str. 73. 
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2. 3 Exkurz k vývoji vztahu mezi obecně závaznými vyhláškami a zákonem 

 

Shora zmíněná diskuse nad vlastnostmi obecně závazných vyhlášek vyvěrá 

ze vzájemné konkurence klíčových ustanovení Ústavy. Ze zásady legální licence 

zakotvené v článku 2 odst. 2 Listiny vyplývá, že v demokratickém právním státě mohou 

být veřejnou mocí subjektivní povinnosti ukládány toliko na základě zákona a v jeho 

mezích. Stanoví-li pak článek 104 odst. 3 Ústavy, že zastupitelstva mohou vydávat 

obecně závazné vyhlášky „v mezích své působnosti“ zákonem stanovené, svěřuje tak 

Ústava určitou normotvornou pravomoc přímo zastupitelstvům územních 

samosprávných celků. Působností, o niž zde Ústava hovoří, se přitom rozumí 

samostatná působnost, jak ji vymezuje obecní a krajské zřízení. Jak bylo výše 

naznačeno, dochází díky konkurenci ústavní zásady legality a článku 104 odst. 3 Ústavy 

ke sporům, zda je dostatečným základem pro uložení povinností sama Ústava, nebo je 

s ohledem na zásadu legality třeba, aby se zastupitelstvo při reglementaci obecně 

závaznou vyhláškou opíralo o výslovné zákonné zmocnění k tomuto kroku. Je současně 

třeba vzít v potaz, že nebude snadné najít vyhlášku, jež by neukládala vůbec žádné 

povinnosti.
25

 Úprava obecního zřízení samostatnou působnost vymezuje skrze úpravu 

pravomocí jednotlivých orgánů obce, nadto však v ustanovení § 10 obecního zřízení 

spíše rámcově stanoví oblasti, v nichž je obec oprávněna takovou vyhláškou ukládat 

subjektům práva povinnosti.
26

 Současně ovšem odkazuje na případné jiné zvláštní 

zákony, na jejichž výslovném základě smí být taková vyhláška vydána. K výkladu této 

úpravy byly vysloveny nejrůznější názory,
 

z nichž některé ji dokonce označily 

za protiústavní.
27

 Naproti tomu jednoznačnější a restriktivnější úpravu obsahuje krajské 

zřízení, jež bez dalšího podmiňuje právo stanovit povinnosti fyzickým a právnickým 

osobám krajskou obecně závaznou vyhláškou existencí konkrétního zákonného 

zmocnění.
28

 

 

                                                 
25

 Kadečka S. Právotvorba územní samosprávy v České republice, In: Reforma veřejné správy, 

Praha: ASPI 2007, str. 25 an. 
26

 Viz § 10 zák. č. 128/2000 Sb., o obcích (obecní zřízení). 
27

 Srov. např. Kadečka, S. Právní regulace místní a regionální samosprávy, str. 305, Masarykova 

univerzita, 2008. 
28

 Viz ust. § 6 zák. č. 129/2000 Sb., o krajích (krajské zřízení). 
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Zásadní roli v diskusi na toto téma však sehrál zejména posun v dosavadní 

judikatuře Ústavního soudu, který již od první poloviny devadesátých let zastával 

restriktivní postoj k otázce, zda a nakolik konkrétního zákonného zmocnění je třeba 

k vydání obecně závazné vyhlášky obce.  Po dlouhá léta vyžadoval přítomnost 

konkrétního zákonného zmocnění k vydání obecně závazné vyhlášky obce, pokud měla 

stanovit právní povinnosti fyzickým a právnickým osobám. Touto rozhodovací praxí 

stavěl Ústavní soud obecně závazné vyhlášky v jistém smyslu fakticky na roveň 

prováděcím právním předpisům. 

 

Požadavek na zákonné zmocnění zmírnil Ústavní soud až v průlomovém nálezu 

sp. zn. Pl. ÚS 45/06
 
z 11. prosince 2007, v němž rozhodoval o návrhu ministerstva 

vnitra na zrušení obecně závazné vyhlášky města Jirkova. Navrhovatel spatřoval rozpor 

obecně závazné vyhlášky se zákonem a ústavou v tom, že tato mimo jiné ukládala 

vlastníkům a uživatelům soukromých pozemků sekat zeleň, pro což ministerstvo 

neshledalo dostatek zákonného zmocnění a posoudila tuto úpravu jako exces 

ze samostatné působnosti. Navrhovatel dále argumentoval, že povinnosti ve vztahu 

k péči o veřejnou zeleň upravuje již zákon č. 326/2004 Sb.,  o rostlinolékařské péči. 

Městu Jirkov tak bylo rovněž vytýkáno, že svou normotvorbou zasahuje do oblasti 

úpravy vyhrazené jen zákonu.  Zde Ústavní soud přisvědčil městu Jirkovu, jež zastávalo 

názor, že tyto dvě úpravy se nepřekrývají. V souvislosti s tím vyslovil, že možné 

překrývání zákonné úpravy a obecně závazné vyhlášky je třeba vždy posoudit podle 

toho, zda obě úpravy sledují týž účel. Zejména se však Ústavní soud nově vyslovil 

k namítanému nedostatku konkrétního zákonného zmocnění k vydání vyhlášky tak, a 

sice že napříště již nebude takové výslovné zákonné zmocnění vyžadovat. Nadále však 

přetrvala pochybnost, zda je třeba chápat nově výklad obecního zřízení tak, že není 

třeba již dalšího zmocnění pouze v oblastech vymezených v ustanovení § 10 obecního 

zřízení, nebo platí tato doktrína obecně pro všechny záležitosti spadající do samostatné 

působnosti obce.
29

 

 

Ústavní soud vysvětlil svůj dříve striktní postoj v otázce nezávislosti obecních 

vyhlášek na zákonu především společenskou a politickou situací devadesátých let, kdy 

                                                 
29

 Vedral, J. in: Vedral, J. Váňa, L. Břeň, J. et al., Zákon o obcích, (obecní zřízení), Komentář, 1. vydání 

Praha: C. H. Beck 2008, str. 78 an. 
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obecní zastupitelstva teprve hledala meze své působnosti, resp. samostatné působnosti 

obcí. Úprava obecního zřízení z roku 1990 tento stav nadto ztížila tím, že dostatečně 

nevymezila oblasti, v nichž by obce mohly svou samostatnou působnost ve formě 

vydávání vyhlášek uplatnit.
30

 Tehdejší mladá praxe obecní normotvorby nutila Ústavní 

soud rozhodovat nejčastěji v případech „flagrantního překračování kompetence obcí a 

rizikem nepřípustné partikularizace právního řádu České republiky“.
31

 Ústavní soud tak 

byl v této etapě nadměrně zatížen právě kontrolou zákonnosti komunální normotvorby. 

Právě tento stav zavdával při přípravách reformy správního soudnictví na přelomu 

tisíciletí k úvahám, zda by nebylo vhodnější svěřit kontrolu obecních vyhlášek 

Nejvyššímu správnímu soudu. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                 
30

 zákon č. 367/1990 Sb., o obcích (obecní zřízení) 
31

 Viz nález Ústavního soudu sp. zn. Pl. ÚS 45/06 ze dne 11. 12. 2007 
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3. Agendy na pomezí ústavního a správního soudnictví 

 

Obecně 

 

 Dojde-li na téma přezkumu zákonnosti právních předpisů, nelze beze zmínky 

ponechat některé soudní agendy, které netvoří tradiční jádro správního (a ostatně ani 

ústavního) soudnictví a jeho součástí se staly až určitým legislativním vývojem. Jedná 

se zejména o přezkum opatření obecné povahy, rozhodování kompetenčních konfliktů a 

v neposlední řadě také o výkon volebního soudnictví. Typickým znakem těchto druhů 

soudní působnosti je rozhodování vůči širšímu okruhu adresátů, popřípadě (historické) 

sdílení této působnosti s Ústavním soudem, jehož působnost namnoze přesahuje jeho 

vymezení coby soudního orgánu ochrany ústavnosti (článek 83 Ústavy).
32

 U těchto 

agend docházelo postupně k přesunu - ať již zcela nebo z jejich podstatné části - 

z ústavní do správní jurisdikce. 

 

Spíše jako na kuriozitu lze v souvislosti s „hraničními agendami“ poukázat také 

na soudní kontrolu služebních předpisů, jež byla v souvislosti s přijetím nového zákona 

č. 234/2014 Sb., o státní službě, svěřena novými ustanoveními počínaje § 101e zákona 

č. 150/2002 Sb., soudního řádu správního (dále také jen „soudní řád správní“ nebo 

„s. ř. s.“) do působnosti správních soudů. Předně je namístě zdůraznit, že se v tomto 

případě nejedná o přezkum právních norem, nýbrž vnitřních předpisů působících toliko 

uvnitř státní správy, resp. správních úřadů.
33

 Charakterem se však toto řízení blíží právě 

procesům, v nichž probíhá kontrola právních předpisů. Nelze přitom přehlédnout 

zřejmou inspiraci zákonodárce úpravou přezkumu opatření obecné povahy v ustanovení 

§ 101a a násl. s. ř. s. Aktivně legitimován k podání návrhu je zde výlučně náměstek 

ministra vnitra pro státní službu. I z toho lze usoudit, že účelem řízení o zrušení 

služebního předpisu je zejména ochrana zákonnosti při výkonu veřejné správy, na rozdíl 

                                                 
32

 Mimo jádro svého poslání vystupuje Ústavní soud například rovněž při rozhodování o tzv. komunálních 

ústavních stížnostech podle článku 87 odst. 1 písm. c) Ústavy, když vedle ústavnosti zásahu státu 

do územní samosprávy zkoumá i jeho zákonnost; k tomu srov. Sládeček, V. in: Sládeček V., Mikule V. 

/Suchánek, R., Syllová, J., Ústava České republiky. Komentář. 2. vydání Praha: C. H. Beck, 2016, str. 

910. 
33

 Řízení o zrušení služebního předpisu zákon svěřuje do výlučné příslušnosti Městského soudu v Praze, 

srov. ustanovení § 101e odst. 4 s. ř. s. 
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od základních správněsoudních agend, v nichž dominuje ochrana veřejných 

subjektivních práv.
34

 

 

3.1  Opatření obecné povahy 
 

3.1.1 Obecně o vývoji institutu opatření obecné povahy a jeho přezkumu 

 

 Opatření obecné povahy je institut stojící na pomezí dvou zásadně odlišných 

forem správní činnosti – abstraktních a konkrétních aktů. Mezní povaha tohoto 

tzv. obecně konkrétního aktu vyplývá z kombinace znaků obou tradičních shora 

zmíněných typů. Jedná se tak o jistou variantu stojící napůl cesty mezi správním aktem 

a nařízením (právním předpisem). Nejčastěji tedy opatření obecné povahy vykazuje 

konkrétní určení věci na straně jedné při neurčitém okruhu adresátů na druhé straně. 

Se správním aktem a právním předpisem je pak spojuje jednostrannost. Za typický znak 

vlastní opatření obecné povahy je považována rovněž jeho přezkoumatelnost 

ve správním soudnictví.
35

 

 

 Opatření obecné povahy se jako legální institut v českém právním řádu objevilo 

prvně s přijetím zákona č. 127/2005 Sb., o elektronických komunikacích. Zde obsažená 

právní úprava však opatření obecné povahy nijak blíže necharakterizuje. Do obecného 

správního práva zasáhl nedlouho poté s účinností od 1. ledna 2006 nový správní řád.
36

 

Definiční znaky této formy správní činnosti však nebyly pozitivně definovány ani 

v tomto novém kodexu, jehož část šestá (počínaje ustanovením § 171) upravuje 

procesní pravidla jeho vydání. Opatření obecné povahy se vydá, jen ukládá-li to 

správnímu orgánu zvláštní zákon. Zvláštní zákon může rovněž stanovit odlišný procesní 

postup, než upravuje část šestá správního řádu. Samotný institut pak správní řád 

definuje pouze negativně, když v ustanovení § 171 stanoví, že opatření obecné povahy 

není právním předpisem ani rozhodnutím. Pokus o jeho pozitivní legální definici byl 

                                                 
34 Blažek, T., Jirásek, J., Molek, P., et al. Soudní řád správní, § 101e [online]. 3. vydání Praha: C. H. 

Beck, 2016. 
35

 Sládeček, V. Obecné správní právo, 3. vyd. Praha: Wolters Kluwer 2013, str. 168. 
36

 zákon č. 500/2004 Sb., správní řád; ve zvláštním správním právu se pak s účinností od 1. 1. 2007 

objevil nový stavební zákon - zákon č. 183/2006 Sb. o územním plánování a stavebním řádu, v němž je 

této formy užito při úpravě nástrojů územního plánování. 
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zaznamenán v původním neschváleném vládním návrhu správního řádu, kde byl 

vymezen jako „úkon správního orgánu v určité věci, který se přímo dotýká práv, 

povinností nebo zájmů blíže neurčeného okruhu osob“.
37

 

 

  Nejvyšší správní soud - jako výlučně příslušný soud - však začal na základě 

novely soudního řádu správního poskytovat ochranu před nezákonnými opatřeními 

obecné povahy již se zavedením institutu opatření obecné povahy v oblasti 

elektronických komunikací, tj. od 1. 7. 2005. Tak tomu bylo až do konce roku 2011, kdy 

novela soudního řádu správního provedená zákonem č. 303/2011 Sb. přesunula věcnou 

příslušnost k přezkumu opatření obecné povahy na krajské soudy. Právní úpravu 

procesu soudního přezkumu opatření obecné povahy obsaženou od roku 2005 

v ustanovení § 101a a násl. soudního řádu správního lze označit za poměrně stručnou. 

Specifikem tohoto procesu je, že pokud je navrhovatel podle zákona současně oprávněn 

ve věci, ve které bylo opatření obecné povahy užito, podat ve správním soudnictví 

žalobu nebo jiný návrh, může navrhnout zrušení opatření obecné povahy jen společně 

s takovým návrhem.
38

 Od ostatních procesů ve správním soudnictví se řízení odlišuje 

rovněž poměrně dlouhou lhůtou k podání návrhu, která uplyne tři roky od účinnosti 

opatření.
39

 

 

3.1.2 Opatření obecné povahy vs. článek 36 Listiny základních práv a svobod 

 

Jedním z dosud diskutovaných témat zůstává otázka, zda v České republice 

existuje ústavně garantované právo na soudní přezkum opatření obecné povahy.
40

 

Namístě zejména otázka, zda článek 36 odst. 2 Listiny základních práv a svobod (dále 

jen „Listina“), jenž garantuje právo na soudní ochranu před nezákonnými rozhodnutími 

orgánů veřejné správy, implicitně nezahrnuje také ochranu před takovými opatřeními 

obecné povahy. Ústavní úprava z počátku devadesátých let výslovně s takovou formou 

správní činnosti nepočítala a čistě gramatický výklad Listiny svědčí závěru, že český 

                                                 
37

 sněmovní tisk 201, 4. volební období PS PČR; §138 vládního návrhu správního řádu 
38

 Viz ust. § 101a  odst. 1 s. ř. s. 
39

 Viz ust. § 101b  odst. 1 s. ř. s.; Do účinnosti zákona č. 303/2011 Sb. nebylo podání návrhu omezeno 

žádnou lhůtou, což však naráželo na principy ochrany právní jistoty. 
40

 Srov. Svoboda P. Zaručuje ústavní pořádek České republiky právo na soudní přezkum opatření obecné 

povahy? In: Ochrana základních práv a svobod v proměnách práva na počátku 21. století v českém a 

mezinárodním kontextu, Praha: AUDITORIUM 2012, str. 236 an. 
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ústavní pořádek právo na ochranu před nezákonným opatřením obecné povahy 

neobsahuje. Nemohl-li totiž ústavodárce při přijetí Listiny v roce 1991 znát institut 

opatření obecné povahy ani jako legální pojem, nemohl tím ani ochranou 

před nezákonnými „rozhodnutími“ rozumět současně ochranu před opatřeními. 

K tomuto výkladu přispívá i skutečnost, že jakkoli právní řád před rokem 2005 v řadě 

zvláštních zákonů tuto kategorii alespoň materiálně obsahoval, propůjčoval jí někdy 

formu rozhodnutí, jindy zase formu právního předpisu.
41

 Teleologický a tím rozšiřující 

výklad tohoto ustanovení zaujatý naposledy Ústavním soudem však naopak podpořil 

názor, že pojmem „rozhodnutí“ je třeba v čl. 36 odst. 2 Listiny třeba rozumět také 

opatření obecné povahy, neboť nelze abstrahovat od faktu, že se právní řád v čase 

proměňuje a v závislosti na tom se naplňují rigidnější normy novým obsahem.
42 

K obdobnému závěru dospěl Ústavní soud v nálezu ve věci sp. zn. IV. ÚS 2239/07. 

Zdůraznil, že při výkladu čl. 36 odst. 2 Listiny je nutno postupovat tak, aby v rámci 

ochrany veřejných subjektivních práv proti správním aktům nevznikla mezera mezi akty 

normativními a individuálními, a standard přezkumu opatření obecné povahy nemůže 

být nižší než v případě individuálních správních aktů a normativních správních aktů.
43

 

 

3.1.3 Materiální a formální pojetí opatření obecné povahy 

 

 
Institut opatření obecné povahy, který se v českém právním řádu objevil až 

v polovině první dekády nového tisíciletí, byl judikaturou zpočátku nahlížen jako pojem 

definovaný materiálními znaky – tj. konkrétně vymezeným předmětem a obecně 

stanoveným okruhem adresátů (adresátů druhově určených) bez ohledu na formu, jakou 

mu propůjčoval ten který zvláštní zákon. Jako opatření obecné povahy tak mohl být 

po jistou dobu posuzován například akt označovaný zvláštním zákonem za rozhodnutí. 

 

Otázka, zda tento institut definovat materiálními, či formálními znaky, sehrála 

klíčovou roli zejména při soudním přezkumu územně plánovací dokumentace. Nejvyšší 

správní soud byl s touto otázkou hojně konfrontován v řízeních, v nichž se navrhovatelé 

domáhali zrušení územních plánů. Zcela zásadní roli v diskusi na toto téma sehrálo 

                                                 
41

 Tamtéž, str. 240 - 241. 
42

 nález Pl. ÚS 14/07 ze dne 19. 11. 2008 
43

 nález sp. zn. IV. ÚS 2239/07 ze dne 17. 3. 2009 
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usnesení čj. 3Ao 1/2007 - 44 z března roku 2007, v němž rozšířený senát Nejvyššího 

správního soudu odmítl věcně projednat návrh skupiny navrhovatelů (mezi nimi i dvou 

obcí) na zrušení územního plánu velkého územního celku Břeclavska. V protikladu 

k dosavadní judikatuře z období před účinností správního řádu z roku 2004 a stavebního 

zákona z roku 2006, Nejvyšší správní soud nově argumentoval, že na územní plány 

vzniklé za účinnosti starého správního řádu z roku 1967,
44

 nelze nově pohlížet jako 

na opatření obecné povahy, protože stavební zákon z roku 1976
45

 je jako opatření 

obecné povahy výslovně neoznačoval. Naproti tomu nový správní řád z roku 2004 

vymezuje v ustanovení § 171 opatření negativně a dle názoru soudu předvídá opatření 

jenom tam, kde je zvláštní zákon správním orgánům výslovně vydat ukládá. Do té doby 

platné stanovisko Nejvyššího správního soudu, že opatření obecné povahy má být 

posuzováno podle jeho materiálních znaků, rozšířený senát od účinnosti shora 

uvedených zákonů vyměnil za formální pojetí. Nově tak dal přednost koncepci, jež 

upřednostňuje právní jistotu a předvídatelnost jednání veřejné správy před snazší 

obranou jednotlivce před těmito akty. 

 

Nejvyšší správní soud ve shora označeném usnesení nadto zdůraznil, že 

pravomoc přezkoumávat územní plán by neměla náležet současně dvěma různým 

soudům, tj. Nejvyššímu správnímu soudu v řízení o zrušení opatření obecné povahy a 

Ústavnímu soudu v řízení o zrušení zákonů a jiných právních předpisů. K tomu je třeba 

zmínit, že stavební zákon z roku 1976 počítal pro územní plány s formou obecně 

závazné vyhlášky.  Zastupitelstva obcí vyhlašovala závazné části územního a 

regulačního plánu až do konce roku 2006 právě formou tohoto právního předpisu.
46

 

 

Naproti tomu nový stavební zákon v ustanovení § 43 odst. 4 výslovně stanoví: 

„Územní plán se vydává formou opatření obecné povahy podle správního řádu“.
47

   

V této souvislosti zazněl ze strany žalovaného Jihomoravského kraje též argument, že 

územní plán podle předchozí úpravy získával svou závaznost právě schválením 

ve formě obecně závazné vyhlášky, tedy podzákonného právního předpisu 

                                                 
44

 zákon č. 71/1967 Sb., o správním řízení (správní řád) 
45

 zákon č. 50/1976 Sb., o územním plánování a stavebním řádu (stavební zákon) 
46

 Viz ust. § 84 odst. 2 písm. b) zák. č. 128/2000 Sb. o obcích (obecní zřízení), ve znění účinném do 31. 

12. 2006. 
47

 Viz ust. § 43 odst. 4 zák. č. 183/2006 Sb. o územním plánování a stavebním řádu (stavební zákon). 
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přezkoumatelného de lege lata jen v řízení před Ústavním soudem. Podle názoru 

žalovaného (Nejvyšším správním soudem však nesdíleného) by bez řádného schválení a 

vyhlášení územního plánu jako obecně závazné vyhlášky měl takový akt pouze interní 

povahu, neboť by se pak jednalo o pouhé usnesení zastupitelstva územního 

samosprávného celku. 

 

Do závěrů rozšířeného senátu Nejvyššího správního soudu vyjádřeným ve shora 

zmíněném usnesení však posléze zasáhl Ústavní soud, když vyhověl ústavní stížnosti 

odmítnutých navrhovatelů a zrušil usnesení o odmítnutí návrhu na zrušení opatření 

obecné povahy s tím, že opatření obecné povahy je třeba posuzovat materiálně.
48

  Stran 

ústavnosti napadeného usnesení se Ústavní soud vyslovil, že Nejvyšší správní soud 

odepřel stěžovatelům spravedlnost, když napadeným usnesením odmítl územní plán 

přezkoumat v důsledku své ústavně nekonformní interpretace relevantních právních 

norem, čímž zasáhl do práva stěžovatelů na spravedlivý proces.  Právní úprava procesu 

přezkumu opatření obecné povahy obsažené v soudním řádu správním
49

 v kombinaci 

s negativním vymezením opatření v § 171 správního řádu svědčí podle Ústavního soudu 

spíše materiálnímu pojetí, neboť soudní řád správní k přezkumu nevyžaduje, aby se 

jednalo o opatření vydané na základě zmocnění zvláštním zákonem, tedy tak jak 

podmiňuje své použití na opatření obecné povahy správní řád v ustanovení § 171.
50

 

 

 Zákon sám pak vzniklé rozpory utlumil. S účinností od 3. června 2008 

novelizované ustanovení § 188 odst. 4 stavebního zákona nově výslovně stanoví, že 

„obecně závazné vyhlášky, jimiž byla vymezena závazná část územně plánovací 

dokumentace sídelního útvaru nebo zóny, územního plánu obce nebo regulačního plánu, 

se pro účely tohoto zákona považují za opatření obecné povahy (...)“.
51

 Pod vlivem 

postupného vývoje pojetí opatření obecné povahy tak došlo k tomu, že se část kontroly 

zákonnosti dřívějších právních předpisů – přinejmenším v oblasti územního plánování – 

přenesla z Ústavního soudu na Nejvyšší správní soud, aniž by se jakkoli realizoval 

                                                 
48

 nález Ústavního soudu sp. zn. Pl. ÚS 14/07 ze dne 19. 11. 2008 
49

 Viz ust. § 101a zák. č. 150/2002 Sb., soudní řád správní. 
50

 Ustanovení § 171 zákona č. 500/2004 Sb., správní řád, stanoví: „Podle této části postupují správní 

orgány v případech, kdy jim zvláštní zákon ukládá vydat závazné opatření obecné povahy, které není 

právním předpisem ani rozhodnutím.“ 
51

 Viz ust. § 188 odst. 4 zákona č. 183/2006 Sb., o územním plánování a stavebním řádu (stavební zákon). 
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přenos působnosti v oblasti kontroly norem ve smyslu článku 87 odst. 3 písm. a) 

Ústavy. 

  

3.1.4 Opatření jako správní akt - německé pojetí 

 

 V německy mluvících zemích bývá tento institut obvykle označován 

jako tzv. všeobecné opatření („Allgemeinverfügung“). V teorii panující v Německu je 

všeobecné opatření ovšem - na rozdíl od našeho pojetí - tradičně považováno za druh 

správního aktu, který je definován obecně vymezeným okruhem adresátů, jež 

představují buďto skupinou osob určitelnou alespoň počtem, nebo naopak neomezenou 

resp. počtem neurčitelnou skupinou osob. Všeobecné opatření se však vždy vztahuje ke 

konkrétně vymezené věci.
52

  H. Maurer v této souvislosti rozlišuje mezi třemi obsahově 

odlišnými typy všeobecných opatření. Jde jednak o opatření spojené zejména s jeho 

adresáty. Jako příklad zde podle Maurera může posloužit případ osob fyzických zákaz 

demonstrace vydaný před jejím konáním. Dále jde o opatření svázaná s určitou věcí, 

tj. „upravující právní poměry nějakého předmětu“.
53

 Jako příklad tohoto druhu uvádí 

Maurer přejmenování veřejného prostranství či zřízení určitého ochranného pásma. 

Za všeobecné opatření německá nauka považuje například také řízení silničního 

provozu policistou. Jako sporné bývá vnímáno zařazení dopravního značení mezi 

všeobecná opatření. Právní praxe však v Německu tuto kvalifikaci již bez dalšího 

uznává.
54 

  V neposlední řadě se má všeobecné opatření podle německé teorie uplatnit 

při normování práv a povinností návštěvníků veřejných ústavů, resp. uživatelů 

veřejných služeb v určitém místě. Typicky se bude jednat o ústavní či návštěvní řády. 

  

Zařazení všeobecného opatření mezi správní akty vyplývá zejména z chápání 

správního aktu jako takového v německém správním právu. Legální definice správního 

aktu obsažená v ustanovení § 35 odst. 1 německého zákona o správním řízení (dále také 

VwVfG)
55

 za správní akt považuje „každé opatření, rozhodnutí nebo jiné vrchnostenské 

opatření, které učiní správní úřad k úpravě jednotlivého případu v oblasti veřejného 

                                                 
52

 Maurer, H. Allgemeines Verwaltungsrecht, 13. vydání Mnichov: C. H. Beck 2002, str. 194 an. 
53

 Tamtéž, str. 196. 
54

 Hufen, F. Verwaltungsprozessrecht, 8. vydání Mnichov: C. H. Beck 2011, str. 242. 
55

 Verwaltungsverfahrensgesetz (VwVfG) – Zákon o správním řízení ze dne 25. května 1976 
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práva a které má právní účinky navenek“. Z definice samotné vyplývá přinejmenším 

skutečnost, že pojem správního aktu je v  Německu nahlížen poměrně široce. 

Základním kritériem pro posouzení, zda jde o správní akt, nadále zůstává konkrétní 

vymezení regulované věci.
56

  O širokém pojetí pojmu správní akt svědčí také jeho 

univerzální použití i pro kategorii zásahů, pokynů a donucení,
57

 jež jinak české obecné 

správní právo vymezuje jako odlišnou formu správní činnosti. Přirozeně ani v německé 

doktríně se za správní akty nepovažují akty postrádající autoritativní výrok o právech a 

povinnostech. Nespadají sem proto úkony informační, akty předběžné povahy, příslib a 

jiné akty. 

 

3.1.5 Všeobecné opatření v Rakousku a Švýcarsku 

 

 Naproti tomu rakouské správní právo koresponduje ve vymezení správního aktu 

a v konečném důsledku i v zařazení všeobecného opatření více s českou naukou, když 

vnímá tento pojem podstatně úžeji. Ačkoli po teoretické stránce zmiňuje správní akt 

v širokém smyslu, jímž je prakticky jakékoli jednání správního orgánu vyjma úkonů 

typu vyjádření, osvědčení a sdělení, jako jediný praktický a obvykle užívaný pojem 

správního aktu chápe správní akt v užším smyslu.
58

 Takový správní akt se vyznačuje 

tedy hlavně svou jednostranností a autoritativností. Jakkoli užívá pro všeobecné 

opatření stejného pojmu jako německé správní právo (Allgemeinverfügung), je zde 

nahlíženo jako jistý typ nařízení. Rakouská teorie si odlišnosti v pojetí všeobecného 

opatření v Německu všímá a výslovně se vůči němu vymezuje, když jeho zařazení 

jakožto jakousi podkategorii správního aktu (Verwaltungsakt) považuje za sobě cizí.
59

 

Připouští se sice, že kvůli konkrétně vymezenému předmětu úpravy se má jednat 

o konkrétní akt, avšak příkaz v něm obsažený je formulován obecně směrem k okruhu 

nedostatečně individualizovaných osob.
60

 I rakouská učebnice F. Koji na tomto místě 

používá příklad policejního zákazu určitého (zde již uskutečněného) shromáždění. 

                                                 
56

 Maurer, H. Allgemeines Verwaltungsrecht, 13. vydání Mnichov: C. H. Beck 2002, str. 184. 
57

 Tamtéž, str.. 207. 
58

 Koja, F., Antoniolli, W. Allgemeines Verwaltungsrecht: Lehr- und Handbuch für Studium und Praxis, 

3. vydání Vídeň: Verlag Manz 1996, str. 495 – 496. 
59

 Adamovich, K. L., Funk B., Allgemeines Verwaltungsrecht,, 3. vyd. -  New York – Wien: Springer 

Verlag 1987, str. 265 – 266. 
60

 Koja, F., Antoniolli, W. Allgemeines Verwaltungsrecht: Lehr- und Handbuch für Studium und Praxis, 

3. vydání Vídeň: Verlag Manz 1996, str. 498. 
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Všeobecné opatření jako samostatný institut tedy není v Rakousku uznáváno a je tak 

chápáno spíše jako specifická hraniční forma abstraktního aktu.    

 

 Úzké pojetí všeobecného opatření se prosadilo rovněž ve Švýcarsku. V českém 

jakož i ve švýcarském právu je opatření nahlíženo jako konkrétní co do svého předmětu 

a abstraktní vůči okruhu adresátů, vůči nimž směřuje. Narozdíl od německého pojetí 

však nepočítá s opačnou konstelací.
61

 V této souvislosti je třeba upozornit na rozsudek 

čj. 1Ao 1/2005 – 98 ze dne 27. 9. 2005, v němž Nejvyšší správní soud dospívá k závěru, 

že je pojetí opatření obecné povahy v českém právu mnohem blíže právě švýcarskému, 

jakkoli i švýcarská je literatura chápe - souladně s německou - jako jistý poddruh 

správního aktu, vykazující některé obecné prvky.
62

 

 

 V české obecné teorii práva se k otázce, proč musí všeobecné opatření vždy 

upravovat poměry konkrétně vymezeného předmětu při abstraktně určeném okruhu jeho 

adresátů, vyjádřil V. Knapp, pro něhož je klíčové vymezit požadavek obecnosti 

(abstraktnosti). Obecností právní normy je třeba rozumět jednak obecné vymezení 

předmětu, k němuž se vztahuje, a dále obecně vyjádřeným subjektem. Přitom obecné 

vymezení subjektu spočívá pouze v tom, že tento není určen jmenovitě, nýbrž jako 

množina subjektů vykazujících určité znaky. Jejich počet nehraje žádnou roli a nemusí 

se jednat ani o neurčitý počet subjektů. Všeobecné opatření, které by spočívalo toliko 

v konkrétně určených subjektech a obecně vymezeném předmětu, by se od právní 

normy lišil například pouze tím, že osobu by označil jmenovitě, zatímco právní norma 

by ji vymezila znakem, podle něhož by bylo lze takovou osobu zcela přesně 

konkretizovat. Aby proto mělo smysl rozlišovat všeobecné opatření jakožto protipól 

právní normy, musí být toto definováno abstraktním vymezením jeho subjektů a 

konkretizovaným objektem.
63

 

 

                                                 
61

 NSS zde m. j. odkazuje na judikát švýcarského Spolkového soudu ze dne 28. 5. 1975 ve věci 

Association nationale suisse pour le tourisme équestre und Mitbeteiligte gegen Verwaltungsgericht 

des Kantons Zürich, BGE 101 IA 73. 
62

 Srov. Giacometti Z. Allgemeine Lehren des rechtsstaatlichen Verwaltungsrechts, 1. vydání Curych: 

Polygraphischer Verlag 1960, str. 343. 
63

 Knapp, V. Teorie práva, 1. vydání Praha: C. H. Beck 1995, str. 150. 
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Pojetí, jež z této teze vyplývá, pak odpovídá i - jakkoli jen negativnímu -

vymezení opatření obecné povahy ve správním řádu z roku 2004.  V oblasti pozitivního 

práva lze odkázat i na ustanovení § 173 odst. 3 správního řádu, z něhož plyne, že 

pro konkretizaci subjektu v případě exekuce povinnosti uložené opatřením je třeba 

vydat speciální rozhodnutí. Přímo ze zákona se tak podává, že samo opatření osoby 

konkretizovat nemůže. Pro stejný závěr vyznívá rovněž původní text vládního návrhu 

tohoto zákona z roku 2003.
64

 

 

3.1.6 Opatření obecné povahy, právní předpis a jejich přezkum 

 

 Z teoretických charakteristik opatření obecné povahy vyplývá, že je tento institut 

takřka ideálně rozkročen mezi abstraktním a konkrétním aktem. Zaměříme-li se však 

blíže na procesní úpravu vydání opatření obecné povahy a dále na postup soudu v řízení 

o návrhu na jeho zrušení, nelze přehlédnout prvky, které tento institut přibližují více 

právním předpisům. Ilustrativní je zejména postup schvalování opatření obecné povahy, 

při němž se zásadně počítá s veřejným projednáním návrhu
65

 či nabytí účinnosti 

opatření spojené s uplynutím lhůty po vyvěšení veřejnou vyhláškou.
66

 Blízkost obou 

typů aktů se pak projevuje  i v oblasti soudního přezkumu. Soudní řád správní předvídá 

algoritmus přezkumu opatření obecné povahy ne nepodobný postupu Ústavním soudu, 

který přezkoumává ústavnost (resp. zákonnost) právního předpisu jednak z hlediska 

procedurálního a kompetenčního, jednak po obsahové stránce.
67

 Obdobně pak 

ustanovení § 101d odst. 2 soudního řádu správního stanoví, že soud zruší opatření nebo 

jeho část, je-li v rozporu se zákonem, nebo pokud ten, kdo je vydal, překročil svou 

působnost a pravomoc, nebo nebylo-li opatření vydáno zákonem stanoveným 

způsobem.  Řízení před Ústavním soudem se až do novely soudního řádu správního 

z roku 2011 proces přezkumu opatření obecné povahy podobal tím, že byl ovládán 

                                                 
64

 Ustanovení § 137 odst. 1 vládního návrhu správního řádu (sněmovní tisk 201, IV. volební období) 

stanovilo: „Opatřením obecné povahy je úkon správního orgánu v určité věci, který se přímo dotýká práv, 

povinností nebo zájmů blíže neurčeného okruhu osob“ . 
65

 Viz ust. § 172 odst. 3 zákona č. 500/2004 Sb., správní řád. 
66

 Viz ust. § 173 odst. 1 zákona č. 500/2004 Sb., správní řád. 
67

 Viz ust. § 68 odst. 2 zákona č. 182/1993 Sb., o Ústavním soudu. 
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zásadou vyhledávací. Společných rysů soudního přezkumu opatření obecné povahy a 

právních předpisů si všímá i literatura.
68

 

 

 S ohledem na shora nastíněné paralely a různá vymezení hranic mezi právním 

předpisem a opatřením obecné povahy (resp. všeobecným opatřením), se nabízí 

legitimní otázka, nakolik koncepčně je pak nastavena působnost veřejnoprávního 

soudnictví, je-li přezkum opatření obecné povahy svěřen jen Nejvyššímu správnímu 

soudu, aniž by mu současně byl svěřen jakýkoli podíl na soudní kontrole podzákonných 

právních předpisů. 

 

3.2 Úloha správních soudů ve volebním soudnictví 
 

Pojem volebního soudnictví 

 

 Volební soudnictví lze charakterizovat jako soudní přezkum platnosti voleb a 

souladu jejich průběhu se zákonem. I zde se jedná o soudní agendu stojící na pomezí 

správního a ústavního soudnictví. Jakkoli nejde o agendu spjatou se správním 

soudnictvím ze své podstaty,
69

 požívají správní soudy při rozhodování ve volebním 

soudnictví výsadního postavení vzhledem k tomu, že - na rozdíl od řešení 

kompetenčních konfliktů - představují ve státě jediné řádné volební soudy. Věci volební 

tedy zásadně nenáleží jiným než správním soudům. 

 

 Historicky lze vysledovat dva modely kontroly voleb. Ve francouzském ověřuje 

volby sám volený orgán. Speciální volební soud jako orgán soudního typu se naopak 

prosazoval zejména ve Velké Británii.
70

 Zatímco v německých oblastech je soudní 

kontrola voleb svěřena výhradně ústavním soudům, české novodobé správní soudnictví 

navázalo na tradici volebního soudu první československé republiky. Ačkoli byl volební 

soud podle zákona č. 125/1920 Sb. z. a n., o volebním soudě, ustanoven jako 

                                                 

68
 Sládeček V. in: Sládeček, V., Melotíková, P. (eds.): Aktuální otázky správního soudnictví, sborník 

příspěvků z konference Olomoucké právnické dny 2012, Praha: Leges 2012, str. 16. 
69

 Podhrázký, M. in: Podhrázký, M., Jemelka, L. Vetešník, P. et al. Soudní řád správní, komentář, 

1. vydání Praha: C. H. Beck 2013, str. 737. 
70

 Blažek, T., Jirásek, J., Molek, P., et al. Soudní řád správní [online]. 3. vydání Praha: C. H. Beck, 2016. 
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samostatný soudní orgán, fungoval fakticky spíše jako speciální pracoviště Nejvyššího 

správního soudu, a to jak po stránce personální, tak i technické.
71

 V roce 1946 byl 

zrušen. Inspirace meziválečným uspořádáním ovšem sehrála významnou roli 

při koncepci novodobého soudního řádu správního. 

 

České volební soudnictví de lege lata 

 

 Jak již bylo řečeno, právě správní soudy tvoří systém řádného volebního 

soudnictví. Jejich rozhodování je pak přezkoumatelné jen mimořádně, a sice 

před Ústavním soudem cestou ústavní stížnosti v rámci ochrany před rozhodnutím a 

jiným zásahem orgánu veřejné moci podle článku 87 odst. 1 písm. d) Ústavy, resp. 

ustanovení § 72 odst. 1 ZÚS. Výjimku z jinak zásadně jednoinstančního přezkumu 

ve věcech voleb pak představuje řízení o opravném prostředku proti rozhodnutí ve věci 

ověření volby poslance nebo senátora, které lze podle článku 87 odst. 1 písm. e) Ústavy 

zahájit před Ústavním soudem k ochraně před nezákonným rozhodnutím Nejvyššího 

správního soudu. Jedná se v tomto případě zcela výjimečně o specifický řádný opravný 

prostředek.
72

 Soudní přezkum voleb v českém správním soudnictví zahrnuje 

v současnosti volby do všech zastupitelských orgánů. 

 

Volební soudnictví svěřené do působnosti správních soudů sestávalo ke dni 

účinnosti soudního řádu správního na počátku roku 2003 celkem ze čtyř agend, a to 

z ochrany ve věcech seznamu voličů (§ 88), ochrany ve věcech registrace (§ 89), 

neplatnosti voleb a hlasování (§ 90) a ochrany ve věcech zániku mandátu (§ 91). 

Za jednu dekádu účinnosti zákona zaznamenala kontrola volebních procesů správními 

soudy určité změny. Jednak se v reakci na zavádění prvků přímé demokracie 

do komunálního práva rozšířila kompetence správního soudnictví o řízení o ochraně 

ve věcech místního referenda (§ 91a) a o ochraně ve věcech krajského referenda 

(§ 91b). Naposledy pak do volebního soudnictví zasáhlo zavedení přímé volby 

prezidenta republiky, zařazením ustanovení o řízení ve věci porušení pravidel 

                                                 
71

 Viz ust. § 1 zákona 125/1920 Sb. z a n., o volebním soudě. 
72

 Podhrázký, M. in: Podhrázký, M., Jemelka, L., Vetešník, P. et al. Soudní řád správní, komentář, 

1. vydání Praha: C. H. Beck 2013, str. 740. 



28 

 

financování volební kampaně (§ 90a).
73

  Vedle volebního soudnictví pak jako specifická 

agenda stojí zvláštní řízení ve věcech politických stran a politických hnutí (§ 94 a násl.). 

Ve všech shora uvedených případech se řízení nezahajuje žalobu, nýbrž návrhem. To 

ostatně koresponduje s charakterem těchto řízení, jež se - na rozdíl od klasického 

soudního přezkumu správních rozhodnutí - blíží některými prvky civilnímu řízení 

nespornému.
74

 I zde jde však vždy o řízení ovládaná dispoziční zásadou. 

 

 Stojí za připomenutí, že vedle místy kusé úpravy zmíněnými ustanoveními 

soudního řádu správního, jsou některé procesní normy volebního soudnictví obsaženy 

přímo v jednotlivých volebních zákonech,
75

 resp. zákonech o místním a krajském 

referendu.
76

 Jakkoli je úprava těchto několika specifických přezkumných řízení 

v soudním řádu správním stručná a neúplná, lze zde vysledovat i jednotící prvky. 

Jedním z nich je zohlednění zájmu na rychlém rozhodování, které se odrazilo 

v poměrně krátkých lhůtách stanovených soudním řádem správním pro rozhodnutí 

ve věci.
77

 Významu, jaký je jednotlivým volebním agendám před správními soudy 

přikládán, odpovídá také rozdělení věcné příslušnosti mezi krajské soudy a Nejvyšší 

správní soud. S ohledem na náročnost a povahu agendy tak Nejvyšší správní soud 

rozhoduje například o návrzích týkajících se prezidentských voleb,
78

 o návrzích 

na neplatnost volby kandidáta nebo hlasování při volbách do obou komor parlamentu.
79

 

Ve věcech politických stran rozhoduje Nejvyšší správní soud o rozpuštění či 

pozastavení jejich činnosti.
80

 Věcná diferenciace volebních věcí se promítla i do podoby 

obsazení soudu.
81

 „Zbytková“ věcná příslušnost, akcentující mimo jiné také agendy 
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 Viz zákon č. 275/2012 Sb. o volbě prezidenta republiky. 
74

 Vopálka, V., Mikule, V., Šimůnková, V. et al. Soudní řád správní: Komentář. 1. vyd. Praha: C. H. Beck, 

2004, str. 10. 
75

 Viz např. zákon č. 247/1995 Sb., o volbách do Parlamentu České republiky, zákon č. 491/2001 Sb., 

o volbách do zastupitelstev obcí, zákon č. 130/2000 Sb., o volbách do zastupitelstev krajů, zákon 

č. 62/2003 Sb., o volbách do Evropského parlamentu. 
76

 zákon č. 22/2004 Sb., o místním referendu 
77

 Podle ust. § 91 odst. 3 s. ř. s. je při ochraně ve věcech zániku mandátu třeba rozhodnout ve lhůtě 

do dvaceti dní po podání návrhu. 
78

 Viz ust. § 65 zák. č. 275/2012 Sb., o volbě prezidenta republiky. 
79

 Viz ust. § 88 zák. č. 247/1995 Sb., o volbách do Parlamentu České republiky. 
80

 Viz ust. § 15 odst. 1 zák. č. 424/1991 Sb., o sdružování v politických stranách a v politických hnutích. 
81

 Krajské soudy rozhodují ve volebních věcech a věcech politických stran pouze v tříčlenných senátech, 

zatímco Nejvyšší správní soud se v těchto věcech usnáší v senátu sedmičlenném (§ 16 odst. 2, 

písm. a) s. ř. s.). 
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regionálního významu pak v souladu s ustanovením § 7 odst. 1 soudního řádu správního 

připadá krajským soudům.
82

 

 

 Zvláštním příbuzným odvětvím věcí volebních jsou věci politických stran a 

politických hnutí. Věcná příslušnost je v tomto oboru správního soudnictví podle 

ustanovení § 94 odst. 1 soudního řádu správního rozdělena mezi Nejvyšší správní soud 

v otázce rozpuštění politické strany nebo hnutí či pozastavení jejich činnosti a krajské 

soudy, kterým je svěřena toliko ochrana při registraci jejich stanov. I zde lze rozhodnutí 

Nejvyššího správního soudu napadnout ústavní stížností. 

 

Patří věci voleb a politických stran působnosti správních soudů? 

 

 Důvodová zpráva k vládnímu návrhu soudního řádu správního se momentům, 

rozhodujících o svěření těchto otázek právě do soudní pravomoci správních soudů, 

příliš nevěnuje. Konstatuje pouze, že se v případě volebního soudnictví i věcí 

politických stran jedná o ryze veřejnoprávní agendy, a proto mají být rozhodovány 

před soudy veřejného práva, nikoli tedy v občanském soudním řízení, jak tomu bylo až 

do vstupu soudního řádu správního v účinnost.
83

 Zařazení této agendy do druhého 

odstavce ustanovení § 4 soudního řádu správního však zřetelně odráží vůli zákonodárce 

vyjádřit typovou odlišnost volební agendy a věcí politických stran jakožto návrhových 

řízení od žalobou zahajovaných standardních řízení, vyjmenovaných v prvním odstavci. 

 

 K otázce, jaké mají „politické“ agendy místo v působnosti správních soudů, se 

však vyjádřil ve své rozhodovací činnosti alespoň Nejvyšší správní soud. V jeho 

rozsudku č. j. Pst 1/2009 – 348 ze dne 17. 2. 2010 se konstatuje, že „rozhodování 

ve věcech politických stran není typickou agendou správního soudnictví a proto také 

zákonodárce v soudním řádu správním odlišil typickou agendu správních soudů, 

tj. správní soudnictví [§ 4 odst. 1 s. ř. s.], od „dalšího“ rozhodování správních soudů, 

kam spadají i věci politických stran a politických hnutí [§ 4 odst. 2 písm. b) s. ř. s.]. 

V řadě evropských států totiž rozhodování o rozpouštění politických stran (resp. o jejich 
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 např. řízení ve věcech místního a krajského referenda 
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 Vládní návrh zákona: soudní řád správní, sněmovní tisky 1080/0, 3. volební období Poslanecké 

sněmovny PČR [online], dostupné z www: http://www.psp.cz/sqw/text/text2.sqw?idd=29060, str. 67. 
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zákazu) nepřísluší správním soudům, nýbrž soudům ústavním (např. SRN, Polsko). 

Jakkoliv toto rozlišení jednotlivých pravomocí správních soudů nelze přeceňovat, je 

třeba je mít v rozumné míře na zřeteli při hodnocení specifik řízení o návrhu 

na rozpuštění politické strany.“ 84 

 

 

3.3 Kompetenční konflikty 

 

3.3.1 Ohlédnutí za rozhodováním kompetenčních konfliktů na území České 

republiky 

  

 Agenda soudního rozhodování kompetenčních konfliktů prošla poměrně 

dlouhým a spletitým vývojem, jehož počátek v moderní době sahá do roku 1867, kdy 

byl schválen jeden ze zákonů tvořících tzv. prosincovou ústavu - základní zákon 

č. 143/1867 ř. z., o říšském soudu. Právě říšskému soudu přiřkla tato ústavní norma 

rozhodování sporů o pravomoc mezi soudy a exekutivou, jakož i uvnitř exekutivy 

samotné. Prosincová ústava rozlišovala konkrétně spory o kompetence mezi řádnými 

soudy a správními úřady, dále mezi zastupitelstvy země a nejvyššími úřady vládními a 

dále spory mezi autonomními zemskými orgány různých zemí. K faktickému zřízení 

říšského soudu ovšem došlo teprve zákonem č. 44/1869 ř. z. Říšskému soudu zůstala 

zachována agenda kompetenčních konfliktů i po zřízení Správního soudního dvora 

tzv. „říjnovým zákonem“, tj. zákonem č. 36/1876 ř. z. 

 

Změnu přinesl až vznik československého státu, který zákonem č. 3/1918 Sb. 

z. a n., o nejvyšším správním soudě a o řešení kompetenčních konfliktů, svěřil 

projednávání kompetenčních sporů dílem Nejvyššímu správnímu soudu a dílem novému 

zvláštnímu senátu. Se zánikem historického Nejvyššího správního soudu v roce 1952 

zanikla bez náhrady rovněž agenda soudního rozhodování kompetenčních sporů, neboť 

v podmínkách socialistického práva již pro nebylo místo pro soudy veřejného práva a 

                                                 
84

 Viz rozsudek Nejvyššího správního soudu č. j. Pst 1/2009 – 348 ze dne 17. 2. 2010, str. 38, publikován 

rovněž pod č. 2169/2011 Sb. NSS. Rozsudkem bylo vyhověno návrhu vlády České republiky 

na  rozpuštění Dělnické strany. 
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jejich působnost jako takové.
85

 Ačkoli Ústava 9. května ještě předvídala zákonnou 

úpravu rozhodování kompetenčních sporů, nedošlo již v dalším vývoji k jejímu 

naplnění, přičemž kompetence státních orgánů byly často stanovovány a měněny zcela 

účelově bez respektu k platným právním normám či ústavním zásadám jako je princip 

dělby moci.
86

 

 

 V polistopadovém vývoji došlo ještě před rozpadem československé federace 

k restauraci této agendy jako soudní pravomoci a podstatný díl rozhodování 

kompetenčních konfliktů byl svěřen nově vzniklému Ústavnímu soudu ČSFR.
87

 Právě 

s ohledem na federativní formu státu byly spory o kompetence zařazeny do agendy 

Ústavního soudu, který úlohu rozhodce těchto konfliktů mj. mezi jednotkami federace 

obvykle plní.
88

 Zánik Československa pak znamenal přesun této pravomoci 

k Ústavnímu soudu. Kompetenční spory všech kategorií tak byly dočasně téměř výlučně 

svěřeny Ústavnímu soudu na základě článku 87 odst. 1 písm. k) Ústavy, podle něhož 

Ústavní soud rozhoduje „spory o rozsah kompetencí státních orgánů a orgánů územní 

samosprávy, nepřísluší-li podle zákona jinému orgánu.“  Výjimku tvořily spory mezi 

soudy a orgány státní správy, v nichž rozhodovaly podle ustanovení § 8a občanského 

soudního řádu vrchní soudy.
89

 

 

3.3.2 Rozhodování kompetenčních konfliktů de lege lata 

 

 Zásadní změnu v příslušnosti k rozhodování kompetenčních sporů přinesl  nález 

Ústavního soudu Pl. ÚS 16/99, jímž byla zrušena pátá část občanského soudního řádu a 

následné přijetí zákona č. 150/2002 Sb., soudního řádu správního, a zákona č. 131/2002 

Sb., o rozhodování některých kompetenčních sporů. Článek 87 odst. 3 písm. b) Ústavy, 

který umožňuje zákonem přenést působnost Ústavního soudu na Nejvyšší správní soud, 

                                                 
85

 Za socialismu bděl stát nad zákonností výkonu veřejné správy zejména prostřednictvím všeobecného 

prokurátorského dozoru podle zákona o prokuratuře (zákon č. 65/1952 Sb. o prokuratuře, později 

nahrazen zákonem č. 60/1965 Sb., o prokuratuře). 
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 Mikule, V. in: Hendrych, D. et al. Správní právo, obecná část, 9. vydání Praha: C. H. Beck 2016, 

str. 372. 
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 Viz článek 4 ústavního zákona č. 91/1991 Sb., o Ústavním soudu České a Slovenské Federativní 

Republiky 
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 Filip, J. in: Bahýľová, L., Filip, J., Molek, P., et al. Ústava České republiky. Komentář, 1. vydání Praha: 

Linde 2010, str. 1156. 
89

 Viz ust. §8a zákona č. 99/1963 Sb., občanský soudní řád, ve znění účinném do 31. 12. 2002. 
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došel svého ústavodárcem zamýšleného naplnění. Ačkoli argumentace ústavodárce stran 

důvodů zvoleného řešení není k dispozici, literatura soudí, že rozhodování 

kompetenčních konfliktů, v nichž se přirozeně nejedná o ochranu ústavnosti, bylo 

svěřeno Ústavnímu soudu spíše z praktických důvodů s tím, že pro případ potřeby bude 

možné touto agendou pověřit Nejvyšší správní soud.
90

 Obyčejný zákon podle tohoto 

ústavního zmocnění může stanovit, že „namísto Ústavního soudu rozhoduje Nejvyšší 

správní soud spory o rozsah kompetencí státních orgánů a orgánů územní samosprávy, 

nepřísluší-li podle zákona jinému orgánu“. Stejně jako v případě kontroly 

podzákonných právních předpisů podle článku 87 odst. 3 písm. a) nastala příležitost 

k realizaci tohoto ústavního zmocnění až na počátku roku 2002, kdy byly poslaneckou 

sněmovnou projednávány návrhy shora zmíněných zákonů. Na rozdíl od šestého dílu 

vládního návrhu soudního řádu správního, věnovaného řízení o zrušení právních 

předpisů, nedošlo ovšem v úpravě řízení o kompetenčních žalobách soudním řádem 

správním v průběhu legislativního procesu k žádným obsahovým změnám. V důvodové 

zprávě k návrhu soudního řádu správního byla výslovně formulována potřeba nově 

upravit soudní rozhodování kompetenčních sporů. Na rozdíl od agendy kontroly norem 

je tato vytknuta mezi klíčovými tématy předkládané reformy správního soudnictví.
91

 

 

  K přenesení pravomoci rozhodovat kompetenční spory však došlo jen zčásti. 

Navrhovatel zákona v případě kompetenčních sporů upřednostnil rozdělení pravomoci 

mezi Ústavní soud, Nejvyšší správní soud a nově zřizovaný zvláštní senát, nikoli tedy 

přenesení veškeré působnosti, kterou doposud vykonával Ústavní soud. Dělícím 

kritériem pro určení příslušné jurisdikce byla otázka, zda je jednou ze stran 

kompetenčního sporu soud či nikoli. V duchu tohoto pravidla byly zákonem 

č. 131/2002 Sb., o rozhodování některých kompetenčních sporů, konflikty, v nichž 

alespoň na jedné straně stojí soud, svěřeny zvláštnímu senátu, složenému ze tří soudců 

Nejvyššího soudu a stejného počtu soudců Nejvyššího správního soudu.
92

 Podle 
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 Zoulík, F. in: Hendrych, D. Svoboda, C. et al. Ústava České republiky, komentář,1. vydání Praha: C. H. 

Beck 1997, str. 147. 
91

 Důvodová zpráva k vládnímu návrhu zákona: soudní řád správní, sněmovní tisk 1080/, 3. volební 

období Poslanecké sněmovny PČR [online], dostupné z www: 

http://www.psp.cz/sqw/text/text2.sqw?idd=29060, s. 46. 
92

 Viz ust. § 2 zákona č. 131/2002 Sb., o rozhodování některých kompetenčních sporů; zvláštní senát 

podle tohoto zákona navázal na tradici prvorepublikového kompetenčního senátu zřízeného zákonem 

č. 3/1918 Sb. z a n. 

http://www.psp.cz/sqw/text/text2.sqw?idd=29060
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zmíněného klíče pak byla Nejvyššímu správnímu soudu svěřena agenda rozhodování 

kompetenčních sporů pouze uvnitř veřejné správy.
93

  Nejvyšší správní soud pak podle 

ustanovení § 97 soudního řádu správního rozhoduje kladný nebo záporný kompetenční 

spor, jehož stranami jsou: 

 

a) správní úřad a orgán územní, zájmové nebo profesní samosprávy, nebo 

b) orgány územní, zájmové nebo profesní samosprávy navzájem, anebo 

c) ústřední správní úřady navzájem. 

 

Působnost v oblasti kompetenčních sporů mu tak byla svěřena v zásadě jen 

v tom rozsahu, v němž řešení kladných a záporných kompetenčních sporů předchází 

postupy podle správního řádu.
94

 V rámci agendy Nejvyššího správního soudu pak lze 

dále rozlišovat podle toho, zda je alespoň jednou ze stran sporu orgán územní 

samosprávy. 

 

 „Jiným orgánem“ ve smyslu článku 87 odst. 3 písm. b) Ústavy, který je vedle 

Ústavního soudu a Nejvyššího správního soudu oprávněn rozhodovat o kompetenčních 

sporech, bude nejen správní orgán rozhodující o sporu o věcnou příslušnost ve správním 

řízení podle ustanovení § 133 správního řádu, ale nepochybně také zvláštní 

kompetenční senát zřízený zákonem č. 131/2002 Sb., o rozhodování některých 

kompetenčních sporů.
95

 Pojem „státní orgány“ je v Ústavě použit jedinečně právě jen 

v souvislosti s rozhodováním kompetenčních sporů. Jsou zde míněny ty orgány veřejné 

moci, jež nejsou současně orgány územní samosprávy.
96

 Postavení státního orgánu 

ve smyslu článku 87 však Ústavní soud přiznal například i předsedkyni Nejvyššího 
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 Zavřelová, J. in: Podhrázký, M., Jemelka, L., Vetešník, P. et al. Soudní řád správní, komentář, 1. vydání 

Praha: C. H. Beck 2013. s. 811. 
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 Vládní návrh soudního řádu správního (sněm. tisk 1080/0) byl Poslanecké sněmovně předložen 

společně s návrhem správního řádu (sněm. tisk 1070/0). Vládní návrh správního řádu však přijat nebyl. 

Úpravu řešení kompetenčních konfliktů mezi správními úřady v původním návrhu správního řádu však 

v zásadě převzal i pozdější správní řád z roku 2004 v ustanovení § 133 zákona č. 500/2004 Sb., správní 

řád. Srov. Sládeček, V. in: Sládeček, V., Mikule, V./Suchánek, R, Syllová, J., Ústava České republiky, 

Komentář, 2. vydání Praha: C. H. Beck 2016, str. 975. 
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 Srov. Sládeček, V. in: Sládeček, V., Mikule V./Suchánek, R., Syllová J., Ústava České republiky. 

Komentář. 2. vydání Praha: C. H. Beck, 2016, s. 971. 
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 K pojmu orgánu veřejné moci a orgánu státu blíže Sládeček V.: Ústavní soudnictví, 2. vydání Praha 

C. H. Beck 2003, str. 133;  K pojmu orgánu veřejné moci srov. usnesení Ústavního soudu ČSFR ze dne 9. 

6. 1992 sp. zn. I. ÚS 191/1992. 
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soudu, které, zákon svěřuje specifická oprávnění v personální správě Nejvyššího 

soudu.
97

 Za „spory orgánů územní samosprávy“ je třeba mít spory územních 

samosprávných celků jako takových. Jejich příslušné orgány, tj. zastupitelstva obcí a 

krajů však vystupují jako účastníci řízení.
98

 Vychází-li úprava kompetenčních žalob 

obsažená v soudním řádu správním z původní působnosti Ústavního soudu přenesené 

na základě článku 87 odst. 3 Ústavy, není nesporné, zda je ústavně konformní rovněž 

rozhodování Nejvyššího správního soudu o kompetenčních sporech orgánů profesní a 

zájmové samosprávy, které nelze bez dalšího podřadit pod ústavní pojem státního 

orgánu.
99

 

 

3.3.2 Působnost Ústavního soudu ve věcech kompetenčních sporů a sporné 

otázky její delegace podle zmocňovacího článku 

 

 

 Zatímco přenos soudní kontroly podzákonných právních předpisů ve vládním 

návrhu soudního řádu správního byl koncipován jako univerzální, přičemž Nejvyšší 

správní soud i Ústavní soud měly zůstat příslušné k projednávání celého spektra těchto 

právních předpisů, výsledná úprava soudního rozhodování kompetenčních sporů 

působnost k jejich rozhodování rozdělila mezi tyto soudní instance tak, že na Nejvyšší 

správní soud přenesla jen určitou část, kterou vymezila jako výlučnou. Aplikace dvou 

odlišných přístupů k naplnění téhož ustanovení Ústavy (čl. 87 odst. 3) je nejspíš třeba 

dát do souvislosti s odstavcem 1 písm. k) téhož článku, v němž ústavodárce formuloval, 

že spory o rozsah kompetencí státních orgánů a orgánů územní samosprávy náleží 

Ústavnímu soudu, nepřísluší-li podle zákona jinému orgánu. Mezi písmenem k) 

druhého odstavce a písmenem b) odstavce třetího tedy panuje zřejmá duplicita, která 

vznikla patrně až pozdějším nepříliš systematickým doplněním zmocňovacího odstavce 

třetího do návrhu Ústavy. Formulace použité v obou ustanoveních však nejsou 

identické. Z článku 87 odst. 1 písm. k) Ústavy se pouze podává, že Ústavní soud 

rozhoduje jen o těch kompetenčních sporech, které zákon nesvěřuje jinému orgánu 
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 nález Ústavního soudu sp. zn. Pl. ÚS 17/06 ze dne 12. 12. 2006 
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 Viz Sládeček, V. in: Sládeček, V., Mikule, V./Suchánek, R., Syllová, J. Ústava České republiky, 

komentář. 2. vydání C. H. Beck, 2016, s. 971. 
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 Viz ust. § 97 odst. 1 písm. b) soudního řádu správního. 
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veřejné moci. Již z katalogu působností Ústavního soudu tak vyplývá, že zákonodárce 

může agendu rozhodování kompetenčních konfliktů svěřit i jiným orgánům (soudům 

jakož i úřadům) než je Ústavní soud. Článek 87 odst. 3 písm. b) pak působí poněkud 

nadbytečně. V základním katalogu naproti tomu obdobnou delegaci ve vztahu 

ke kontrole norem nenajdeme. V původním vládním návrhu Ústavy se s možností 

delegace této agendy, stejně jako se zřízením Nejvyššího správního soudu, nepočítalo 

(k tomu konkrétněji níže). 

 

V případě článku 87 odst. 1 písm. k) se tedy jedná o zbytkovou klauzuli.
100

 

Ústava tak – na rozdíl od kontroly podzákonných norem - nepřímo vylučuje, aby byť 

jen část kompetenčních konfliktů náležela Ústavnímu soudu i Nejvyššímu správnímu 

soudu zároveň, což by ostatně z povahy věci působilo absurdně. „Zbytkovou“ kategorií 

ponechanou Ústavnímu soudu se nakonec od účinnosti soudního řádu správního a 

zákona č. 131/2002 Sb., o rozhodování některých kompetenčních sporů, (2003) staly 

kompetenční spory těmito zákony nepostihnuté. V praxi se zde jedná zejména o spory 

mezi vrcholnými ústavními orgány v otázkách pravomocí, jež jim jsou dány přímo 

Ústavou.
101

 O těchto sporech rozhoduje Ústavní soud v plénu.
102

 Zákon č. 182/1993 Sb., 

o Ústavním soudu (dále také jen „zákon o Ústavním soudu“ nebo „ZÚS“) pak 

v ustanovení § 120 odst. 1 působnost v oblasti kompetenčních sporů konkretizuje. 

Vymezení je ovšem širší, než je tomu v soudním řádu správním, jenž má povahu legis 

specialis. 

 

Doposud nebyla dále plně objasněna otázka, zda lze působnost definovanou 

v článku 87 odst. 1 písm. k (resp. v odstavci 3 písm. b) téhož článku) Ústavnímu soudu 

zákonem s jejím úplným přenesením na Nejvyšší správní soud zcela odebrat. 

Z doslovného znění zmocňovacího článku výslovně nevyplývá, v jaké míře může 

zvláštní zákon umožnit Nejvyššímu správnímu soudu rozhodovat spory o rozsah 

kompetencí „namísto Ústavního soudu“.  Také proto nepanuje v komentářové literatuře 

v této otázce jednota. Podle jednoho ze stanovisek umožňuje zmocňovací článek 

                                                 
100

 Filip, J., Holländer, P., Šimíček, V. Zákon o Ústavním soudu, komentář, 2. vydání Praha: C. H. Beck 

2007, s. 776. 
101

 Mikule, V. in: Hendrych, D., et al. Správní právo, obecná část, 9. vydání Praha: C. H. Beck 2016, 

s. 403. 
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 Srov. usnesení pléna Ústavního soudu č. 14/2004 Sb. 
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(alespoň ve vztahu k působnosti v rozhodování kompetenčních sporů) přenést 

rozhodování o této agendě na Nejvyšší správní soud beze zbytku.
103

 Lze se však setkat 

také s názorem, podle něhož by přenesení celé agendy mohlo působit rozpor 

s charakteristikou Ústavního soudu jako soudního orgánu ochrany ústavnosti ve smyslu 

článku 83 Ústavy. Podle těchto úvah by bylo možné přenést na Nejvyšší správní soud 

pouze ty složky působnosti Ústavního soudu, které „stojí mimo vlastní ochranu 

ústavnosti“.
104

 Axiomem tohoto závěru však musí být, že rozhodování kompetenčních 

sporů je z podstaty věci ústavní materií a že je tradiční součástí ústavního soudnictví.
105

 

Nadto je třeba vzít v potaz, že ze znění zmocňovacího článku žádné omezení v přenosu 

působnosti nevyplývá a je to Ústava sama (nikoli obyčejný zákon), která zmocňuje 

zákonodárce k přenesení působnosti Ústavního soudu na Nejvyšší správní soud. Nelze 

si také nevšimnout, že vládní návrh soudního řádu právního naproti tomu počítal 

v oblasti kontroly podzákonných právních předpisů s přenosem celé agendy bez dalšího. 
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 Kupř. historický československý Ústavní soud k rozhodování o kompetenčních konfliktech nebyl 

příslušný - na rozdíl od rakouského Ústavního soudního dvora; srov. čl. I a násl. ústavního zákona 
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4. Evropské správní soudnictví a hranice jeho 

kompetencí v soudní kontrole norem 

 

4.1 Obecně k typologii správního a ústavního soudnictví 
 

Je nasnadě, že jsou to právě oblasti volebního soudnictví, rozhodování 

kompetenčních sporů a soudní kontroly podzákonných norem, o které se ústavní a 

správní soudy v zahraničí v různé míře dělí. I v mezinárodním srovnání tak vystupuje 

ambivalentní povaha těchto agend a do značné míry komplementární vztah ústavního a 

správního soudnictví. Nejhrubší kritérium pro kompetenční vymezení soudnictví 

ústavního vůči správnímu pak vychází ze zásady, podle níž má ústavní soud rozhodovat 

ve věcech politické povahy, v nichž není angažmá správních soudů žádoucí.
106

 

 

K zodpovězení otázky, kudy lze ve vztahu k soudní kontrole norem vést hranici 

mezi ústavní a správní jurisdikcí, je nejprve třeba ve stručnosti zabrousit rovněž 

do komparatistiky evropského veřejnoprávního soudnictví a poukázat na vývojová 

specifika jeho jednotlivých typů. Právě institucionální charakteristika ústavního, resp. 

správního soudnictví dané země je také jistým vodítkem k tomu, jakým způsobem 

budou rozděleny kompetence mezi správními a ústavními soudy, oblast soudní kontroly 

norem nevyjímaje. 

 

Zavedená typologie je pro správní a ústavní soudy v mnohém společná. Paralely 

lze najít v kategoriích, které postihují míru nezávislosti správní a ústavní jurisdikce 

na soustavě obecných soudů a míru specializace soudního orgánu, který veřejnoprávní 

soudnictví vykonává. V tomto směru lze charakterizovat správní i ústavní soudnictví 

například jako koncentrovaný či naopak  difuzní typ, tj. podle toho, zda je jejich činnost 

organizována uvnitř jediného specializovaného orgánu (popř. specializované soustavy 

orgánů soudního typu), nebo v rámci soustavy obecných soudů. V míře koncentrace 

ústavního soudnictví lze spatřit zřejmou linii mezi angloamerickým soudním systémem, 

v němž soudy různých stupňů přezkoumávají ústavnost, a systémem převládajícím 

v kontinentální Evropě, jenž upřednostňuje ústavní soud koncentrovaný do jednoho 
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 Pítrová, L., Pomahač, R. Evropské správní soudnictví, 1. vydání Praha: C. H. Beck 1998, str. 36. 
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orgánu. Rovněž tak ve správním soudnictví lze klasifikovat systémy s difuzním typem 

organizace, tj. vykonávaným obecnými soudy různých stupňů, jež lépe odpovídá 

současným nárokům na kvalitu soudní ochrany, anebo s koncentrovaným typem, 

typickým pro veřejnoprávní soudnictví Rakouska – Uherska, který nakonec přetrval až 

do období meziválečného a poválečného Československa.
107

 V organizační rovině se 

dále tradičně rozlišuje dále mezi specializovaným a generálním typem správního 

soudnictví,
108

 kde je v prvním případě upřednostněna samostatná specializovaná 

soustava soudů či soudům podobných orgánů, v případě druhém je pak výkon soudní 

kontroly správy svěřen obecným soudům. Takto specializované správní soudnictví 

převládá v kontinentální Evropě, zatímco v systémech Velké Británie a Spojených států 

vykonávají tuto pravomoc typicky obecné soudy, jež poskytují ochranu proti 

nezákonným, jakož i neústavním aktům veřejné moci v rámci tzv. judicial review.
109

 

Právě pojem judicial review v anglosaské právní oblasti zahrnuje - vedle ústavního 

soudnictví - generální typ správního soudnictví s difuzní formou a zároveň obdobně 

charakterizovaný typ ústavního soudnictví. Pojmově v sobě tedy zahrnuje jednak 

ústavní a jednak správní soudnictví, přičemž hranice mezi oběma odvětvími je v tomto 

právním okruhu mnohem méně zřetelná, než je tomu v kontinentální Evropě.
110

 

 

 Z věcného hlediska lze také učinit klasifikaci podle míry specializace uvnitř 

systému správního soudnictví samotného. Řeč je o rozlišení tzv. obecného a 

specializovaného správního soudnictví v systémech, kde vedle samostatných, 

od ostatních soudů oddělených, správních soudů působí ještě zvláštní správní soudy, 

rozhodující jen v určité specifické správní agendě. Jako specializované správní soudy 

v tomto významu obvykle označujeme například samostatné soudy rozhodující 

ve věcech sociálního zabezpečení, finančních věcech,
111

 věcech pobytu cizinců
112

 aj. 

 

 V neposlední řadě je třeba poukázat na typologii uplatňovanou vedle soudní 

kontroly ústavnosti i ve správním soudnictví toliko v oblasti kontroly zákonnosti, resp. 
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ústavnosti právních norem. Jedná se o kategorie kontroly abstraktní a konkrétní, a dále 

preventivní a následné.
113

 Abstraktní kontrolou norem se soudy zabývají, aniž by vznikl 

konkrétní spor, pro jehož rozhodnutí je posouzení zákonnosti resp. ústavnosti určující, 

přičemž je přezkoumávána ústavnost, resp. zákonnost právního předpisu. Naopak 

konkrétní (incidentní) kontrolu provádějí soudy vždy teprve v souvislosti s návrhem 

osoby, která odůvodňuje zásah do svých práv právě aplikací takového předpisu.
114

 

Zatímco ústavní soudy tradičně provádějí kontrolu norem oběma způsoby, pro správní 

soudy je typičtější incidentní kontrola, byla-li jim kontrola norem vůbec svěřena. 

Následná (represivní) či preventivní kontrola norem, realizovaná buď před, nebo 

po promulgaci právního předpisu, se objevuje v podstatě pouze v oblasti kontroly 

ústavnosti, zatímco ve vztahu k podzákonným právním předpisům je soudní preventivní 

kontrola norem uplatňována spíše sporadicky.
115

 J. Blahož v této souvislosti klasifikuje 

jako možný příklad takové předběžné kontroly abstraktních aktů exekutivy rozhodování 

rakouského Ústavního soudního dvora v pochybnostech, zda kompetence k vydání toho 

kterého aktu svědčí spolku nebo některé ze spolkových zemí.
116

 Kontrole ústavnosti 

zákonů před jejich vyhlášením tak, jak je známa například z francouzského ústavního 

soudnictví, je však tento postup značně vzdálen. 

 

V literatuře se obvykle rozlišuje mezi třemi základními typy správního a 

ústavního soudnictví stran jejich příslušnosti k určité tradiční právní kultuře. Jedná se 

o tripartici modelů angloamerického, francouzského a německého.
117

 Všechny tři typy 

přirozeně reflektují velmi úzký vztah obou odvětví veřejnoprávního soudnictví. Uvnitř 

tohoto dělení je třeba dále přirozeně vnímat pevnější sepětí kontinentálních systémů 

na straně jedné a vývojově dosti odlišnou koncepci soudní kontroly administrativy 

v angloamerickém okruhu. 
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4.2 Angloamerický model 
 

Angloamerický systém veřejnoprávního soudnictví charakterizují horizontální 

vztahy vznikající při soudní kontrole správy. Výkonná moc je zde od soudní přísně 

oddělena a osoba dotčená na svých právech - konkrétním jakož i abstraktním aktem 

exekutivy - se obrací s žádostí o ochranu na orgány nezávislé a rovnocenně významné 

soudní moci. Soudní kontrola správy se tím odehrává v pomyslném horizontálním 

směru.
118

 Zásadně se proto jedná o konkrétní (incidentní) přezkum. Protože však 

judicial review, jež zahrnuje přezkum aktů vládní moci, probíhá obvykle v systému 

difuzního, generálního a z podstaty věci sjednoceného ústavního a správního soudnictví, 

přirozeně zde nelze dovodit institucionální hranici mezi jurisdikcí ústavní a správní. 

Nejvýrazněji vystupuje absence tohoto rozlišení v samotné Velké Británii, kde chybí 

samo dělení mezi zákonem ústavním a obyčejným.
119

 V britském veřejnoprávním 

soudnictví je pro kontrolu výlučně aktů exekutivy poskytovanou všemi soudy, užíván 

užší pojem nepřímého judicial review.
120

 Veřejnoprávní soudnictví je zde institucionálně 

zajišťováno obecnými soudy. K typickým rysům tohoto smíšeného systému však patří i 

pravomoc těchto soudů přezkoumávat vedle správních aktů rovněž podzákonné právní 

předpisy. Určujícím kritériem pro určení kompetence v oblasti kontroly norem není tedy 

forma správní činnosti, nýbrž povaha jejího původce, jímž je exekutiva. 

 

Ačkoli další již výše zmíněné modely, francouzský a německý, lze vůči sobě 

zřetelně vymezit, je třeba mít vždy na paměti, že se tyto vyvíjely ve vzájemné interakci. 

Společné rysy vykazují pochopitelně ve srovnání s angloamerickým modelem, neboť 

zde převládají při uskutečňování kontroly veřejné správy vertikální vztahy namísto 

horizontálních, jakkoli je tato teoretická kategorie platná více v případě modelu 

francouzského, méně pak u německého. V kontinentálním správním soudnictví totiž 

převažuje při napravování nezákonných, resp. neústavních aktů obrana jednotlivce, jenž 

skrze řádný opravný prostředek odvaluje svou věc k nadřízenému orgánu či orgánu 

soudního typu. Tím kontrola veřejné správy probíhá ve vertikálním směru.
121

 Zatímco 

ovšem klasický francouzský model vychází z kontroly aktů veřejné správy 
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prostřednictvím víceinstančního postupu uvnitř exekutivy samotné, v německém 

modelu osoba poškozená aktem veřejné správy, resp. výsledkem předchozího správního 

řízení, přesouvá věc cestou žaloby před soud. Z výkonné moci zde tedy přechází věc 

do lůna moci soudní, a sice tak, že je soudní moc v tomto momentě výkonné moci 

nadřízena. I v případě německého modelu lze proto přisvědčit tomu, že směr, jímž se 

ubírá kontrola správy v konkrétní věci, je vertikální. 

 

4. 3 Francouzský model 
 

Francouzské správní soudnictví, považované za kolébku moderní správní 

jurisdikce, je vystavěno na koncepci tzv. adjudikující správy.
122

 Přezkum aktů veřejné 

správy svěřuje do rukou nezávislých administrativních tribunálů (tribunaux 

administratifs), jež jsou však součástí výkonné moci a tradičně důsledně odděleny 

od soustavy obecných soudů.
123

 Nadřízeným článkem jsou pak již jako odvolací orgán 

soudního typu odvolací správní soudy. Na vrcholu soustavy francouzského správního 

soudnictví stojí Státní rada (Conseil´d État), která vedle funkce odvolacího a kasačního 

soudu, má mimo jiné výlučnou působnost v oblasti kontroly norem ve vztahu 

k abstraktním aktům exekutivy.
124

 Jako orgán první a poslední instance tedy rozhoduje 

ve věcech žalob proti prováděcím aktům ministrů či prezidentským nařízením a 

dekretům. 

 

Skutečnost, že je ve francouzském systému svěřeno přezkoumávání abstraktních 

aktů správnímu soudnictví, když ústavnímu soudnictví je vyhrazen prostor jen na poli 

kontroly zákonodárných aktů, je odrazem přísnější dělby moci v poloprezidentské 

republice.  Francouzský model je více než ostatní modely přizpůsoben tomu, jaká 

z mocí je původcem toho kterého právního předpisu. Ve správním soudnictví je zde 

proto napadnutelný jen ten právní předpis, který vzešel z exekutivy. Ruku v ruce s tímto 

principem ve Francii platí široká žalobní legitimace směrem k přezkumu podzákonných 
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právních předpisů, k níž postačí jistý právní zájem jakékoli fyzické či právnické 

osoby.
125

 

 

Těžiště francouzského ústavního soudnictví vykonávaného Ústavní radou 

spočívá pak zejména v preventivní kontrole ústavnosti zákonů po jejich přijetí 

zákonodárným sborem.
126

 V omezené míře provádí Ústavní rada i následnou kontrolu. 

Kontrola zákonnosti abstraktních aktů exekutivy (resp. podzákonných právních 

předpisů) však stojí mimo její působnost. 

 

Systém francouzské veřejné správy a její kontroly historicky přirozeně silně 

ovlivnil rovněž další státy latinského kulturního okruhu. Výrazně se projevil v italském 

správním soudnictví, kde po obdobě francouzské Státní rady - „Conseil d’Etat“ působí 

coby poradní a vrcholný soudní orgán italská Státní rada - „Consiglio di Stato“. Právě 

italské správní soudnictví je francouzskému systému nejblíže.
127

 Španělské správní 

soudnictví se, jakkoli je organizačně odlišné (správní soudnictví je inkorporováno do 

soustavy obecných soudů), blíží tomu francouzskému právě pravomocí přezkoumávat 

podzákonné právní předpisy, vydávané orgány státní správy, jakož i orgány územních 

samosprávných celků.
128

 

 

4.4 Německý model 
 

Nejednotná evoluce správního a ústavního soudnictví vykrystalizovala 

v Německu a v Rakousku v průběhu devatenáctého a dvacátého století v národní 

systémy veřejnoprávního soudnictví, jež vykazují zásadní společné rysy a lze tak 

hovořit v této oblasti o vytvoření německého modelu, jenž se z těchto zemí pod jejich 

kulturním vlivem rozšířil do celé střední Evropy. Do charakteristiky německého modelu 

lze bezpochyby zařadit i systém panující v České republice.
129
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Jakkoli vývoj veřejnoprávního soudnictví v Německu a Rakousku je 

v posledních desetiletích odlišný, zůstávají společnými prvky německého modelu i 

nadále specializace a judicializace kontroly veřejné správy, tj. její výkon věcně 

specializovanými orgány soudního typu. 

 

V německém modelu se vedle sebe vývojově prosazovalo více vlivů, což lze 

přičíst různorodosti historických státních útvarů na území bývalé Svaté říše římské. 

Vlivy francouzského (napoleonského) systému lze historicky vysledovat zejména 

v aspektu specializace správního soudnictví, jež po francouzském vzoru nebylo ani 

v německy mluvícím evropském prostoru nikdy vykonáváno obecnými soudy. Tradice 

adjudikující správy (tedy správní jurisdikce vykonávané uvnitř správy samotné) známá 

z Francie se v polovině devatenáctého století prosadila v jihoněmeckých zemích.
130

 

Pod tímto vlivem vzniká postupně tzv. jihoněmecký model,
131

 jenž se prosadil například 

v Bavorsku, Bádensku a Rakousku, a v němž postupně převládla koncentrace správního 

soudnictví do jediného nejvyššího správního soudu té které země. Dlužno podotknout, 

že nejdéle se jihoněmecká varianta v této podobě udržela v Rakousku. 

 

V průběhu 19. století konkuroval jihoněmecký model systému uplatňovanému 

v Prusku, kde se naopak prosadila dekoncentrace správního soudnictví a také její 

částečná judicializace. Pruská varianta, označovaná rovněž jako severoněmecký model, 

byla totiž vybudována na několikainstanční struktuře administrativních tribunálů, 

na jejichž špici stál jediný čistě soudní orgán – Pruský vrchní správní soud. Právě 

dekoncentrovaný severoněmecký model, byl v tomto smyslu ovlivněn silněji anglo-

americkým systémem. Působení obou vlivů se přirozeně neprojevovalo pouze v oblasti 

organizace soudní kontroly veřejné správy, ale rovněž v otázkách soudní pravomoci a 

míry ochrany subjektivních práv. Zatímco se severoněmecká varianta vyznačovala 

širším a méně individualizovaným žalobním právem, jihoněmecký model vždy striktně 

vyžadoval k aktivní legitimaci poškození subjektivního práva žalobce a zcela vylučoval 

přípustnost populární žaloby.
132

 Teprve jako spojení těchto dvou historických proudů 
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vzniklo po druhé světové válce německé správní soudnictví v dosavadní podobě 

vícestupňových, judicializovaných a současně specializovaných správních soudů.
133

 

 

S jistou mírou generalizace lze shrnout, že francouzský model veřejnoprávního 

soudnictví tíhne při zachování vícestupňové organizace správního soudnictví uvnitř 

správy ke kontrole zákonnosti právních předpisů exekutivy výhradně ve správní 

jurisdikci.
134

 V německém modelu naproti tomu vykonávají správní soudnictví věcně 

specializované orgány soudního typu, přičemž tento model umožňuje dělbu přezkumu 

podzákonných právních předpisů mezi správní a ústavní soudy. Nezávislá kontrola 

veřejné správy zde probíhá v rámci soudní moci, jež tak působí spíše funkci protiváhy. 

Typická je zde proto silnější interakce mezi jednotlivými pilíři státní moci. V německém 

a rakouském systému je rovněž patrný vliv principu, že ke kontrole právních předpisů 

obecně je povolán zejména ústavní soud. Na rozdíl od francouzského modelu zde 

působí ústavní soud jako kontrolor podzákonných právních předpisů buďto vedle 

správních soudů, nebo dokonce jako jediný orgán. Výsledná podoba moderního 

správního soudnictví v Německu vykrystalizovala ze sporu mezi zastánci koncepce 

administrativní justice a justicionalizované administrativy.
135 

Během periody 

Německého císařství byly na úrovni jednotlivých zemí uvnitř císařství postupně 

zakládány správní soudy, aniž by však na říšské úrovni byly zastřešeny jiným orgánem. 

K tomu došlo formálně až v etapě nacistického státu zřízením Říšského správního 

soudu ve Vídni, jehož význam však odpovídal době svého vzniku. Procesní úpravy 

z doby císařství sice zpravidla vymezovaly soudní pravomoc enumerativně, tj. soudní 

ochrana se poskytovala jen vyjmenovaným druhům správních aktů, tento výčet však byl 

relativně široký a zahrnoval tak nejfrekventovanější oblasti, v nichž se jednotlivec 

obvykle stával adresátem správního rozhodování. Jihoněmecký a severoněmecký model 

se vůči sobě vymezovaly mimo jiné i odlišným pojetím soudní ochrany. Na jihu byl 

kladen větší důraz na ochranu subjektivních veřejných práv jednotlivců, naproti tomu 

v pruském systému byla akcentována více vnitřní souladnost objektivního práva. 
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5. Exkurz do soudní kontroly podzákonných norem 

ve státech střední Evropy 

 

Úvodem 

 

Možným zdrojem poznání a inspirací k úvahám, jak nastavit působnost 

správních soudů v České republice ve vztahu ke kontrole zákonnosti právních norem, je 

bezesporu komparace se systémy správního soudnictví působícími v zahraničí. 

S ohledem na shora popsané odlišnosti jednotlivých modelů správního soudnictví lze 

však relevantního srovnání dosáhnout jen u právních úprav států, které sdílí týž systém 

správního soudnictví jako Česká republika. Poznatky o kontrole právních norem lze 

totiž jen obtížně interpretovat směrem k českému právnímu prostředí ve státech 

s francouzským či angloamerickým modelem, resp. státech jako je Norsko nebo 

Dánsko, v nichž správní soudy v pravém slova smyslu nepůsobí vůbec. 

 

V prostoru střední Evropy bylo v první polovině 20. století správní soudnictví 

silně ovlivněno německým modelem, a to více jihoněmeckým, méně pak modelem 

severoněmeckým. Příčinou byla - vedle vlivu právní kultury Německa samotného - 

hlavně historická zkušenost nástupnických států s právní tradicí rakouské monarchie. 

V následujícím srovnání bude věnována pozornost státům sousedícím s Českou 

republikou. Vyjma Rakouska platí o všech těchto zemích, že zde před správními soudy 

v určité míře probíhá kontrola podzákonných právních předpisů. Naproti tomu mezi 

státy středoevropského okruhu, v nichž správní soudnictví doposud touto působností 

de lege lata nedisponují, patří vedle Rakouska a České republiky dále také Maďarsko a 

Švýcarsko. 

 

5.1 Polsko 
 

K vývoji správního soudnictví v Polsku 

 

Tradice polského správního soudnictví sahá již do období mezi světovými 

válkami.  Tehdy zde spíše via facti převládla jednostupňová a koncentrovaná organizace 
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správního soudnictví.
136

 Poválečný vývoj nepřál (podobně jako v ostatních zemích 

východního bloku) obnově obecného koncentrovaného správního soudnictví, zachoval 

však v činnosti alespoň zvláštní správní soudy pro věci sociálního zabezpečení.
137

 Již 

na počátku osmdesátých let pak došlo k restauraci obecného správního soudnictví 

znovuzřízením Nejvyššího správního soudu (Naczelny sad administracyjny). Po změně 

společensko-politických poměrů v roce 1989 začal v duchu výstavby právního státu sílit 

požadavek na zavedení dvouinstančního soudního řízení správního. Zásada dvou 

instancí se pak promítla výslovně do v článku 176 Ústavy Polské republiky z roku 1997. 

Polské správní soudnictví jako takové a jeho organizace se zde dočkaly výslovné 

konstitucionalizace.
138

 V následujících letech došlo k naplnění ústavou předvídaného 

uspořádání přijetím řady prováděcích zákonů a k postupnému přechodu 

od jednoinstančního k systému ke dvouinstančnímu, za současného vytvoření 

specializované soustavy nižších správních soudů, oddělených od soudů obecných.
139

 

 

Ke kontrole právních norem v polském správním soudnictví 

  

Polská ústava z roku 1997 rovněž nově vymezila základy působnosti správních 

soudů, když v čl. 184 stanovila za jejich úkol kontrolu výkonu veřejné správy, včetně 

rozhodování o zákonnosti vyhlášek orgánů územní samosprávy a nařízení územních 

orgánů státní správy.
140

 Výslovně tedy přiznává správním soudům pravomoc v oblasti 

přezkumu abstraktních aktů veřejné správy, a to na úrovni lokální územní státní správy a 

komunální samosprávy. Předmětem soudní kontroly jsou zde právní předpisy vydávané 

úřady místní státní správy, územními samosprávnými celky a sdruženími obcí.
141

 Věcně 

příslušný k přezkumu zákonnosti právních předpisů je polský Nejvyšší správní soud.
142

 

                                                 
136

 Tomoszek, M. in: Sládeček, V., Tomoszková, V. et al. Správní soudnictví v České republice a 

ve vybraných státech Evropy. 1. vyd. Praha: Wolters Kluwer 2010, str. 111 – 112. 
137

 Tamtéž, str. 112. 
138

 Pítrová, L., Pomahač, R. Evropské správní soudnictví, 1. vydání Praha: C. H. Beck 1998, str. 181. 
139

 Stolz, A., Wieser, B. Vergleichendes Verwaltungsrecht im Ostmitteleuropa, Verlag Österreich: Wien 

2004, str. 410. 
140

 Tomoszek, M. in: Sládeček, V., Tomoszková, V. et al. Správní soudnictví v České republice a 

ve vybraných státech Evropy. 1. vyd. Praha: Wolters Kluwer 2010, str. 121 – 122. 
141

 Stolz, A. Wieser, B. Vergleichendes Verwaltungsrecht im Ostmitteleuropa, Verlag Österreich, Wien   

2004, str. 568. 
142

 Kryska, D. K třicátému výročí vzniku polského Nejvyššího správního soudu. In: Ústavní systém České 

republiky a Polské republiky po přistoupení k EU. str. 230. Leges 2011, ISBN 978-80-87212-60-1. 
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Vedle kontroly právních norem lze v polském správním soudnictví napadnout 

rovněž nezákonné veřejnoprávní smlouvy. Právě zapojení těchto agend dobře ilustruje 

poslání, které je správním soudům v Polsku přisouzeno, tj. jednak ochrana 

před jakýmkoli nezákonným jednáním veřejné moci, jednak dosahování efektivity 

jejího výkonu.
143

 

 

5. 2 Slovensko   
 

5.2.1 Vývoj a ústavní podmínky přezkumu podzákonných právních předpisů 

 

Slovenské správní soudnictví je přirozeně s ohledem na státoprávní vývoj, který 

předcházel vzniku samostatné Slovenské republiky v roce 1993, spjato s tradicí 

veřejnoprávního soudnictví v bývalém Československu. Z hlediska typologie lze proto 

Slovensko zařadit mezi státy s německým modelem správního soudnictví s tím, že 

nejvíce shodných rysů je přirozeně pojí se soudní kontrolou veřejné správy v České 

republice. Jeden ze zásadních odlišujících prvků však představuje právě kontrola 

právních předpisů, která se postupně stává tradiční součástí slovenského správního 

soudnictví. 

 

 K dosavadnímu vývoji správního soudnictví na Slovensku 

 

Na Slovensku vycházela ještě donedávna soudní kontrola veřejné správy (tj. 

kontrola prováděná správními soudy) z jednotné úpravy československé z počátku 

devadesátých let. Organizačně přetrval na Slovensku stav obdobný uspořádání podle 

páté části občanského soudního řádu, trvající v České republice do konce roku 2002.
144

 

Po rozpadu federace bylo slovenské správní soudnictví i nadále upraveno občanským 

soudním řádem z roku 1963, recipovaným Slovenskou republikou (Občiansky súdny 

                                                 
143

 Stolz, A. Wieser, B. Vergleichendes Verwaltungsrecht im Ostmitteleuropa, 1. vydání Vídeň: Verlag 

Österreich 2004, str. 412. 
144

 V období od rozpadu čsl. federace až do účinnosti českého soudního řádu správního (2003) se 

organizace správního soudnictví v obou státech lišila v tom, že nejvyšším článkem soudní soustavy 

se správní agendou zůstal na Slovensku Nejvyšší soud SR, zatímco v České republice se jím nově 

staly vrchní soudy. Srov. Sládeček, V. in: Sládeček, V., Tomoszková, V. et al. Správní soudnictví 

v České republice a ve vybraných státech Evropy. 1. vyd. Praha: Wolters Kluwer 2010, str. 37. 
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poriadok, dále také „OSP“),
145

 přičemž po mnohých více či méně významných 

novelizacích platila tato úprava až do roku 2016. V souvislosti s rekodifikací procesního 

práva byl na Slovensku nově přijat rovněž plně samostatný procesní řád ve věcech 

správního soudnictví – zákon č. 162/2015 Zb., správny súdny poriadok (dále také 

„SSP“). Nová právní úprava vstoupila v účinnost dne 1. 7. 2016. 

 

Až do přijetí nového SSP na Slovensku prováděly správní soudy také přezkum 

nepravomocných rozhodnutí orgánů veřejné správy. Plnily tak funkci jakéhosi 

kvaziodvolacího orgánu soudního typu. Přípustnost takového opravného prostředku 

proti nepravomocnému rozhodnutí zde byla totiž dána některými zvláštními zákony.
146

 

Nově přijatá úprava významně posunuje slovenské správní soudnictví blíže stávající 

české koncepci. K rozhodování v řízeních ve věcech správního soudnictví jsou – tak 

jako před rekodifikací - věcně příslušné v zásadě jen krajské soudy a Nejvyšší soud 

Slovenské republiky.
147

 Působnost ve správním soudnictví je tedy i nadále vykonávána 

uvnitř soustavy obecných soudů. Funkční příslušnost však nově náleží specializovaným 

senátům.
148

 Nově SSP zavedl široce diferenciovanou paletu řízení, v nichž je správní 

soudnictví vykonáváno s důrazem na větší specializaci.  Vedle obecného řízení o žalobě 

proti rozhodnutí orgánu veřejné správy jsou zavedena zvláštní řízení o žalobách 

ve věcech správního trestání, věcech sociálních, azylových, dále o žalobách 

proti nečinnosti, jinému zásahu orgánu veřejné správy, ve volebních věcech, ve věcech 

politických práv, a o kompetenčních žalobách.
149

 Jak předchozí, tak i stávající právní 

úprava ovšem zachovává správním soudům působnost v oblasti kontroly podzákonných 

právních předpisů. Tato agenda se nově realizuje v řízení ve věcech územní samosprávy. 

 

Ústavní předpoklady kontroly právních norem ve slovenském správním soudnictví 

 

Ústavní požadavek soudní kontroly veřejné správy na Slovensku byl založen 

článkem 46 odst. 2 Ústavy Slovenské republiky.
150

 Článek garantuje (obdobně jako čl. 
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 Zák. č. 99/1963 Zb. 
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 Přezkum nepravomocných rozhodnutí umožňovala i dřívější česká úprava § 250l an. o. s. ř. Srov.: 

Madleňáková, L. in: Sládeček, V., Tomoszková, V. et al. Správní soudnictví v České republice a 

ve vybraných státech Evropy. 1. vyd. Praha: Wolters Kluwer 2010, str. 97. 
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 Viz ustanovení § 19 odst. 1 SSP; okrajově rozhodují ve správním soudnictví rovněž okresní soudy. 
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 Viz ustanovení § 19 odst. 2 SSP 
149

 Viz ustanovení § 6 odst. 2 SSP 
150

 Ústavní zákon č. 460/1992 Zb. 
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36 odst. 2 LZPS) právo každého obrátit se na soud, má-li za to, že byl rozhodnutím 

orgánu veřejné správy zkrácen na svých právech. Tomuto ústavně zakotvenému 

subjektivnímu právu odpovídá kompetenční článek 142 odst. 1 slovenské ústavy, podle 

něhož soudy (tj. soudy obecné, nikoli soud ústavní) přezkoumávají zákonnost 

rozhodnutí orgánů veřejné správy. Novela Ústavy Slovenské republiky z roku 2001 

rozšířila působnost soudů ve správním soudnictví také o přezkum zákonnosti „opatření 

nebo jiných zásahů veřejné moci“,
151

 čímž byl otevřen prostor pro poskytování soudní 

ochrany před nezákonným zásahem.
152

 Konkrétně ve vztahu ke kontrole zákonnosti 

podzákonných právních předpisů přinesla novela slovenské ústavy provedená ústavním 

zákonem č. 90/2001 Zb. zásadní změnu doplněním článku 125 odst. 1 písm. c) a d), 

který upravuje působnost Ústavního soudu SR. Nově bylo zákonodárci umožněno 

přenést některé doposud výlučné kompetence Ústavního soudu v oblasti kontroly 

podzákonných právních předpisů na jiný soudní orgán. Výslovně se jedná o přezkum 

zákonnosti všeobecně závazných nařízení ve smyslu článku 68 ústavy (obdoby obecně 

závazných vyhlášek obcí a krajů) a všeobecně závazných nařízení ve smyslu článku 71 

odst. 2 ústavy (obdoby nařízení obcí a krajů).  Svého skutečného naplnění se však tato 

ústavou daná možnost dočkala o mnoho let později přijetím zákona č. 384/2008 Zb. 

novelizujícího OSP. Teprve s jeho účinností dne 15. 10. 2008 pak byla pravomoc 

zrušovat všeobecně závazná nařízení svěřena obecným soudům rozhodujícím 

ve správním soudnictví, zatímco ústavní soud byl ve stejném rozsahu omezen.   

 

5.2.2 Přezkum podzákonných právních předpisů de lege lata 

 

Kontrola všeobecně závazných nařízení podle SSP 

 

Do působnosti soudů rozhodujících ve správním soudnictví s účinností 

od 15. října 2008 spadá přezkum právních předpisů vydávaných obcemi a vyššími 

územními celky.
153

 Slovenský zákonodárce naplnil literu ústavy s cílem odlehčit 

ústavnímu soudu tak, aby konal jen v případech nejzávažnějších nedostatků ve vnitřní 
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 Ústavní zákon č. 90/2001 Zb. 
152

 Sobihard, J. in: Machajová, J. a kol. Všeobecné správne právo,  4. vydání Bratislava: Eurokódex  

2009, str. 253. 
153

 Vyšším územním celkem je na Slovensku de lege lata samosprávný kraj. Území Slovenské republiky 

sestává z osmi samosprávných krajů. 
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souladnosti právního řádu.
154

 Nová rekodifikace soudního řízení správního pak vyšla 

z právní úpravy dříve obsažené v OSP a doplnila ji o některé progresivnější prvky. I 

nadále platí, že ve věcech kontroly norem uplatňuje obecná věcná příslušnost krajského 

soudu.
155

 Proti jejich rozhodnutí však lze podat kasační stížnost, o níž rozhodne 

Nejvyšší soud SR.
156

 

 

Kontrola podzákonných právních předpisů svěřená na Slovensku správnímu 

soudnictví se omezuje jen na normotvorbu územních samosprávných celků. V případě 

všeobecně závazných nařízení vydaných při výkonu státní správy posuzují soudy 

zákonnost coby celkovou právnost, tj. jejich soulad se všemi právními předpisy vyšší 

právní síly vyjma ústavních zákonů. Naopak v případě všeobecně závazných nařízení 

vydaných obcemi, městy, městskými částmi či samosprávnými kraji při výkonu 

samosprávy je pak přezkoumáván soulad těchto předpisů toliko se zákony.
157

 

Všeobecně závazná nařízení přitom vydávají jak obce, tak i vyšší územní celky, ať již 

při výkonu samosprávy či při výkonu přenesené státní správy. Z článku 125 odst. 1 

slovenské ústavy přitom jasně vyplývá dělící linie mezi ochranou ústavnosti a ochranou 

zákonnosti všeobecně závazných nařízení. Obecným soudům ve věcech správního 

soudnictví je svěřena kontrola souladu všeobecně závazných nařízení toliko se zákonem 

a dalšími podzákonnými právními předpisy.   

 

Žalobní legitimace 

 

Zcela specifická je procesní legitimace k zahájení tohoto přezkumného řízení. 

Vedle prokurátora, který mohl doposud zahájit řízení jako jediný subjekt, je nově 

oprávněna podat žalobu rovněž „zaintersovaná veřejnost“, tvrdí-li, že byl napadeným 

všeobecně závazným nařízením porušován veřejný zájem v oblasti životního 

prostředí.
158

 Žalobci jsou rovněž oprávněni podat vedle návrhu ve věci samé návrh 

na dočasné pozastavení účinnosti napadeného právního předpisu, a to až do rozhodnutí 
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155

 Viz ust. § 10 SSP 
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 Viz ustanovení § 439 SSP 
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 Viz ust. § 357 odst. 1 SSP 
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 Viz ust. § 359 SSP 
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ve věci samé.
159

 Soud však může návrhu vyhovět jen tehdy, pokud by další uplatňování 

všeobecně závazného nařízení mohlo ohrozit základní práva a svobody, způsobit 

závažnou hospodářskou škodu, újmu na životním prostředí či jiný závažný následek.
160

 

 

Žaloba prokurátora 

 

Aktivní legitimace prokurátora k žalobě ve věcech kontroly norem je odvislá 

od zvláštního postavení prokuratury na Slovensku, která mimo své úlohy v trestním 

řízení zde plní úkoly dohledu nad dodržováním obecné zákonnosti ve státě.
161

 

Neomezuje tedy svou činnost zdaleka jen na zastupování veřejné žaloby v trestním 

řízení.
162

 K naplňování této specifické působnosti je prokurátor nadán jednak katalogem 

procesních práv v řízeních před soudy, jednak pravomocemi ve vztahu k orgánům moci 

výkonné. V rámci této zvláštní působnosti vykonává rovněž tzv. dozor 

nad zachováváním zákonnosti při činnosti orgánů veřejné správy.
163

 V modifikované 

podobě tak přetrvala na Slovensku prokuratura jako orgán tzv. všeobecného dozoru, 

který vykonávala již v období československé federace podle zákona č. 60/1965 Sb., 

o prokuratuře.
164

 

 

 V rámci této dozorové působnosti kontroluje prokurátor z úřední moci 

zákonnost právních předpisů vydaných obcí či vyšším územním celkem. Slovenský 

zákon o prokuratuře v rámci této zvláštní působnosti přiznává prokurátorům oprávnění 

domáhat se formou tzv. protestu nápravy u subjektu, jenž dotčený právní předpis 
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 Viz ust. § 362 SSP 
160

 Viz ust. § 250zfa odst. 6 OSP 
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 Andorová, P., Dudor, L.  Posobnosť prokurátora v konaní o preskúmavaní postupu a rozhodnutí 
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2009,  str. 256. 
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 Kontrolní působnost směrem k veřejné správě v České republice provádí státní zastupitelství jen jako 

druhotnou činnost např. skrze zvláštní žalobní legitimaci k ochraně veřejného zájmu ve správním 

soudnictví nebo kontrolu zákonnosti v místech, kde je na základě zákona omezována osobní svoboda.  

Srov. Sládeček V., Obecné správní právo, 1. vydání Praha, ASPI 2005, str. 337. 
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vydal.
165

 Tento buď v zákonem stanovené lhůtě protestu vyhoví a napadený předpis 

zruší, nebo nevyhoví. Teprve nebylo-li vyhověno prokurátorskému protestu, je přípustná 

žaloba prokurátora ve věci souladu dotčeného předpisu s právním předpisem vyšší 

právní síly.
166

 Protest prokurátora přitom není vázán na ochranu práv konkrétní osoby, 

jeho činnost je proto svého druhu abstraktním dozorem nad zákonností. Takto postupuje 

prokurátor, jedná-li se o všeobecně závazné nařízení vydané obcí či vyšším územním 

celkem. Obdobný postup prokurátor volí i v případě ostatních podzákonných právních 

předpisů, jež vzešly z normotvorné činnosti správních úřadů státu. Zde však 

po neúspěšném podání protestu předkládá generální prokurátor věc Ústavnímu soudu.
167

 

Předkládá-li prokurátor k přezkoumání zákonnosti všeobecně závazné nařízení některé 

z územních samospráv, domáhá se před krajským soudem vyslovení nesouladu tohoto 

nařízení se zákonem, resp. jinými právními předpisy vyšší právní síly.
168

  Shledá-li 

správní soud žalobu důvodnou, vysloví rozsudkem nesoulad napadeného právního 

předpisu se zákonem, v důsledku čehož napadené všeobecně závazné nařízení pozbyde 

účinnosti. Jeho původce je pak povinen nesoulad v šestiměsíční lhůtě odstranit. 

Nestane-li se tak, marným uplynutím lhůty přestane být právní předpis platným. 

Proti rozhodnutí ve věci samé se připouští řádný opravný prostředek, o němž rozhodne 

nejvyšší soud.   

 

Žaloba zaintersované veřejnosti 

 

 Legitimaci k podání žaloby proti všeobecně závaznému nařízení nová právní 

úprava přiznala tzv. zaintersované veřejnosti, pokud tvrdí, že napadeným právním 

předpisem byl porušen veřejný zájem na ochraně životního prostředí. Zaintersovaná 

veřejnost zahrnuje kategorii subjektů – právnických osob soukromého práva, jejichž 

účelem je právě ochrana životního prostředí, nejčastěji tedy spolků, které naplňují 

takový účel. Jedná se přitom vždy o osoby, kterým přiznává některý ze zvláštních 

zákonů účastenství ve správním řízení.
169

 V českém právním prostředí lze obdobnou, 

byť širší, legitimaci najít například u tzv. zájemníků - osob oprávněných k podání 
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 Viz ust.§ 20 a násl. zák. č. 153/2001 Z. z., o prokuratúre 
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 Viz ust. § 359 odst. 1 SSP 
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 Sobihard, J. in: Machajová, J. a kol. Všeobecné správne právo,  4. vydání Bratislava: Eurokódex  

2009, str. 258. 
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 Viz ust. § 367 odst. 1 SSP 
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 Viz ust. § 42 odst. 1 SSP 
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žaloby proti rozhodnutí podle ustanovení § 65 odst. 2 soudního řádu správního. I 

do soudní kontroly norem tak byl promítnut požadavek Aarhuské úmluvy na přístup 

veřejnosti k soudu ve věcech životního prostředí.
170

 

 

5.2.3 Důvody delegace kontroly podzákonných právních norem správním soudům 

  

 Přezkum podzákonných právních předpisů a s ním spojená derogační pravomoc 

je na Slovensku v současnosti rozdělena mezi Ústavní soud SR a krajské soudy (resp. 

Nejvyšší soud SR jako soud kasační). Jak vyplývá z důvodové zprávy k novele OSP 

z roku 2008, přenos rozhodování o souladu některých podzákonných právních předpisů 

byl motivován zejména postupným rozšiřováním působnosti ústavního soudu, jemuž 

odpovídalo úsilí, aby se ústavní soud napříště zabýval jen tou nezávažnější agendou, 

o jejíž příslušnosti k ústavnímu soudnictví nejsou pochybnosti.
171

 

 

 K otázce přenosu abstraktní kontroly právních předpisů na obecné soudy 

(rozhodující ve správním soudnictví) a k ústavní konformitě takového kroku se již 

vyslovil i Ústavní soud SR v nálezu sp. zn. Pl. ÚS 2/2013 ze dne 2. 11. 2014. Zde 

zejména akcentoval závěr, že novela slovenské ústavy z roku 2001 (úst. zákon 

č. 90/2001 Zb.) sledovala v obecné rovině celkové posílení systému správního 

soudnictví, k čemuž rozšíření působnosti o kontrolu právních norem významně přispívá. 

Judikoval rovněž, že obecné vymezení kompetencí obecných soudů, resp. soudů 

správních v článku 142 Ústavy SR nelze interpretovat tak, že by správní soudy byly 

omezeny toliko na přezkum individuálních správních aktů, přičemž odmítl, že by takové 

omezení vyplývalo ze samotných principů, resp. povahy správního soudnictví. 

 

5.2.4 Přezkum podzákonných právních předpisů na Slovensku a v České republice 

 

 Koncepce, kterou de lege ferenda sledoval český vládní návrh soudního řádu 

správního z roku 2001, se od stávající úpravy kontroly norem podle slovenského SSP 
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 Viz čl. 9 Úmluvy o přístupu k informacím, účasti veřejnosti na rozhodování a přístupu k právní 

ochraně v záležitostech životního prostředí ze dne 25. 6. 1998 (Aarhuská úmluva) 
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 Národní rada SR; Vládny návrh zákona, ktorým sa mení a dopĺňa zákon č. 99/1963 Zb. Občiansky 

súdny poriadok v znení neskorších predpisov a o zmene a doplnení niektorých zákonov, In: Dôvodová 

správa, str. 69. Dostupné z: http://www.nrsr.sk/web/Default.aspx?sid=zakony/zakon&MasterID=2475. 

  



54 

 

v mnohém odlišovala. Podstatnou odlišnost je třeba spatřovat zejména v tom, že 

zatímco slovenský ústavní soud svou působnost ve vztahu k některým podzákonným 

právním předpisům zcela ztratil, úprava navrhovaná v České republice počítala s tím, že 

samotná kompetence přezkoumávat na návrh zákonnost podzákonných právních 

předpisů zůstane Ústavnímu soudu zachována a bude tak Nejvyššímu správnímu soudu 

konkurovat. 

 

 Další markantní rozdíl vykazuje rozsah, v jakém jsou právní předpisy připuštěny 

k přezkumu ve správním soudnictví. Zatímco český Nejvyšší správní soud měl podle 

představ navrhovatelů kontrolovat podzákonné právní předpisy v podstatě univerzálně, 

na Slovensku se tato agenda omezuje de facto pouze na právní předpisy vydávané 

orgány územní samosprávy v rámci přeneseného výkonu státní správy nebo 

v samostatné působnosti municipalit.   

 

5.3 Rakousko 

 

5.3.1 K vývoji správního soudnictví 

 

 Soudní kontrola veřejné správy v Rakousku vychází z bohaté tradice, jejíž 

počátky lze alespoň de iure datovat do roku 1867, kdy konstitucionalizace monarchie 

dala vedle jiných ústavních institucí vzniknout i vídeňskému Správnímu soudnímu 

dvoru. Ten si za dobu své kontinuální činnosti vydobyl respekt odborné i laické 

veřejnosti, jakkoli se meritorně zabýval jen zlomkem rozhodnutí, jež napadena byla 

nebo napadena být mohla. Jeho působení je tradičně považováno za projev 

pokrokového liberálního směřování právní kultury v tehdejší rakouské monarchii.
 

V rámci polylegální tzv. prosincové ústavy našel tento správní soud své zakotvení 

v základním zákoně č. 144/1867 ř. z. o moci soudcovské. Na své faktické zřízení pak 

čekal Správní soudní dvůr do roku 1875, kdy byly jeho pravomoci a řízení před ním 

podrobněji upraveny zvláštním zákonem.
172

 Správní soudní dvůr zahájil svou činnost 

jako jediný všeobecný soudní orgán vykonávající správní soudnictví a takovým 

v zásadě zůstal dodnes. Pravomoc soudu, ač obecně vymezena, se vztahovala toliko 
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 Zákon č. 36/1876  ř. z., o Správním soudním dvoru 
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na přezkum správních aktů (tj. aktů individuálních) a v přezkumu se uplatňoval vždy 

kasační princip.
173

 Rakouské správní soudnictví – alespoň ve své historické podobě - 

reprezentuje jihoněmecký typ jednostupňového, koncentrovaného správního 

soudnictví.
174

 Organizace správního soudnictví tehdy nastolená v předlitavských zemích 

posléze převládla v tradici trvající dlouhá desetiletí. Tento model byl po rozpadu 

podunajského soustátí přirozeně recipován také v nástupnických státech a podstatně 

ovlivnil správní soudnictví předmnichovského Československa.
175

 

 

Současná podoba organizace rakouského správního soudnictví však v posledním 

období přece doznala změn. Letitá koncentrace do jedné soudní instituce byla 

na přelomu osmdesátých a devadesátých let 20. století oslabena novelou Spolkové 

ústavy (B-VG), když došlo čl. 129a Spolkové ústavy ke zřízení nezávislých správních 

senátů (Unabhängige Verwaltungssenate), působících na úrovni spolkových zemí.
176

  

Tyto specifické správní úřady (tribunály) vykonávají svou zvláštní pravomoc 

v případech enumerativně vypočtených v článku 129a Spolkové ústavy (přestupková 

rozhodnutí, stížnosti proti nečinnosti v rámci některých správních řízení aj.). Dle toho 

jsou senáty příslušné k rozhodování v těchto věcech: 

 

- rozhodnutí o přestupcích vyjma přestupků v oblasti spolkových financí 

- stížnosti osob, které tvrdí, že byly poškozeny na svých právech výkonem přímé 

rozhodovací a donucovací pravomoci správního úřadu (faktické úkony), vyjma 

oblasti spolkových financí 

- ve věcech svěřených do pravomoci senátů zvláštními spolkovými a zemskými 

zákony 

- stížnosti proti nečinnosti v řízeních o přestupcích a nečinnosti v oblasti 

faktických úkonů 
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 Srov. Malý, K. in: Malý K. et al. Dějiny českého a slovenského práva do roku 1945, 5. vyd. Praha: 

Linde 2010, str. 260. 
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 Tomoszková, V., Horáková, M. in: Sládeček, V., Tomoszková, V. et al. Správní soudnictví v České 
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 Macur, J.: Správní soudnictví a jeho uplatnění v současné době, 1. vydání Brno: MU 1992, str. 99. 
176
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V přestupkovém řízení přitom nezávislé správní senáty vystupují jako odvolací 

instance proti prvostupňovým rozhodnutím o přestupcích. 

 

Základní působnost Správního soudního dvora vymezuje již poměrně podrobná úprava 

na ústavní úrovni. Článek 130 odst. 1 Spolkové ústavy (B-VG) stanoví Správnímu 

soudnímu dvoru rozhodovat o: 

 

- stížnostech proti rozhodnutí správního úřadu 

- stížnostech na nečinnost 

- stížnosti školských úřadů proti směrnicím – interním pokynům 

- přezkumu zásadní rozhodnutí Azylového soudního dvora 

 

Vztah mezi Správním soudním dvorem a nezávislými senáty spočívá tedy 

v dělbě působnosti, nejedná se o relaci dvou instancí. Ačkoli se nejedná o orgány 

soudního typu, splňuje jejich postavení požadavky Evropské úmluvy o ochraně lidských 

práv a základních svobod na řádné projednání záležitosti nezávislým a nestranným 

soudem. Odborná literatura je označuje „orgány podobné soudům”.
177

 Pro svou 

kvazisoudní povahu jsou ovšem přísně odděleny od ostatní struktury veřejné správy, 

resp. vůči nim žádný správní úřad nepůsobí jako nadřízený správní orgán, jehož 

vnitřními pokyny by byly vázány. Jistý organizační vztah pak pojí tyto senáty k vládám 

té které spolkové země, neboť těmto přiznává Spolková ústava kreační pravomoc a 

povinuje je ke jmenování části členů těchto senátů z řad právních praktiků spolkových 

institucí.
178

 Senáty jsou koncipovány jako profesionální. Jejich členové musí vedle 

dosažení vysokoškolského právnického vzdělání zpravidla vykázat i kvalifikovanou 

praxi v některé z právnických profesí v míře, již vyžaduje organizační zákon té které 

spolkové země.
179

 Zároveň jim byla zapovězena jakákoli činnost, jež by zavdala k 
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 Adamovich, K. L., Funk B., Allgemeines Verwaltungsrecht, 3. vydání New York – Vídeň: Springer 

Verlag 1998, str. 837. 
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 Viz článek 129b odst. 1 B-VG 
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 Koja, F., Antoniolli, W. Allgemeines Verwaltungsrecht: Lehr- und Handbuch für Studium und Praxis, 

3. vydání Vídeň: Verlag Manz 1996, str. 839. 
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pochybnostem o nezávislosti jejich rozhodování, což je vylučuje zejména z jakéhokoli 

jiného uplatnění uvnitř rakouské veřejné správy.
180

 

 

Vedle obecného správního soudnictví působí na celostátní úrovni ještě 

soudnictví specializované. Jeho jediným představitelem je v současnosti vídeňský 

Azylový soudní dvůr, jenž působí jako samostatný soud teprve od roku 2008, kdy se stal 

coby nově utvořená instituce příslušným k věcem, v nichž dříve rozhodoval Spolkový 

azylový senát. Tento jeho předchůdce působil jako specializovaný nezávislý správní 

senát, tedy jako nezávislý správní úřad.
181

 Posléze vytvořený Azylový soudní dvůr nově 

ztělesňuje vrcholný soudní orgán s působností v oblasti otázek pobytu cizinců na 

spolkovém území, tj. otázek vstupu a výstupu z území, vyhoštění apod.
182

 Zřízení 

tohoto soudu oživuje otázku, zda má specializované správní soudnictví své místo i 

v menších evropských státech.   

 

 I v Rakousku však v současnosti probíhají práce na reformě, jejímž výsledkem 

má být zcela nová dvoustupňová organizace správního soudnictví, v němž mají 

nezávislé správní senáty nahradit plnohodnotné prvoinstanční správní soudy sídlící 

v jednotlivých spolkových zemích.
183

 Ani v rámci těchto plánovaných změn se však se 

s prováděním kontroly právních předpisů v nově organizované soustavě správních 

soudů nepočítá. 

 

5.3.2 Ústavní soudní dvůr a kontrola podzákonných právních předpisů 

 

 Stran soudního přezkumu podzákonných právních předpisů v Rakousku 

převládá koncepce oddělení soudního přezkumu správních aktů na jedné straně a soudní 

kontroly abstraktních aktů (resp. statutárních předpisů) na straně druhé. 

K přezkoumávání souladu podzákonných právních předpisů s právními předpisy vyšší 
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právní síly je proto povolán výlučně Ústavní soudní dvůr (Verfassungsgerichtshof).
184

 

Rakouská literatura ovšem současně reflektuje ambivalentní povahu soudní pravomoci 

k přezkumu a zrušování právních předpisů, jejichž původcem je veřejná správa. 

Formálně ji totiž považuje za zvláštní formu správního soudnictví, vykonávaného však 

Ústavním soudním dvorem. Důvodem je celková koncepce Spolkové ústavy 

ve vymezení působnosti Ústavního soudního dvora, jež upřednostňuje princip přísného 

oddělení přezkumu abstraktních aktů (včetně statutárních předpisů) od aktů konkrétních 

před principem oddělení legislativy od exekutivy.
185

 Předmětem přezkumu jsou zde 

podzákonné právní předpisy, tedy prameny práva zde souhrnně označované za nařízení 

(Verordnungen). Tento generální pojem zahrnuje „obecné právní akty spolkových a 

zemských úřadů”. Stejně jsou označovány i právní předpisy obcí, jimiž tyto regulují své 

samosprávné záležitosti.
186

 Je třeba zopakovat, že je to právě jen Ústavní soudní dvůr, 

jenž disponuje přezkumnou působností. Proto je kontrola těchto norem zaměřena nejen 

na soulad se zákonem, nýbrž i na ústavnost podzákonného právního předpisu.
187

 

 

Okruh osob aktivně legitimovaných k návrhu na zahájení kontroly nařízení 

dobře demonstruje zásady, které ovládají federativní uspořádání Rakouska. Má-li se 

jednat o nařízení spolkových úřadů, je k návrhu oprávněna kterákoli zemská vláda (tedy 

nikoli spolková) a obdobně tomu bude i při obrácené konstelaci.
188

 Přirozeně má dále 

toto oprávnění také osoba (fyzická či právnická) bezprostředně dotčená napadeným 

nařízením, obdobně jako jej má v případě, kdy je takto dotčena zákonem. Vedle dalších 

aktivně legitimovaných se stojí za to zmínit se také o úloze obecných soudů. Na rozdíl 

od situace českých obecných soudů, jež legitimovány k návrhu na zrušení 

podzákonného právního předpisu nejsou,
189

 je rakouským soudům toto oprávnění 

za určitých podmínek přiznáno. Tato nápadná odlišnost vyplývá z přísnějšího 

pojetí ústavní zásady vázanosti soudce zákonem. V rakouské ústavě uplatněný princip, 

dle něhož je soudce zásadně vázán celým právním řádem, totiž vylučuje možnost 
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samostatného posouzení souladu podzákonného právního předpisu se zákonem, jak to 

umožňuje úprava v čl. 95 odst. 1 Ústavy České republiky. Naproti tomu rakouská 

spolková ústava bez dalšího povinuje obecné soudy, Správní soudní dvůr a nezávislé 

správní senáty, mají-li právní předpis za nezákonný, navrhnout jeho zrušení Ústavnímu 

soudnímu dvoru.
190

 Podmínkou je, že jednak musí mít posouzení zákonnosti nařízení 

charakter předběžné otázky, tj. pro rozhodování v konkrétním případě musí být tento 

závěr relevantní. Ve svém rozhodnutí Ústavní soudní dvůr napadené nezákonné nařízení 

nebo jeho část zruší, a to buď s účinností ke dni vyhlášení rozhodnutí, nebo k jinak 

stanovenému datu.
191

 

 

5.3.3 Působnost Ústavního soudního dvora ve zvláštním správním soudnictví 

 

Ústavní soudní dvůr je podle čl. 144 a 144a Spolkové ústavy vedle své hlavní 

agendy rovněž orgánem zvláštního správního soudnictví, v jehož rámci je - vedle 

kontroly podzákonných norem - jako jediný příslušný k rozhodování o mimořádných 

opravných prostředcích podaných proti rozhodnutím Azylového soudního dvora. Nadto 

se lze k Ústavnímu soudnímu dvoru obracet se stížnostmi proti rozhodnutím správních 

úřadů a nezávislých správních senátů. Ve všech případech přitom musí být splněna 

podmínka vyčerpání všech opravných prostředků. Ústavněprávní charakter ochrany pak 

doplňuje kritérium, podle něhož je přípustná stížnost proti rozhodnutí správních úřadů 

jen tehdy, tvrdí-li stěžovatel porušení jeho ústavně zaručených práv (čl. 144 odst. 1 B-

VG). 

 K významným kompetencím Ústavního soudního dvora zasahujícím do oblasti 

veřejné správy a správního soudnictví patří rozhodování kompetenčních sporů. Článek 

138 Spolkové ústavy stanoví Ústavnímu soudnímu dvoru příslušnost ke sporům: 

 

a) mezi soudy a správními úřady 

b) mezi Správním soudním dvorem a všemi ostatními soudy, dále pak mezi Správním 

soudním dvorem a Ústavním soudním dvorem, dále mezi obecnými soudy a ostatními 

soudy 

c) mezi spolkovými zeměmi navzájem jakož i mezi jednou spolkovou zemí a spol 

                                                 
190

 Viz čl. 89 odst. 2 B-VG. 
191

 Oehlinger, T., Eberhard, H. Verfassungsrecht, 5. vydání Vídeň: Facultas 2003,  str. 453. 
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5. 4 Německo 
 

5.4.1 Všeobecné a zvláštní správní soudnictví 

 

 Německé veřejnoprávní soudnictví je tvořeno Spolkovým ústavním soudem, 

ústavními soudy jednotlivých spolkových zemí a v neposlední řadě také soudy 

vykonávajícími správní soudnictví. Správní soudnictví samotné pak sestává ze tří 

vzájemně oddělených soustav, jež se od sebe liší kvalitou i mírou specializace. Článek 

95 odst. 1 Základního zákona vedle obecného správního soudnictví, na jehož čele stojí 

Spolkový správní soud, zakotvuje dále samostatné specializované finanční správní 

soudy a sociální správní soudy. Jedná se vždy o samostatné soudní soustavy, jejichž 

nejvyšší instance představují Spolkový finanční dvůr a Spolkový sociální soud.
192

 Tato 

„zvláštní správní soudnictví“ jsou nejen organizačně samostatná, ale jejich činnost 

upravují rovněž zvláštní procesní řády – Soudní řád finanční a Zákon o sociálním 

soudnictví.
193

 V poslední dekádě zesílily - doposud neúspěšné - pokusy sjednotit 

zvláštní správní soudnictví s obecným včetně požadavku na jednotnou procesní 

úpravu.
194

 S ohledem na zaměření a rozsah této práce není však účelné zabývat 

se zvláštním správním soudnictvím podrobněji. 

 

5.4.2 Kontrola podzákonných právních předpisů v Německu de lege lata 

 

Obecně 

 

Jak bylo poznamenáno výše, německé správní soudnictví si co do obsahu své 

pravomoci z předchozího vývoje zachovalo - vedle ochrany subjektivních veřejných 

práv - jako doplněk svého hlavního poslání také kontrolu podzákonných právních 

norem. Do soudní pravomoci ve všech spolkových zemích se kontrola podzákonných 

právních norem dostala novelou zákona o řízení před správními soudy z roku 1976. 

 

                                                 
192

 Spolkový správní soud sídlí v Lipsku, Spolkový sociální soud sídlí v Kasselu, Spolkový finanční dvůr 

sídlí v Mnichově. 
193

 Stern, K. Verwaltungsprozesualle Probleme in der öffentlich-rechtlichen Arbeit, 1. vydání Mnichov 

C. H. Beck 2000, str. 3. 
194

 Hufen, F. Verwaltungsprozessrecht, 8. vydání Mnichov: C. H. Beck 2011, str. 37. 
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Spíše než o výkon soudní moci jde o negativní zákonodárství svého druhu, jež je 

jinak doménou ústavních soudů.
195

 Někteří němečtí autoři hodnotí tuto agendu 

správních soudů dokonce jako specifický výkon ústavního soudnictví. Přezkum 

právních norem je i v německé nauce chápán zásadně jako úloha ústavních soudů s tím, 

že činnost v oblasti kontroly norem je výjimečně svěřena správním soudům. Toto 

výjimečné řešení je však v německém správním právu vnímáno jako nutné zejména 

s ohledem na snahu důsledně uplatňovat dělbu státní moci. Právě důraz na ni vedl 

spolkového zákonodárce k tomu, aby pouze správním soudům svěřil přezkumnou 

působnost ve vztahu k okruhu právních předpisů, které vydává veřejná správa. Náleží-li 

soudní kontrola výkonné moci správním soudům, má jim náležet rovněž přezkum 

právních předpisů, kterými naplňuje zákon.
196

 Naproti tomu naopak nelze podrobit 

přezkumu ve správním soudnictví akty zákonodárné.
197

 Jejich kontrola (tentokráte 

ústavnosti) pak přirozeně náleží výhradně Spolkovému ústavnímu soudu, jakož i 

ústavním soudům jednotlivých spolkových zemí.
198

 

 

Ústavní podmínky kontroly norem v německém správním soudnictví 

 

 K otázce ústavněprávních souvislostí přezkumu podzákonných právních 

předpisů je třeba předeslat, že v Základním zákoně není výslovně zakotven požadavek, 

aby zákonnost jiných právních předpisů přezkoumávaly soudy mimo ústavní soudnictví, 

resp. aby tato kontrola norem probíhala právě ve správním soudnictví. Výslovně není 

stanovena ani žádná fakultativní delegace této pravomoci na správní soudy. Právo 

napadnout před soudem podzákonný právní předpis však německá literatura i judikatura 

zahrnuje přímo do ústavně garantovaného práva na soudní ochranu, zakotveného 

v článku 19 odst. 4 Základního zákona, podle něhož má ten, kdo je na svých právech 

poškozen veřejnou mocí, právo obrátit se na soud.
199

 Ústava zde užívá pojmu „veřejné 
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 Stern, K. Verwaltungsprozesualle Probleme in der öffentlich-rechtlichen Arbeit, 1. vydání Mnichov 

C. H. Beck 2000, str. 129. 
196

 Schmidt, R., Verwaltungsprozessrecht, 14. vydání Grasberg bei Bremen: Rolf Schmidt 2011, str. 352 . 
197

 Hufen, F. Verwaltungsprozessrecht, 8. vydání Mnichov: C. H. Beck 2011, str. 322. 
198

 Z článku 100 Základního zákona vyplývá, že kontrolu ústavnosti zákona mají povinnost vyvolat soudy 

- správní soudy nevyjímaje - v souvislosti s rozhodováním v konkrétní věci, mají-li za to že aplikovaná 

zákonná norma je v rozporu se Základním zákonem nebo zemskou ústavou. V takovém případě 

předkládají věc Spolkovému ústavnímu soudu, popř. ústavnímu soudu příslušné spolkové země. 
199

 Hufen, F. Verwaltungsprozessrecht, 8. vydání Mnichov: C. H. Beck 2011, str. 322. 
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moci“. Ta však může zasahovat nejen v podobě konkrétního, nýbrž i abstraktního 

aktu.
200

 Jednáním veřejné moci ve smyslu citovaného článku podle všeho nemůže být 

akt legislativní. Naproti tomu abstraktní akty vydané výkonnou mocí, popřípadě orgány 

územní samosprávy jsou považovány za projevy veřejné moci. Právo jednotlivce 

navrhnout přezkum zákonnosti takových podzákonných právních předpisů (nařízení či 

Satzung) před soudy v jednotlivých spolkových zemích tedy vyplývá přímo z německé 

ústavy.
201

 Potřeba dát správním soudům pravomoc rušit tyto prameny práva byla 

zdůvodňována mimo jiné tím, že podzákonné abstraktní či abstraktně konkrétní akty 

jako jsou nástroje územního plánování či provozní řády k užívání veřejných zařízení, 

zasahují bezprostředně do práv fyzických osob a jedná se tak o jednání „veřejné 

moci“ ve smyslu čl. 19 odst. 4 Základního zákona (öffentliche Gewalt), jež nemusí být 

vždy dále konkretizováno jinou soudně napadnutelnou formou správní činnosti 

(správním aktem).
202

 

 

Subjektivní právo obrátit se na soud k obraně před jednáním veřejné moci 

reflektuje požadavky práva na spravedlivý proces a dotýká se i přístupu k soudům 

v německém (zemském a spolkovém) ústavním soudnictví. Ty nejčastěji legitimují 

jednotlivce k napadení podzákonného předpisu jen cestou ústavní stížnosti. Takový 

postup je však jednak omezen povinností vyčerpat všechny prostředky právní obrany 

(včetně případné kontroly norem ve správním soudnictví), jednak musí být stěžovatel 

napadenou normou přímo dotčen na svých ústavně garantovaných právech. Otázka, zda 

bude kontrola podzákonných norem probíhat před správním nebo ústavním soudem, je 

upravena teprve na úrovni spolkového zákona. 

 

Lze říci, že – alespoň v oblasti kontroly právních norem – reálným kritériem 

oddělujícím kompetence ústavního soudnictví od správního není samotná povaha toho 

kterého aktu, nýbrž to, zda je takový akt výsledkem činnosti výkonné nebo zákonodárné 

moci. Důsledněji je tak sledována dělba moci ve státě. Má-li být správní soudnictví plnit 
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 Tím se liší od  užšího vymezení tohoto základního práva v článku 36 odst. 2 Listiny základních práv a 

svobod. 
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 Mangold, H., Klein, F., Starck, Ch. Kommentar zum Grundgesetz, 3. vydání Mnichov: Franz Vahlen 

2000, str. 2300. 
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 Hufen, F. Verwaltungsprozessrecht, 8. vydání Mnichov: C. H. Beck 2011, str. 322. 
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úlohu soudní kontroly veřejné správy, pak má kontrolovat rovněž právní předpisy 

vydané subjekty veřejné správy.
203

 

 

Procesní úprava a věcná příslušnost 

 

Kontrola zákonnosti právních předpisů ve správním soudnictví se uskutečňuje 

v řízení o kontrole norem (Normenkontrollverfahren) podle § 47 a násl. zákona o řízení 

před správními soudy (Verwaltungsgerichtsordnung či VwGO).
204

 Věcná příslušnost 

k přezkumu zákonnosti některých podzákonných předpisů (Normenkontrolle) je 

v Německu svěřena vrchním správním soudům - vrcholnému článku správního 

soudnictví v každé ze spolkových zemí.
205

 

Konkurence působnosti ústavního soudu 

Ustanovení § 47 odst. 3 VwGO stanoví, že je příslušnost vrchního správního 

soudu vyloučena, pokud je (zemským) zákonem stanovena výlučná příslušnost 

zemského ústavního soudu. Spolkové země tak jsou oprávněny touto výhradou zachovat 

monopol zemského ústavního soudu k přezkumu zemských právních předpisů.
206

 Platí 

tedy, že kompetenci v kontrole podzákonných právních předpisů nemohou mít současně 

správní i ústavní soud. Z jisté opatrnosti je pak následujícím odstavcem stanoveno, že je 

vrchní správní soud oprávněn probíhající řízení o kontrole norem přerušit, pokud řízení 

o téže věci probíhá u zemského ústavního soudu. Ačkoli se jedná toliko o právo a nikoli 

povinnost, kvalifikuje literatura toto ustanovení jako projev subsidiarity (zemského) 

ústavního soudnictví. Tento postup správního soudu se však předpokládá. Řízení 
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 Schmidt, R., Verwaltungsprozessrecht, 14. vydání Grasberg bei Bremen: Rolf Schmidt 2011, str. 353. 
204

 Verwaltungsgerichtsordnung („VwGO“) představuje procesní předpis upravující jednak postup v řízení 

před správními soudy, jednak ovšem také řízení o odvolání proti rozhodnutím správních orgánů 

v prvním stupni. Tato část správního řízení před správním orgánem druhého stupně je v německé 

nauce pojímána jako předběžné řízení (Vorverfahren), jež je podmínkou případného zahájení 

zahájením soudního řízení správního. Srov. Pítrová, L., Pomahač, R. Evropské správní soudnictví, 

1. vydání Praha: C. H. Beck 1998, str. 127. 
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 Vrchní správní soud (Oberverwaltungsgericht) stojí na druhém stupni z třístupňové struktury 

německých správních soudů. podřízeny mu jsou jeden či více „základních“ správních soudů 

(Verwaltungsgerichte), nadřízen pak pouze Spolkový správní soud se sídlem v Lipsku. je tedy 

zemským soudem v rámci obecného správního soudnictví. 
206

 Tuto výhradu ve prospěch ústavního soudnictví doposud v omezeném rozsahu využívá pouze 

Bavorsko. 
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přerušit nemůže jen tehdy, pokud tak již z téhož důvodu učinil sám ústavní soud.
207

  

Ochrana před litispendencí je v této úpravě tedy spojena s činností správního soudu, 

který aktivně zjišťuje, zda se totožný spor nevede před ústavním soudem. 

 

Procesní legitimace 

 

Přezkum zákonnosti některých podzákonných právních předpisů 

před německými správními soudy je pojat jako incidentní kontrola.
208

 Procesní podobu 

soudního přezkumu podzákonného (zemského) právního předpisu ve vztahu 

k účastníkům řízení konkretizuje zákon o řízení před správními soudy v ustanovení § 47 

odst. 2. Pasivně legitimován je vždy subjekt, který napadený právní předpis vydal. 

Aktivní legitimace k podání návrhu na přezkoumání podzákonného právního předpisu 

pak náleží „každé fyzické nebo právnické osobě, která tvrdí, že je či v dohledné době 

bude poškozena na svých právech“ samotným právním předpisem nebo jeho aplikací.
209 

   

Řízení lze zahájit jen na návrh. Vedle fyzických a právnických osob je oprávněn 

k podání návrhu ovšem rovněž každý správní úřad. Bez ohledu na osobu navrhovatele 

však pro podání návrhu platí jednoroční lhůta a její běh počíná dnem vyhlášení 

napadeného právního předpisu. Zatímco fyzické a právnické osoby musí v procesu 

tvrdit a prokázat, že jsou nebo v dohledné době budou napadeným právním předpisem 

nebo jeho aplikací poškozeny na svých právech, pro správní úřady tato podmínka 

neplatí, neboť tyto nejsou nositelem subjektivních veřejných práv. Nelze však hovořit 

ani ve vztahu k návrhům správních úřadů o abstraktní kontrole norem, neboť i zde 

právní nauka dovodila, že takový úřad je legitimován k podání návrhu jen tehdy, pokud 

je povinen tento právní předpis v konkrétní věci sám aplikovat.
210

 Úprava je v tomto 

směru obdobná mechanismu ochrany ústavnosti před obecnými soudy podle článku 100 

Základního zákona. Podle něj platí, že má-li soud za to, že zákon, jehož má být 

v rozhodnutí konkrétní věci použito, je protiústavní, je povinen zastavit příslušné řízení 

a předložit věc Spolkovému ústavnímu soudu. 
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 Schenke, W. Verwaltungsgerichtsordnung, Kommentar. 14. vydání Mnichov: C. H. Beck 2005, 

str. 524. 
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 Viz § 47 odst. 2 VwGO 
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 Hufen, F. Verwaltungsprozessrecht, 8. vydání Mnichov: C. H. Beck 2011, str. 383. 
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5.4.3 Předmět přezkumu 

 

Na rozdíl od soudní kontroly právních předpisů prováděné v ústavním 

soudnictví je přezkum právních předpisů před německými správními soudy omezen 

pouze na některé spolkovým (popř. zemským) zákonodárcem určené typy 

podzákonných právních předpisů. Vždy se přitom jedná o zemské právo, právní 

předpisy spolku této kontrole nepodléhají. 

 

Samotný spolkový zákon o řízení před správními soudy (VwGO) svěřuje 

správním soudům přímo kontrolu pouze některých aktů. V první řadě jde o tzv. Satzung, 

jež byly vydány k provedení Spolkového stavebního zákoníku. Satzung obecně jako 

druh právního předpisu je vždy podzákonným právním předpisem, který má svou 

povahou nejblíže ke statutárním předpisům subjektů s právem na samosprávu.
 
Určitou 

podskupinu těchto aktů pak tvoří právní předpisy, které byly vydány na základě 

ustanovení § 246 odst. 2 spolkového stavebního zákoníku. Jedná se zde o úpravu 

výjimky směrem k městským spolkovým zemím (Berlín, Hamburk, Brémy), jež si 

na základě tohoto ustanovení mohou samy stanovit, jakou formou předpisu budou 

regulovat záležitosti, které jsou jinak na obecní úrovni svěřeny statutárním předpisům 

obcí. Tyto spolkové země totiž nevydávají vlastní obecní zřízení s ohledem na svůj 

zemský status. 

 

Vedle statutárních předpisů vydávaných podle spolkového stavebního zákoníku 

umožňuje VwGO, aby spolkové země zemským zákonem samy stanovily pravomoc 

přezkoumávat i jiné právní předpisy, mají-li právní sílu nižší než zemský zákon. 

 

K povaze Satzung jako podzákonného právního předpisu 

 

Akty označované jako Satzung je třeba dále přiblížit. Obsah pojmu Satzung 

vyložil Spolkový ústavní soud ve svém rozhodnutí ze dne 14. července 1959 tak, že 

se jedná o „abstraktní akty, které v mezích zákona vydávají v rámci své autonomie 

buďto územní samosprávné celky (typicky obce, svazky obcí) korporace (např. obchodní 

a jiné komory) veřejné ústavy, nebo právnické osoby veřejného práva, jakož i 

veřejnoprávní nadace nebo některé specifické instituce jako je například Německá 
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spolková banka.“
211 

Osoby veřejného práva tedy těmito akty v rámci své zvláštním 

zákonem vymezené autonomie upravují svoje vnitřní poměry. 

 

V otázkách přezkumu podzákonných právních předpisů správními soudy budou 

však významnou roli hrát tyto předpisy zejména tehdy, jsou-li vydány územními 

samosprávnými celky, zejména obcemi, které prostřednictvím Satzung realizují ústavou 

zaručené právo na samosprávu.
212

 Rozsah a obsah autonomie obcí vydávat tyto 

statutární předpisy pak vychází vždy z obecních zřízení vydávaných ve formě zemského 

zákona jednotlivými spolkovými zeměmi. Pro příklad lze uvést, že v saském obecním 

zřízení je statutární předpis obce upraven jako právní předpis,
213

 který je na základě 

zákonného zmocnění vydáván k úpravě záležitostí, které mají buďto povahu samostatné 

působnosti, nebo relativně autonomního výkonu státní správy.
214

 Na znění statutárního 

předpisu obce se usnáší obecní zastupitelstvo jako sbor, jenž má na úrovni obce 

normotvornou pravomoc. 

 

Satzung jako předmět soudní kontroly norem 

 

Soudy ve správním soudnictví se však podle ustanovení § 47 VwGO mohou 

zabývat zákonností v prvé řadě statutárních předpisů (Satzung), vydávaných podle 

spolkového stavebního zákoníku („BauGB“) a dále jen těch, u nichž to výslovně 

umožnil zemský zákon. V případě prvně zmíněných právních předpisů se jedná typicky 

o úpravu regulačních plánů, stavebních uzávěr, asanace území či regulace výstavby 

mimo intravilán obce.
215

 Přezkumu v rámci kontroly norem ve správním soudnictví 

naopak nepodléhají územní plány.
216

 Statutární předpisy (Satzung), jimiž se vydávají 

regulační plány a jiné akty z oblasti stavebního práva jsou právě nejtypičtějším 

předmětem kontroly norem v německém správním soudnictví. 

                                                 
211

 Viz rozsudek Spolkového ústavního soudu ze dne 14. 7. 1959, sp. zn. 2 BvF 1/58 
212

 Viz čl. 28 odst. 2 Základního zákona 
213

 Ust. § 4 odst. 1 obecního zřízení Svobodného státu  Saska 
214

 Jedná se o tzv. Weisungsfreie Aufgaben – úkoly, které obec zajišťuje ze zákonem stanovené 

povinnosti, je však nezávislá v tom, jakým způsobem je bude uskutečňovat – typicky zajišťování 

základního školství, srov. Hegele, D. Kommunalrecht im Freistaat Sachsen, 3. vydání  Drážďany: 

Boorberg 2004, str. 52. 
215

 Regulačním plánem (Bebaungsplan) je zde třeba rozumět nástroj územního plánování, který upravuje 

podmínky v ploše pouze určité části obce, na rozdíl od územního plánu (Flächennutzungsplan). 
216

 Eyermann E. Verwaltungsgerichtsordnung, 13. vydání Mnichov: C. H. Beck 2013, str. 361. 



67 

 

Satzung vs. všeobecné opatření 

 

Z pohledu české teorie správního práva lze Satzung, jímž se stanoví typicky 

regulační plán, stavební uzávěra nebo asanace území, teoreticky charakterizovat spíše 

jako všeobecné opatření vydávané ve formě statutárního předpisu obce. Týž obsah 

těchto statutárních předpisů má v českém stavebním právu formu opatření obecné 

povahy. Jistou historickou paralelu s úpravou v českém stavebním právu lze najít 

v úpravě územního plánování ve stavebním zákoně z roku 1976, podle něhož byly 

územní a regulační plány schvalovány formou obecně závazné vyhlášky obce.
217

 

Důvody, pro něž jsou v Německu tyto akty přijímány formou Satzung, je však třeba 

hledat zejména v německé charakteristice správního aktu a všeobecného opatření. 

 

Zopakujme, že v německém správním právu je všeobecné opatření zvláštním 

druhem správního aktu. Správním aktem je podle ustanovení § 35 zákona o správním 

řízení každé opatření, rozhodnutí nebo vrchnostenský akt, jež vydá k úpravě 

jednotlivého případu v oblasti veřejného práva správní úřad a které bezprostředně 

působí navenek.
218

 Totéž ustanovení dále definuje rovněž všeobecné opatření, a to jako 

správní akt, který se podle obecných znaků vztahuje buďto k určité či určitelné skupině 

osob, k veřejnoprávní vlastnosti věci nebo k jejímu obecnému užívání. 

 

 Aby bylo lze závazně upravit poměry více osob formou všeobecného opatření, 

musí být jejich okruh určitý nebo alespoň určitelný. V německé teorii po jistých 

polemikách na toto téma nakonec převládlo mínění, že okruh adresátů (osob) není 

v případě přijímání regulačního plánu, stavební uzávěry aj. dostatečně určitelný. Protože 

tedy nauka považuje okruh adresátů těchto aktů za neuzavřený, je většinově přijímán 

názor, že se v těchto případech jedná o právní předpis. Všeobecné opatření lze naproti 

tomu před německými správními soudy napadnout jako kterýkoli jiný správní akt, tj. 

v řízení o žalobě proti správnímu aktu podle ustanovení § 42 a násl. VwGO 

(Anfechtungsklage).
219 

 Jedná se (spolu se žalobou na splnění povinnosti) o klasický 

                                                 
217

 Viz ust. § 84 odst. 2 písm. b) zák. č. 128/2000 Sb. o obcích (obecní zřízení), ve znění účinném do 31. 

12. 2006. K témuž datu byl zrušen zákon č. 50/1976 Sb., o územním plánování a stavebním řádu. 
218

 Viz ust. § 35 zákona o správním řízení - Verwaltungsverfahrensgesetz (VwVfG) 
219

 Horáková, M., Tomoszková, V. in: Sládeček, V., Tomoszková, V. et al. Správní soudnictví v České 

republice a ve vybraných státech Evropy. 1. vyd. Praha: Wolters Kluwer 2010, str. 194. 
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žalobní typ v procesu před správními soudy a v německé podobě je její podání 

přípustné. 

 

Přezkum jiných zemských podzákonných právních předpisů 

 

Druhou skupinou právních předpisů, jež lze v řízení podle ustanovení § 47 

VwGO před správními soudy napadnout, jsou pak ty právní předpisy, které jsou co 

do právní síly podřízeny zemskému zákonu a o nichž zároveň zemský zákonodárce 

výslovně stanoví, že jsou v tomto soudním řízení přezkoumatelné. Rozsah přezkumu 

těchto podzákonných právních předpisů správními soudy je tedy závislý na míře, v níž 

jednotlivé spolkové země zemským právem připustily úpravu vztahů takovými 

normami. Stále přitom existuje skupina spolkových zemí, které příslušnost vrchního 

správního soudu k přezkumu jiných právních předpisů než statutárních předpisů obcí 

doposud vůbec neupravily.
220

 Zde zůstává přezkum omezen na statutární předpisy 

z oblasti stavebního práva, jak o nich bylo pojednáno výše. 

 

Spolkové země, které se v určité míře rozhodly připustit přezkum norem 

ve správním soudnictví ve větším než zákonem požadovaném rozsahu, umožnily tento 

postup zemským zákonem. Například v případě saského zemského práva jsou 

předmětem přezkumu všechny právní předpisy s právní silou nižší než zemský zákon.
221

 

Spadají sem proto všechny statutární předpisy bez ohledu na jejich povahu a zaměření. 

Přezkoumávány jsou zde proto všechny statutární předpisy obcí (Satzung), tj. nejen 

normy z oblasti stavebního práva. Podle saského komunálního práva patří mezi tyto 

právní předpisy i tzv. hlavní statutární předpis, základní právní předpis obce (obdobně 

také okresu) vydávaný v rámci její samosprávné působnosti (obecní ústava).
222

 Hlavní 

statutární předpis upravuje například způsob kreace poradních výborů zastupitelstva, 

organizaci místního referenda, otázky výkonu mandátu uvolněného starosty, tvorbu 

městských obvodů, stanovení znaku a pečeti obce aj.
223

 V Dolním Sasku pak jsou podle 

ustanovení § 7 zemského prováděcího zákona k VwGO před vrchním správním soudem 

                                                 
220

 A sice: Berlín, Hamburk, Severní Porýní - Vestfálsko srov. Schenke, W. Verwaltungsgerichtsordnung, 

Kommentar. 14. vydání Mnichov: C. H. Beck 2005, str. 513. 
221

 Viz ustanovení § 24 odst. 1 SächsJG (Saský justiční zákon) 
222

 Hegele, D. Kommunalrecht im Freistaat Sachsen, 3. vydání  Drážďany: Boorberg 2004, str. 63. 
223

 Tamtéž, str. 64. 
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přezkoumatelná všechna zemská nařízení (tj. nařízení vydaná zemskou exekutivou). 

V Hesensku je podle ustanovení § 15 zemského prováděcího zákona k VwGO připuštěn 

soudní přezkum všech „podzákonných právních předpisů na úrovni spolkové země“. 

 

5.4.4 Obsah přezkumu 

 

Předmětem tohoto řízení je vždy posouzení platnosti napadeného právního 

předpisu nebo jeho části. Podle ustanovení § 47 odst. 5 VwGO je soud povinen prohlásit 

napadený právní předpis za neúčinný, pokud zjistí, že je „neplatný“. Německá nauka 

vychází z teze, že odporuje-li právní norma právním předpisům s vyšší právní silou 

(typicky půjde o rozpor se zemským zákonem, spolkovým zákonem nebo ústavní 

normou), je taková norma ipso iure neplatná. Neplatnost postihuje právní předpis 

od samého počátku (ex tunc). Správní akty vydané na základě takové nezákonné normy 

však zůstávají nedotčeny, nelze-li je napadnout řádným opravným prostředkem. 

V soudní kontrole norem je tedy neplatnost právního předpisu prohlašována 

deklaratorně.
224

 Původ tohoto pojetí je třeba hledat v článku 20 odst. 3 Základního 

zákona, z něhož plyne bezpodmínečný požadavek vnitřní souladnosti právního řádu.
225

 

 

Vrchní správní soud rozhoduje ve věcech přezkumu právních předpisů 

rozsudkem, jen konalo-li se ve věci ústní jednání, jinak rozhodne usnesením.
226

 Pokud 

rozpor s normami vyšší právní síly či vady v postupu k vydání právního předpisu 

postihují jen určitou část předpisu, ponechá soud nedotčenou část v účinnosti.
227 

Proti rozhodnutí ve věcech přezkumu právních předpisů je podle ustanovení § 132 

odst. 1 VwGO přípustné dovolání ke Spolkovému správnímu soudu. Přípustnost 

opravného prostředku byla zavedena až pozdější novelizací VwGO, jež sledovala 

zejména sjednocení judikatury v přezkumu právních předpisů správními soudy 

na spolkové úrovni.
228

 

                                                 
224

 Schmidt, R.,Verwaltungsprozessrecht, 14. vydání Grasberg bei Bremen: Rolf Schmidt 2011, str. 186. 
225

 Článek 20 odst. 3 Základního zákona: „Zákonodárství je vázáno ústavními normami, výkonná moc a 

moc soudní jsou vázány zákonem a právem.“ 
226

 Viz ust. § 47 odst. 5 VwGO 
227

 Schenke, W. Verwaltungsgerichtsordnung, Kommentar. 14. vydání Mnichov: C. H. Beck 2005, str. 528 

- 529. 
228

 Stern, K. Verwaltungsprozesualle Probleme in der öffentlich-rechtlichen Arbeit, 1. vydání Mnichov: 

C. H. Beck 2000, str. 135. 
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Aplikace podzákonných právních norem při rozhodovací činnosti soudu 

 

 Obdobně jako je soudce v České republice podle článku 95 odst. 1 Ústavy České 

republiky oprávněn posoudit soulad jiného právního předpisu se zákonem, jsou i 

německé soudy ve své rozhodovací činnosti vázány toliko zákonem, jakkoli text 

německé spolkové ústavy tento princip nezakotvuje výslovně. Z článku 20 odst. 3 

Základního zákona se podává ústavní princip vázanosti soudu zákonem. Soud je 

při rozhodování sporů vázán toliko „zákonem a (zákonným) právem“, tzn. normativním 

obsahem zákonů. Zákonem ve smyslu citovaného článku se ovšem zásadně rozumí i tzv. 

materiální zákony, tj. všechny abstraktní akty, včetně podzákonných právních předpisů. 

Judikatura Spolkového správního soudu však dovozuje, že má-li soudce za to, že právní 

předpis, jehož má být užito, je v rozporu se zákonem, neaplikuje jej.
229

 Na rozdíl 

od správních úřadů však není soud aktivně legitimován k iniciaci řízení o kontrole 

podzákonných právních předpisů ve správním soudnictví podle ustanovení § 47 VwGO. 

 

 

5.4.5 Kontrola zemských právních předpisů ve Svobodném státu Sasko 

 

V modelovém případě konkrétního spolkového státu - Svobodného státu Sasko - 

je konkrétní kontrola zákonnosti zemských právních norem zajištěna podle VwGO 

přístupem k Saskému vrchnímu správnímu soudu v Lipsku (Sächsisches 

Oberverwaltungsgericht in Leipzig). Přípustný bude, jak již bylo zmíněno, přezkum 

všech právních předpisů se silou nižší než zemský zákon. Ostatní limity soudní kontroly 

ve správním soudnictví vycházejí zásadně z úpravy obsažené ve VwGO. Nebudou se 

tak lišit od podmínek uplatňovaných v jiných spolkových zemích.
230

 

 

Abstraktní kontrola souladu zemských podzákonných právních předpisů 

se saskými zemskými zákony naproti tomu náleží výlučně zemskému ústavnímu soudu.  

K návrhu je legitimována zemská vláda nebo jedna čtvrtina členů saského zemského 

                                                 
229

 Ipsen, J. Staatsrecht I, 8. vydání Mnichov:  C. H. Beck 2005, str. 26. 
230

 Je třeba upozornit, že konkrétní kontrola norem prováděná ústavními soudy zemí a Spolkovým 

ústavním soudem na základě článku 100 odst. 1 Základního zákona na návrh soudu, který pojme 

pochybnost o ústavnosti zákona, postihuje toliko formální zákony, nikoli podzákonné právní předpisy. 
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sněmu.
231

 Před Ústavním soudem Svobodného státu Sasko však může přezkum 

zemských podzákonných právních předpisů výjimečně iniciovat také jednotlivec, a to 

cestou ústavní stížnosti.
232

 Obdobně jako v případě ústavní stížnosti ke Spolkovému 

ústavnímu soudu podle článku 93 odst. 1, bod 4a  Základního zákona, je v saské ústavě 

formulována příslušnost ústavního soudu rozhodovat o ústavních stížnostech, k jejichž 

podání je oprávněna každá osoba, jež se cítí být poškozena veřejnou mocí na svých 

(zemskou) ústavou chráněných základních právech. Není-li jiné obrany před takovým 

projevem veřejné moci nebo jsou prostředky takové obrany vyčerpány - kontrolu norem 

ve správním soudnictví nevyjímaje - a je-li takový zásah do práv zároveň zásahem 

do práv základních, je podání ústavní stížnosti před saským ústavním soudem 

namístě.
233

 Ústavní stížnost zde má tedy subsidiární povahu prostředku proti všem 

formám zásahu do základních práv, garantovaných v zemské ústavě.
234

 Posoudí-li pak 

ústavní soud stížnost jako důvodnou, napadený právní předpis prohlásí za neplatný.
235

 

 

5.4.6 Důvody delegace kontroly podzákonných právních správním soudům 

 

 Kontrole podzákonných právních předpisů v německém správním soudnictví 

podléhají toliko zemské předpisy, a to mimo některých předpisů stavebního práva pouze 

takové, jejichž kontrolu spolkové země samy připouštějí. Většina spolkových zemí však 

přezkum podzákonných právních předpisů zemského práva ve správním soudnictví 

v široké míře umožňuje. Před správními soudy probíhá kontrola norem pouze 

incidentně a okruh aktivně legitimovaných je proto omezen na fyzické a právnické 

osoby a správní úřady, zásadně vždy v konkrétním případě aplikace napadené právní 

normy. Účelem zakotvení bezprostředního přístupu fyzických a právnických osob 

k soudu, který v návrhovém řízení provede kontrolu napadených právních norem, je 

především preventivně a dostatečně rychle zamezit velkému počtu potenciálních sporů, 

vzešlých z pochybností o zákonnosti téhož právního předpisu.
236
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 Viz článek 81 odst. 1, bod 2 Ústavy Svobodného státu Sasko 
232

 Viz čl. 81 odst. 1 bod 4 Ústavy Svobodného státu Sasko 
233

 Müller, K.. Verfassung des Freistaats  Sachsen, 1. vydání Baden-Baden, Nomos-Verlag 1993, str. 390. 
234

 Tamtéž, str. 390. 
235

 Viz ustanovení § 31 odst. 3 zákona o ústavním soudu  (SächsVerfGHG) 
236

 Schmidt, R.,Verwaltungsprozessrecht, 14. vydání Grasberg bei Bremen: Rolf Schmidt 2011, str. 355. 
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 Za svěřením agendy kontroly podzákonných norem právě správním soudům je 

třeba vidět zejména snahu německého zákonodárce striktně oddělit soudní kontrolu 

veřejné správy od soudní ochrany ústavnosti legislativních aktů. Je-li úlohou správního 

soudnictví soudní kontrola veřejné správy, pak má tato kontrola zahrnovat všechny 

formy její činnosti, právní předpisy nevyjímaje. Přísněji se tak odděluje kontrola 

normotvorby výkonné moci od kontroly normotvorby moci zákonodárné. 

 Kontrola norem je v kompetenci správních soudů zaměřena na nejnižší úroveň 

normotvorby uvnitř spolkových zemí.  Jedním z významných motivů, proč svěřit 

přezkum podzákonných právních předpisů vrchním správním soudům – tj. článku 

soudní soustavy zastřešujícím správní soudy jedné spolkové země – je snaha 

dekoncentrovat přezkum blíže k původcům přezkoumávané normotvorby, tj. správním 

úřadům a územním samosprávným celkům. Určitá míra pestrosti zemských právních 

řádů pak odůvodňuje příslušnost nejvyššího článku zemského soudnictví. Delegace 

kontroly norem do značné míry souvisí i se federativním uspořádáním Německa, neboť 

Spolkový ústavní soud přirozeně není povolán k práci s jednotlivostmi zemských 

podzákonných právních předpisů a příslušnost zemských ústavních soudů nelze stran 

této agendy garantovat, neboť jejich existence je zcela na vůli spolkových zemí.
237

 

 

Rozdílné momenty německého a českého pojetí kontroly podzákonných právních 

norem 

 

Podle německého VwGO nemají legitimaci k návrhu na přezkum podzákonného 

právního předpisu ústavní orgány, zastupitelské sbory či jejich členové. Kontrola norem 

zde má výhradně incidentní povahu. Přísněji se zde přistupuje k dispoziční zásadě. 

Německá procesní úprava na rozdíl od české nepočítá s oprávněním správního soudu 

iniciovat z úřední moci zahájení řízení v případech, kdy ve své rozhodovací praxi pojme 

pochybnost o zákonnosti právního předpisu. Český vládní návrh soudního řádu 

správního naproti tomu počítal s legitimací širokého okruhu orgánů a osob, včetně 

správního soudu. Předpokládal tak vedle konkrétní kontroly i abstraktní kontrolu norem 
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 Schenke, W. Verwaltungsgerichtsordnung, Kommentar. 14. vydání Mnichov: C. H. Beck 2005, str. 

476. 
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 Podstatnou odlišnost lze odhalit v otázce řešení konkurence kompetencí 

správního a ústavního soudnictví v obou státech. Na střet kompetencí Nejvyššího 

správního soudu a Ústavního soudu v České republice bylo pamatováno i ve vládním 

návrhu soudního řádu správního. Česká úprava ustanovení § 101 vládního návrhu SŘS 

ve svém prvním odstavci stanoví, že Nejvyšší správní soud řízení přeruší, zjistí-li, že 

u Ústavního soudu probíhá řízení o zrušení téhož právního předpisu nebo zákona, 

s nímž je podle návrhu právní předpis v rozporu.  Znělo-li by rozhodnutí Ústavního 

soudu na zrušení právního předpisu, byl by Nejvyšší správní soud povinen řízení 

zastavit. Pokračovat v řízení by tak mohl pouze v případě, že Ústavní soud návrh 

na zrušení právního předpisu zamítne. Jeho právním názorem by však byl Nejvyšší 

správní soud v takovém případě vázán. Stěžejní je však skutečnost, že navrhovaná 

úprava zachovávala přezkumnou pravomoc oběma soudům současně. Toto řešení 

konkurence příslušnosti se posléze stalo předmětem kritiky, která je považovala 

za nedostatečné, neboť řešila pouze otázku litispendence, zatímco problému překážky 

věci pravomocně rozhodnuté se vyhnula.
238 

Německá právní úprava naproti tomu 

sdílenou působnost ústavních a správních soudů neumožňuje. 

 

 Do jisté míry se odlišuje i záběr právních předpisů, jež kontrola podzákonných 

norem postihuje. V českém vládním návrhu byla kontrola norem koncipována jako 

veskrze univerzální, tj. předmětem přezkumu by podle ní mohl být jakýkoli podzákonný 

právní předpis. Šíře kontroly norem před německými správními soudy je oproti tomu 

závislá na míře, v níž ji umožňuje zemské zákonodárství. Rovněž nelze přehlédnout, že 

definiční rozdíly mezi pojetími německého a českého všeobecného opatření mají 

za následek, že některé koncepční nástroje územního plánování, které jsou v českém 

správním soudnictví přezkoumávány jako opatření obecné povahy, jsou v Německu 

předmětem kontroly podzákonných právních předpisů (Satzung). 

 Německá teorie považuje za účelné, aby podzákonné normy kontrolovaly 

správní soudy s ohledem na to, že jsou vždy vydávány některým z vykonavatelů veřejné 

správy. Správní soudy jsou podzákonným abstraktním aktům blíže pro svou 
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 Koudelka, Z. Nejvyšší správní soud a rušení podzákonných právních předpisů, In: Časopis pro právní 

vědu a praxi, Brno: MUNI 2003, str. 251 – 252. 
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administrativněprávní specializaci. Přezkum právních norem německými správními 

soudy je v teorii přesto vnímán jako jistá anomálie, která je z praktických důvodů trpěna 

na úkor jinak tradiční úlohy ústavního soudnictví v oblasti kontroly abstraktních aktů. 

Tento postulát nachází svůj odraz v neposlední řadě ve skutečnosti, že VwGO 

ponechává zemským zákonodárcům možnost svěřit přezkum podzákonných právních 

předpisů zemskému ústavnímu soudu. 

 V neposlední řadě je třeba poukázat, že odlišný přístup k působnosti správních 

soudů v Německu odráží i komplikovanou strukturu soudního systému státu 

s federativní formou. V České republice, jež je unitárním státem, nehraje pak toto 

hledisko roli. 
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6. Článek 87 odst. 3 písm. a) Ústavy České republiky a 

cesta k jeho realizaci 

 

6.1 Geneze ústavního zmocnění v článku 87 odst. 3 a jeho účel 
  

Obecně 

 K tomu, co přimělo ústavodárce formulovat v textu Ústavy, že některé 

pravomoci Ústavního soudu lze zákonem přenést na Nejvyšší správní soud, lze 

spolehlivě zjistit jen málo. Čerpat je možné toliko ze sekundárních pramenů. Ty se 

shodují zejména v tom, že text stávajícího článku 87 odst. 3, stejně jako uvedení 

Nejvyššího správního soudu jako součást soustavy soudů v článku 91 odst. 1 původní 

vládní návrh Ústavy neobsahoval.
239 Byl doplněn teprve na návrh tehdejší poslankyně 

Ivany Janů
240

 při projednávání návrhu v 27. schůze ústavně právního výboru České 

národní rady konané na zámku v Lánech ve dnech 7. – 12. prosince 1992.
241

 Jednalo se 

tak jen o doplněk k již celistvému textu vládního návrhu Ústavy. Také proto se 

důvodová zpráva k návrhu Ústavy úloze Nejvyššího správního soudu nevěnuje ani 

jediným slovem.  

Jakkoli nelze stran doplnění tohoto ústavního zmocnění původní záměr autorů 

Ústavy bezezbytku objasnit, lze se důvodně domnívat, že byla sledována snaha ulehčit 

(v případě potřeby) Ústavnímu soudu od působnosti, která se tradičnímu pojetí 

ústavnímu soudnictví vymyká. Skutečnost, že Ústava umožňuje přenesení právě agendy 

kontroly podzákonných právních předpisů a kompetenčních konfliktů, lze připsat 

obecně sdílenému paradigmatu, že ani jedna z nich nepředstavuje jádro působnosti 

Ústavního soudu, který je podle článku 83 Ústavy povolán k ochraně ústavnosti.
242

 

F. Zoulík v této souvislosti dokonce uvedl, že jde v případě obou agend o záležitosti, 

                                                 
239

 Až do účinnosti tzv. euronovely Ústavy -  ústavního zákona č. 395/2001 Sb., tj. do 1. 6. 2002, byl 

přenos kompetencí na NSS upraven v odstavci 2 téhož článku. 
240

 https://cs.wikipedia.org/wiki/%C3%9Astava_%C4%8Cesk%C3%A9_republiky; Podle informace 

poskytnuté Poslaneckou sněmovnou PČR nebyl průběh schůze stenograficky zaznamenáván. 

241
 Usnesení č. 162 ústavně právního výboru České národní rady ze 7. -  12. prosince 1992 

242
 Langášek, T. in: Rychetský P., Langášek T., Herc T., et al. Ústava České republiky, Ústavní zákon 

o bezpečnosti České republiky, 1. vydání Praha: Wolters Kluwer 2015, str. 904. 
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které jsou svou povahou bližší spíše správnímu soudnictví.
243

 Alespoň praxe okolních 

středoevropských států popsaná shora mu přitom dává za pravdu.  

Článek 87 odst. 3 Ústavy stanoví: 

 

„Zákon může stanovit, že namísto Ústavního soudu rozhoduje Nejvyšší správní soud 

a) o zrušení právních předpisů nebo jejich jednotlivých ustanovení, jsou-li v rozporu se 

zákonem, 

b) spory o rozsah kompetencí státních orgánů a orgánů územní samosprávy, nepřísluší-

li podle zákona jinému orgánu.“ 

 

 

 Ústava na tomto místě umožňuje běžným zákonem zúžit kompetence Ústavního 

soudu. Naopak jejich rozšíření by se bez změny samotné Ústavy neobešlo.
244

 Jistá 

formulační neobratnost, kterou toto ustanovení vykazuje, je podle všeho následkem 

právě shora zmíněného zásahu do původního vládního návrhu Ústavy, k němuž došlo 

rychle a bez důkladné koncepční úvahy. V komentářové literatuře panuje shoda, že 

dikce článku 87 odst. 3) Ústavy svědčí o záměru ústavodárce umožnit úplné přenesení 

rozhodování kompetenčních sporů na Nejvyšší správní soud, aniž by si ovšem agendy 

u obou soudních instancí navzájem konkurovaly.
245

 Používá-li znění Ústavy pojmu 

„namísto“, jedná se o ústavní zmocnění, umožňující kompetence Ústavního soudu 

zákonem zúžit. Z toho pak plyne, že byla-li by byť jen část kompetence Ústavního 

soudu přednesena na Nejvyšší správní soud, nemůže již Ústavní soud takovou 

působnost (resp. její část) nadále vykonávat.  

 

Nelze současně přehlédnout znění článku 87 odst. 1 písm. k) Ústavy. I zde se 

totiž svěřuje Ústavnímu soudu rozhodování sporů o rozsah kompetencí, „pokud podle 

zákona nepřísluší jinému orgánu“. Ustanovení článku 87 odst. 3 písm. b) Ústavy jako 

přitom lze chápat jako nadbytečné, neboť přenést rozhodování kompetenčních sporů na 
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 Zoulík, F. in: Hendrych, D. Svoboda, C. et al. Ústava České republiky, komentář,1. vydání Praha: C. 

H. Beck 1997, str. 147. 
244

 Pavlíček, V. in: Pavlíček, V., Hřebejk, J. Ústava a ústavní řád České republiky: Komentář. 2. doplněné 

a podstatně rozšířené vydání Praha: Linde 1998, str. 302. 
245

 Viz Langášek, T. in: Rychetský P., Langášek T., Herc T., et al. Ústava České republiky, Ústavní zákon 

o bezpečnosti České republiky, 1. vydání Praha: Wolters Kluwer 2015, str. 904, shodně také: Pavlíček, V. 

in: Pavlíček, V., Hřebejk, J. Ústava a ústavní řád České republiky: Komentář. 2. doplněné a podstatně 

rozšířené vydání Praha: Linde 1998, str. 302, nebo  Zoulík, F. in: Hendrych, D. Svoboda, C. et al. Ústava 

České republiky, komentář,1. vydání Praha: C. H. Beck 1997, str. 147. 
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Nejvyšší správní soud zvláštním zákonem lze i na základě článku 87 odst. 1 písm. k).
246

 

Tuto neprovázanost lze přičíst právě faktu, že byl třetí (tehdy druhý) odstavec 

předmětného článku doplněn až dodatečně. 

 

Otazníky ve výkladu článku 87 odst. 3 Ústavy 

 

 Jak již bylo naznačeno v kapitole věnované kompetenčním konfliktům, jednu 

z interpretačních nejasností představuje otázka, zda článek 87 odst. 3 umožňuje přenést 

jen část působnosti Ústavního soudu, nebo vždy jen celistvou agendu. Ačkoli 

gramatický výklad ustanovení Pozdější legislativní praxe nakonec ukázala, že nutně 

nemusí jít o přenos veškeré působnosti, když alespoň v případě kompetenčních 

konfliktů zůstal alespoň zbytek této soudní agendy Ústavnímu soudu i po přijetí 

soudního řádu správního. 

 

Má-li Nejvyšší správní soud podle článku 87 odst. 3 rozhodovat „namísto 

Ústavního soudu“, není rovněž zcela zřejmé, do jaké míry by měla být kontrola 

právních norem před Nejvyšším správním soudem výkonem správního soudnictví, nebo 

má-li být správní soud v takovém případě jen jakousi prodlouženou rukou soudu 

ústavního. Dikce článku 87 odst. 3 písm. a) Ústavy rovněž svádí k otázce, zda zde 

Ústava umožňuje přenést na Nejvyšší správní soud rovněž kontrolu ústavnosti 

podzákonných právních předpisů. Jakkoli ochrana ústavnosti nepochybně není úkolem 

správních soudů, lze souhlasit s názory, podle nichž Ústava umožňuje, aby byl na 

Nejvyšší správní soud přenesen i přezkum ústavnosti podzákonných právních předpisů. 

Hovoří-li totiž o rušení právních předpisů pro rozpor „se zákonem“, nelze pominout, že 

i ústavní zákon je zákonem.
247

 

 

6.2 Legislativní pokusy o realizaci článku 87 odst. 3 písm. a) Ústavy 
 

 Snahy o naplnění písmene a) třetího odstavce článku 87 Ústavy se v legislativní 

historii projevily celkem dvakrát. První a významnější záměr uvést toto ustanovení 
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 Tamtéž, str. 904. 
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 Langášek T. in: Rychetský P., Langášek T., Herc T., et al., Ústava České republiky, Ústavní zákon 

o bezpečnosti České republiky, 1. vydání Praha: Wolters Kluwer 2015, str. 906 
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v život byl uplatněn v souvislosti s přípravou soudního řádu správního. Nedlouho poté 

však lze zaznamenat další pokus při přípravě zákona č. 127/2005 Sb., o elektronických 

komunikacích. Tento se však nedostal ani do návrhu zákona, neboť úprava kontroly 

zákonnosti byla vypuštěna z věcného záměru zákona již při projednání v legislativní 

radě vlády.
248

 Větší pozornost odborné veřejnosti vyvolal zejména prvně jmenovaný 

případ.   

 

6.2.1 Restaurace správního soudnictví po roce 1991 a návrhy jeho uspořádání 

 V souvislosti s politicko - společenskými změnami přelomu osmdesátých a 

devadesátých let a s nimi spjatým návratem k atributům právního státu vznikla potřeba 

zakotvit soudní ochranu veřejných subjektivních práv alespoň v té míře, kterou nově 

garantovala Listina základních práv a svobod v svém článku 36 odst. 2.
249

 K naplnění 

tohoto a dalších požadavků se zavázala Česká a Slovenská Federativní Republika 

rovněž ratifikací Evropské úmluvy o lidských právech,
250

 jejíž šestý článek formuluje 

klíčová pravidla práva na spravedlivý proces. K realizaci těchto podmínek na úrovni 

zákona byla zvolena nejprve novelizace občanského soudního řádu
251

 zákonem 

č. 519/1991 Sb., jímž byl s účinností od 1. ledna 1992 zaveden jednoinstanční přezkum 

zákonnosti správních rozhodnutí upravený nově v části páté tohoto procesního řádu. 

 Stav, v němž správní soudnictví vykonávaly obecné soudy podle části páté 

občanského soudního řádu, byl však již v době svého vzniku považován za provizorní. 

Od roku 1993 pak začaly na půdě ministerstva spravedlnosti první systematičtější práce 

na přípravě zásad zákona o Nejvyšším správním soudu.
252

 Účelem těchto příprav mělo 

být vytvoření věcného záměru zákona, jímž by byl začleněn Nejvyšší správní soud 

do soudní soustavy, a to za stavu, kdy nebyla známa podoba reformy veřejné správy.  

Pracovalo se s myšlenkou, že by měl být Nejvyšší správní soud fakticky zřízen co 
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 Tamtéž, str. 908. 
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 Článek 36 odst. 2 Listiny základních práv a svobod: „Kdo tvrdí, že byl na svých právech zkrácen 

rozhodnutím orgánu veřejné správy, může se obrátit na soud, aby přezkoumal zákonnost takového 

rozhodnutí, nestanoví-li zákon jinak. Z pravomoci soudu však nesmí být vyloučeno přezkoumávání 

rozhodnutí týkajících se základních práv a svobod podle Listiny.“ 
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 ČSFR ratifikovala Úmluvu o ochraně lidských práv a základních svobod dne 18. 3. 1992, publikována 

ve Sbírce zákonů pod č. 209/1992 Sb. 
251

 zákon č. 99/1963 Sb., občanský soudní řád 
252

 Mazanec M. Správní soudnictví, 1. vydání Praha: Linde 1996, str. 281 a násl. 
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možná nejdříve, tedy již v době, kdy se systém správy, jakož i případných nižších 

správních soudů teprve formuje. Svou roli v tomto směru sehrála paralela s působením 

Nejvyššího správního soudu v období meziválečného Československa, kdy byla jeho 

zastřešující role s ohledem na zdlouhavé administrativní a justiční reformy 

nezastupitelná.
253

  Jakkoli návrh již o mnoho dále v legislativním procesu nepostoupil, 

jsou jeho vůdčí linie zajímavým dokumentem o prapůvodních představách o možné šíři 

a obsahu pravomoci správních soudů v České republice. Návrh bez dalšího počítal 

s naplněním ústavního zmocnění podle článku 87 odst. 3 (resp. tehdejšího odst. 2), a to 

jak v oblasti přenosu rozhodování kompetenčních konfliktů, tak i stran přezkumu 

právních norem. I zde byla předpokládána procesní úprava podobná té, která je 

obsažena v ustanovení § 64 a násl. ZÚS. Rozhodnutí Nejvyššího správního soudu 

znějící na zrušení právního předpisu mělo mít rovněž obdobné účinky jako zrušující 

nález Ústavního soudu. 

 Diskuse o budoucím pojetí pravomoci a organizace správních soudů v České 

republice nabrala na intenzitě znovu v průběhu třetího volebního období poslanecké 

sněmovny, v němž se ministerstvo spravedlnosti pokusilo nejprve zformulovat 

koncepční východiska budoucí úpravy správního soudnictví. V této souvislosti byl 

ústavně právnímu výboru poslanecké sněmovny vládou předložen k projednání materiál 

nazvaný „Výchozí teze pro přípravu koncepce správního soudnictví a možné varianty 

jeho organizační struktury“.
254 

Materiál členům výboru představil tři možné varianty 

řešení struktury správního soudnictví, které vykrystalizovaly z předešlých diskusí mezi 

zastánci tzv. specializační a integrační koncepce správního soudnictví.
255

 Zatímco první 

varianta pracovala se správním soudnictvím organizovaným jen v hranicích obecných 

soudů, kde by roli vrcholného soudního orgánu hrál Nejvyšší soud, další dvě alternativy 

řešení počítaly s ústavně zakotveným zřízením Nejvyššího správního soudu. Nejvyšší 

správní soud měl stát na čele soustavy nižších správních soudů organizovaných buďto v 

rámci obecného soudnictví (při krajských soudech – II. varianta), nebo završovat 
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 Tamtéž, str. 282. 
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 „Výchozí teze pro přípravu koncepce správního soudnictví a možné varianty jeho organizační 

struktury“ rozesláno jako sněmovní tisk č. 669, 3. volební období PSP ČR 
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 Specializační koncepce oproti integrační počítala se samostatnou soustavou správních soudů, zcela 

oddělenou od obecného soudnictví. Integrační naopak nepřipouštěla ani zřízení Nejvyššího správního 

soudu jako vrcholného orgánu. Srov. Pítrová, L. Nejvyšší správní soud – dárek k desetiletí české 

ústavy, In: Kysela J. (usp.) Deset let Ústavy České republiky. Praha, Eurolex Bohemia 2003, str. 366. 
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soustavu specializovaných a zcela samostatných správních soudů (III. varianta). Prvně 

jmenovaná varianta přitom počítala se zásahem do Ústavy, jímž by z ní byl vypuštěn 

Nejvyšší správní soud jako jeden z vrcholných soudních orgánů. První varianta proto 

ani nepřipouštěla možnost, že by na správní soudy mohla být z Ústavního soudu 

přenesena pravomoc zrušovat právní předpisy. V této variantě by přirozeně nebylo 

svěření přezkumu právních předpisů na obecné soudy s ohledem na jejich úlohu možné. 

Další dvě varianty tuto možnost připouštěly, předložený materiál však i zde polemizoval 

v tom smyslu, že by přenos této pravomoci mohl způsobit kompetenční spory mezi 

Ústavním soudem přezkoumávajícím jen ústavnost a Nejvyšším správním soudem jako 

ochráncem „pouhé“ zákonnosti právních norem, pročež mělo být toto řešení sporné. 

 Ústavně právní výbor poslanecké sněmovny projednal otázky spojené se všemi 

zmíněnými variantami a dne 16. listopadu 2000 se na své 66. schůzi usnesl navrhnout 

poslanecké sněmovně, aby vládě doporučila svým usnesením zvolit druhou 

z navrhovaných variant uspořádání správního soudnictví, tedy tu, která nakonec našla 

svůj odraz i v koncepci soudního řádu správního. Poslanecká sněmovna poté návrh 

svého ústavně právního výboru dne 24. ledna 2001 schválila a podpořila tak posledně 

jmenovanou variantu, tedy model specializovaných soudních senátů při krajských 

soudech, pracující s možností přezkumu právních předpisů Nejvyšším správním soudem 

jako vrcholným orgánem správního soudnictví. Do dlouhotrvajících příprav budoucí 

podoby správního soudnictví zasáhl významnou měrou Ústavní soud v souvislosti 

s projednáváním návrhu na zrušení části V. občanského soudního řádu. Ústavní soud 

se v nálezu Pl. ÚS 16/99 ze dne 27. června 2001, jímž vyhověl poslaneckému návrhu 

na zrušení této provizorní právní úpravy, obšírně zabýval rovněž stavem legislativních 

prací na reformě správního soudnictví. Zde zrekapituloval dosavadní vývoj a 

konstatoval, že práce na přípravě návrhu zákona (soudního řádu správního) byly 

zahájeny a „byla vytvořena komise složená z předních odborníků právní teorie a praxe 

a o spolupráci byly požádány ústavně právní výbory obou komor Parlamentu.“
256

 

K otázkám konkrétní šíře pravomoci nově konstituovaných správních soudů se však 

Ústavní soud nijak nevyjádřil. 

                                                 
256

 Nález byl publikován rovněž ve Sbírce zákonů pod č. 276/2001 Sb. ze dne 27. 6. 2001. 
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6.2.2 Koncepce vládního návrhu soudního řádu správního a jeho schvalování 

 

 Zejména v důsledku zrušení páté části občanského soudního řádu nálezem 

Ústavního soudu Pl. ÚS 16/99 ze dne 27. června 2001 legislativní přípravy reformy 

správního soudnictví významně zrychlily. Vládní návrh soudního řádu správního byl 

dne 1. 10. 2001 předložen poslanecké sněmovně a o čtyři dny později byl jako 

sněmovní tisk č. 1080/0 rozeslán poslancům.
257

 

Klíčovým momentem, který předkladatel návrhu soudního řádu správního nově 

musel vzít v potaz, byly teze vyplývající ze zrušujícího nálezu Ústavního soudu Pl. ÚS 

16/99 ze dne 27. června 2001. Důvodová zpráva k návrhu zákona se tak odkazuje 

zejména ve své obecné části právě k citovanému nálezu.
258

 Zatímco nález Ústavního 

soudu se mezi minimální požadavky, jež by dle jeho názoru měla ochrana subjektivních 

veřejných práv správními soudy splňovat, o přezkumu právních předpisů ve správním 

soudnictví nijak nezmiňuje, předkladatel zákona v obecné části důvodové zprávy uvedl, 

že vedle přezkumu správních aktů v plné jurisdikci, ochrany před nečinností, faktickými 

zásahy aj. by správní soudnictví mělo zajišťovat rovněž soudní kontrolu podzákonných 

právních předpisů. Je tedy zřejmé, že vedle nutných změn v úpravě správního 

soudnictví, které vyjádřil ve svém nálezu Ústavní soud (absence opravných prostředků 

proti soudním rozhodnutím, absence ochrany proti faktickým zásahům a nečinnosti) 

doplnil předkladatel návrhu další nové prvky.
259

 

Důvodová zpráva k vládnímu návrhu soudního řádu správního je ve vztahu 

otázce přezkumu právních předpisů Nejvyšším správním soudem jen stručná. Ve své 

zvláštní části se stran řešení konkurence působnosti mezi Nejvyšším správním soudem a 

Ústavním soudem uvádí, že zrušovací pravomoc ve vztahu k právním předpisům – 

všem bez ohledu na jejich povahu – je třeba současně zachovat i Ústavnímu soudu, aby 

tento mohl kontrolovat i nadále ústavnost jiných právních předpisů v řízeních 

zahájených v souvislosti s podanou ústavní stížností. Předkladatel návrhu se dále v 
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 Vládní návrh zákona: soudní řád správní, sněmovní tisky 1080/0, 3. volební období Poslanecké 

sněmovny PČR [online], dostupné z: http://www.psp.cz/sqw/historie.sqw?t=1080&o=3 
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 Důvodová zpráva k vládnímu návrhu zákona – soudní řád správní, str. 49, bod 1 písm. f) In: Vládní 

návrh zákona: soudní řád správní, sněmovní tisky 1080/0, 3. volební období Poslanecké sněmovny 

PČR [online], dostupné z: http://www.psp.cz/sqw/historie.sqw?t=1080&o=3. 
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důvodové zprávě vyjádřil k vymezení okruhu aktivně legitimovaných, když uvedl, že 

bylo v zásadě vycházeno z úpravy okruhu navrhovatelů podle zákona o Ústavním 

soudu.
260

 Z relativně sporého komentáře k zavedení přezkumu právních předpisů ve 

správním soudnictví však nevyplývá, zda byl předkladatel návrhu veden nějakou vlastní 

koncepční ideou, či zda se pokusil toliko naplnit Ústavou předvídanou možnost 

přenesení této působnosti co do přezkumu zákonnosti právního předpisu do správního 

soudnictví. 

 Otázku, z čeho plynula motivace navrhovatele zákona umožnit Nejvyššímu 

správnímu soudu přezkoumávat zákonnost podzákonných právních předpisů a naopak 

jaké argumenty vedly zákonodárce, aby této možnosti zabránil, nelze ani z ostatního 

průběhu legislativního procesu v úplnosti zodpovědět. Stejně tak nelze dostatečně 

objasnit, proč vládní návrh počítal s univerzálním přezkumem všech podzákonných 

právních předpisů a nedal přednost specializaci Nejvyššího správního soudu jen 

na některé formy těchto pramenů, popř. předmět přezkumu nezúžil jinými kritérii. 

Při projednávání návrhu Poslaneckou sněmovnou v prvním čtení byl obsah návrhu jen 

velmi stručně zrekapitulován navrhovatelem, kterého zastupoval ministr spravedlnosti. 

Ten však ve svém vystoupení ohledně přezkumu zákonnosti právních předpisů pouze 

konstatoval, že bylo v této otázce využito ústavního zmocnění, podle něhož lze 

zákonem toto rozhodování přenést na Nejvyšší správní soud.
261

 

 Ústavně právní výbor poslanecké sněmovny se ve schůzi ze dne 29. 1. 2002 

usnesl na komplexním pozměňovacím návrhu k vládnímu návrhu soudního řádu 

správního. Návrh zákona doporučil přijmout ve znění, které oproti vládou předložené 

verzi již nově počítalo s umístěním sídla Nejvyššího správního soudu do Brna (namísto 

Prahy) a dále neobsahovalo žádné z ustanovení upravujících řízení o zrušení právních 

předpisů nebo jejich jednotlivých ustanovení.
262

 Ve druhém čtení návrhu zákona v rámci 

obecné rozpravy pak zpravodaj ústavně právního výboru, poslanec Zdeněk Jičínský, 

seznámil sněmovnu s obsahem souhrnného pozměňovacího návrhu. Podotkl, že nad 
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 Ustanovení § 64 odst. 2  zákona č. 182/1993 Sb. o Ústavním soudu 
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 Stenografický zápis 39. schůze posl. sněmovny z 25. října 2001, dostupný 

pod http://www.psp.cz/eknih/1998ps/stenprot/039schuz/39-7.html#746 
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 Usnesení č. 233 ústavně právního výboru PS z jeho 97. schůze ze dne 17. a 18. ledna 2002, doručeno 

poslancům jako sněmovní tisk č.1080/1 
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některými návrhy změn nebylo při rozpravě ve výboru dosaženo plné shody a 

komplexní pozměňovací návrh byl v této podobě ve výboru schválen rozdílem jednoho 

hlasu. Jedním z těchto sporných bodů byla otázka přenesení přezkumu právních 

předpisů na Nejvyšší správní soud. V této otázce nakonec při hlasování ve výboru 

převládl většinový názor, že je třeba tuto kompetenci z návrhu vypustit. Tuto změnu 

jako součást komplexního pozměňovacího návrhu navrhl a prosadil podle některých 

zdrojů člen ústavně právního výboru poslanec Zdeněk Koudelka,
263

 jenž posléze svůj 

názor na věc obhajoval v odborné diskusi, která po schválení soudního řádu správního 

na toto téma probíhala.
264

 Ve druhém čtení byl pak v této podobě komplexní 

pozměňovací návrh předložen sněmovně. Další diskuse o pozměňovacím návrhu se 

však již v podrobné rozpravě nevedla. Komplexní pozměňovací návrh byl následně ve 

třetím čtení sněmovnou schválen a následně i návrh zákona jako celek. Senát schválil 

v této podobě návrh soudního řádu správního dne 22. 3. 2002 a po podpisu prezidentem 

republiky byl zákon dne 17. 4. 2002 vyhlášen ve Sbírce zákonů.
265

 

 

6. 3 Kontrola norem dle vládního návrhu soudního řádu správního  
 

Jakkoli se snaha vtělit přezkum právních předpisů do soudního řádu správního 

nakonec nepromítla do platného práva, je na tomto místě vhodné popsat, jakou 

konkrétní podobu měla mít kontrola právních předpisů podle šestého dílu vládního 

návrhu soudního řádu správního. Bude vhodné poukázat také na společné a odlišné 

prvky obsažené v úpravě řízení o zrušení zákonů a jiných právních předpisů podle 

ustanovení § 64 a násl. zákona č. 182/1993 Sb., o Ústavním soudu (ZÚS). Právě právní 

úprava řízení o zrušení zákonů a jiných právních předpisů u Ústavního soudu byla 

zdrojem inspirace při přípravě soudního řádu správního. Díl šestý vládního návrhu 

soudního řádu správního upravující „řízení o zrušení právních předpisů nebo jejich 
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 Zdeněk Koudelka, 1998 – 2006 poslanec Parlamentu České republiky, docent katedry ústavního práva 

a politologie Právnické fakulty Masarykovy univerzity, dostupné pod: 

http://cs.wikipedia.org/wiki/Zden%C4%9Bk_Koudelka 
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 Viz Koudelka, Z. Nejvyšší správní soud a rušení podzákonných právních předpisů In: Časopis 

pro právní vědu a praxi, Masarykova univerzita: Brno 2003. 
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 Vládní návrh zákona: soudní řád správní, sněmovní tisky 1080/0, 3. volební období Poslanecké 
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jednotlivých ustanovení“ byl systematicky zařazen do druhé hlavy třetí části zákona 

(§ 96 - § 104), tedy mezi zvláštní ustanovení o řízení mezi díly upravující jednak 

zvláštní řízení ve věcech politických stran a politických hnutí, jednak řízení 

o kompetenčních žalobách. Vládní návrh SŘS měl přenesením agendy kontroly 

podzákonných právních norem před Nejvyšší správní soud dále posílit význam této 

soudní instance, přičemž výlučnou věcnou příslušnost v této oblasti - jakkoli z přímo 

z Ústavy zřejmou - upravoval výslovně v ustanovení § 98. Stojí za zmínku, že 

rozhodovat o zrušení právního předpisu měl jen běžný tříčlenný senát. 

6.3.1 Procesní legitimace 

Aktivní procesní legitimace 

Vládní návrh SŘS se v části věnované kontrole norem před Nejvyšším správním 

soudem nejprve věnoval vymezení účastníků řízení. Ustanovení § 96 taxativním výčtem 

vymezuje okruh aktivně legitimovaných k podání návrhu na zrušení právního předpisu. 

Důvodová zpráva k vládnímu návrhu uvádí, že okruh legitimovaných byl v zásadě 

převzat ze zákona o Ústavním soudu.
266

 Návrh na zrušení právního předpisu pro rozpor 

se zákonem, měli být oprávněni podat: 

 (1) 

a) vláda 

b) skupina nejméně 25 poslanců nebo skupina nejméně 10 senátorů, 

c) senát soudu v souvislosti se svou rozhodovací činností, 

d) ten, kdo podal ve správním soudnictví žalobu nebo jiný návrh, tvrdí-li současně, že 

právní předpis, jehož bylo ve věci užito, je v rozporu se zákonem, 

e) zastupitelstvo kraje, 

f) Veřejný ochránce práv. 

 

(2) Návrh na zrušení obecně závazné vyhlášky nebo nařízení obce nebo kraje, a nařízení 

okresního úřadu, může podat také ten, kdo je k tomu podle zvláštního zákona oprávněn. 

 

(3) Návrh na zrušení obecně závazné vyhlášky kraje nebo nařízení kraje může podat 
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také obec. 

 

Vládní návrh do výčtu uvedeného výčtu pojal – shodně jako je tomu v ZÚS – 

také vládu a Veřejného ochránce práv. Návrh s těmito subjekty počítal navzdory tomu, 

že v obou případech panovaly již ve vztahu k úpravě v ZÚS pochybnosti o smyslu a 

účelu jejich legitimace. O vládě i nadále platí, že má vlastní instrumenty k tomu, aby 

zákonnost právních předpisů korigovala, neboť je vydává sama, nebo tak činí ústřední 

správní úřady, vedené členy vlády či vládou jmenovanými představiteli. Členy vlády 

například ke změně vyhlášky ministerstva přitom vláda může zavázat svým usnesením. 

Ve vztahu k právotvorbě územních samosprávných celků pak by mohla obdobným 

mechanismem přimět ministerstvo vnitra (či jiný příslušný ústřední správní úřad) 

k opatřením v rámci dozoru nad výkonem samostatné a přenesené působnosti obcí a 

krajů.
267

 Legitimace vlády k zahájení řízení o kontrole právních předpisů – zejména 

těch, kterých je sama původcem - se proto do jisté míry jeví jako nadbytečná. Toto 

oprávnění však může být přínosem například v situaci, kdy má o zákonnosti 

konkrétního právního předpisu pochybnosti, avšak z opatrnosti by takový závěr ráda 

přenechala autoritě soudního přezkumu. Také v případě veřejného ochránce práv lze 

poukázat na to, že poměrně dlouhý katalog jeho oprávnění v oblasti legislativy 

nezapadá příliš do obecné charakteristiky této instituce, která má působit zejména 

neformálními postupy. Zejména nelze přehlédnout, že oprávnění napadnout jiný právní 

předpis před Ústavním soudem veřejným ochráncem práv není významněji 

využíváno.
268

 

 

Zákon dále počítal s tím, že stran normotvorby obcí a krajů v přenesené a 

samostatné působnosti budou (vedle vlády) aktivně legitimovány subjekty, vykonávající 

dozor v oblasti právních předpisů obcí a krajů. Ustanovení § 96 odst. 2 vládního návrhu 

SŘS však zde jejich konkrétní vymezení řeší toliko odkazem, když stanoví, že „návrh 

na zrušení obecně závazné vyhlášky nebo nařízení obce nebo kraje, a nařízení okresního 

úřadu, může podat také ten, kdo je k tomu podle zvláštního zákona oprávněn.“ Návrh 

zákona na tomto místě směřuje jednak k dozoru, který vykonává Ministerstvo vnitra 
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86 

 

nad normotvorbou územních samosprávných celků v samostatné působnosti, jednak 

k dozoru ústředních správních úřadů nad nařízeními vydávanými těmito samosprávnými 

korporacemi v přenesené působnosti.
269

 Jako jistý relikt doby před reformou veřejné 

správy se v návrhu uvádí ještě nařízení okresních úřadů.
270

 V porovnání s paralelní 

úpravou obsaženou v zákoně o Ústavním soudu, která obsahuje výčet jednotlivých 

legitimovaných správních úřadů, je formulace ve vládním návrhu SŘS obecnější. 

 

 Třetí odstavec ustanovení § 96 vládního návrhu SŘS pak naopak umožňuje obci 

napadnout u soudu „obecně závaznou vyhlášku kraje nebo nařízení kraje“. Legitimace 

obce se v některých detailech odchyluje od její formulace obsažené v ustanovení § 64 

odst. 2 písm. j) ZÚS. Zákon o Ústavním soudu totiž omezuje okruh napadnutelných 

právních předpisů pouze na „právní předpisy kraje, do jehož územního obvodu obec 

náleží“. Otázka, proč by měla být legitimace k přezkumu těchto předpisů ve správním 

soudnictví širší a neodvislá od příslušnosti obce ke kraji, zůstává otevřená. Lze se tázat, 

zda byl navrhovatel ve formulaci jen nedůsledný, či zda sledoval záměr dát obci 

možnost napadnout vyhlášku platnou například v sousedním kraji, jakkoli se jeví být 

její praktická využitelnost malá. Ochranu územních samosprávných celků 

před nezákonnými, popř. neústavními právními předpisy státu upravenou v ZÚS a 

v návrhu soudního řádu správního na jedné straně, doplňuje na straně druhé ochrana 

před nezákonnými usneseními a opatřeními orgánů územních samosprávných celků 

prostřednictvím žaloby ve věcech samosprávy podle ustanovení § 67 písm. a) s. ř. s.   

 

 Na Nejvyšší správní soud by se podle ustanovení § 96 odst. 1 vládního návrhu 

SŘS mohli vedle vlády obrátit poslanci nebo senátoři ve skupinách odpovídajících jedné 

osmině všech členů té které komory parlamentu, tedy za stejných podmínek jako je 

tomu v řízení zrušení zákonů a jiných právních předpisů podle zákona o Ústavním 

soudu.
271

 Jedná se o subjekty oprávněné podnítit abstraktní soudní přezkum právních 

norem. 
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Aktivní legitimace soudu a zahájení řízení z moci úřední 

 

  Vládní návrh soudního řádu správního počítal rovněž s možností, aby zahájení 

řízení o zrušení právních předpisů podnítil přímo soud, resp. soudní senát. Ustanovení 

§ 96 odst. 1 písm. c) vládního návrhu stanovilo, že legitimován je „senát soudu 

v souvislosti se svou rozhodovací činností“. V této souvislosti se nabízí analogie 

s ustanovením § 64 odst. 2 písm. c) zákona o Ústavním soudu, podle něhož je 

subjektem oprávněným k podání návrhu na zrušení právního předpisu také senát 

Ústavního soudu v souvislosti s rozhodováním o ústavní stížnosti. V rámci procesů 

probíhajících ve správním soudnictví - obdobně jako v řízení před Ústavním soudem - 

se jedná o ojedinělou výjimku z pravidla, podle něhož jsou řízení před správními soudy 

vedena přísně dispoziční zásadou.
272

   

 

 Jisté úskalí takto formulovaného ustanovení pak spočívá v otázce, zda je 

oprávněn toliko senát Nejvyššího správního soudu, nebo je míněn i specializovaný senát 

krajského soudu. Systematickým výkladem lze dospět k závěru, že aktivní legitimace 

svědčí senátům soudů „obou stupňů“. Hovoří-li totiž soudní řád správní ve své třetí 

části o „soudu“, je jím vždy míněn jakýkoli soud rozhodující ve správním soudnictví 

včetně jeho kasační instance. Zmíněnému výkladu zejména napovídá formulace zvolená 

v ustanovení § 47 odst. 1 písm. f) vládního návrhu, podle něhož senát rozhodující 

o návrhu řízení přeruší, dospěl-li „k závěru, že právní předpis, kterého má být ve věci 

použito, je v rozporu se zákonem, podal-li návrh na zrušení takového nezákonného 

právního předpisu“. Pakliže je však aktivně legitimován senát krajského soudu, je 

na místě otázka, zda pak a contrario platí, že samosoudce krajského soudu ve správním 

soudnictví tuto legitimaci nemá. Spíše lze odhadovat, že na tuto variantu legitimace 

tvůrci vládního návrhu nepomysleli, když ve  správním soudnictví (na rozdíl 

od ústavního) rozhodují ve vymezených oblastech rovněž samosoudci.
273

 Není totiž 

rozumného důvodu, proč z legitimace vyloučit samosoudce správního soudu. 

 

                                                 
272

 Srov. rozsudek Nejvyššího správního soudu sp. zn. 2 As 86/2010 – 90 ze dne 8. 11. 2012. 
273

 Srov. ustanovení § 31 s. ř. s. 



88 

 

 Mimo to se ovšem lze setkat také s výkladem, podle něhož by legitimace podle 

ustanovení § 96 odst. 1 písm. c) vládního návrhu SŘS svědčila i obecným soudům.
274

 

Taková interpretace se však nezdá být zcela přiléhavá. Vzhledem k účelu úpravy této 

zvláštní aktivní legitimace a normotvůrcem deklarované analogii se zákonem 

o Ústavním soudu lze usoudit, že použitá formulace směřovala pouze na senáty 

rozhodující ve správním soudnictví, jakkoli jazykový výklad svádí k zahrnutí například 

i senátů rozhodujících v civilním či trestním procesu. Takový závěr by nadto vyvolával 

otázku, jak by měl obecný soud v případě, že dospěl k závěru o nezákonnosti právního 

předpisu, naložit s touto legitimací, je-li podle článku 95 odst. 1 Ústavy současně 

oprávněn posoudit tento nesoulad sám. 

 

 Naproti tomu přezkum ústavnosti zákona může obecný soud podle ustanovení 

§ 64 odst. 3 ZÚS iniciovat před Ústavním soudem. Tento postup je pouze zákonným 

naplněním koncepce obsažené v článku 95 odst. 2 Ústavy, podle něhož je soud povinen 

věc předložit Ústavnímu soudu, má-li za to, že v konkrétním případě aplikovaný zákon 

je v rozporu s ústavním pořádkem.
275

 Nadto je ovšem soudce podle prvního odstavce 

článku 95 Ústavy oprávněn samostatně posoudit soulad právního předpisu se zákonem 

nebo s mezinárodní smlouvou, která je součástí právního řádu.
276

 Jak již bylo zmíněno, 

v konkrétní věci projednávané v soudním řízení je soudce přímo z Ústavy oprávněn 

učinit si o zákonnosti jiného právního předpisu úsudek sám.
277

 Jakkoli Ústava mluví 

o oprávnění, je zřejmé, že pokud by soud pojal pochybnost o zákonnosti podzákonného 

právního předpisu, byl by k vyřešení takové otázky povinen, stejně jako k jejímu 

vypořádání v odůvodnění rozhodnutí. Ustanovení obdobné úpravě v § 64 odst. 3 ZÚS 

by proto ve vztahu k soudní kontrole zákonnosti právních předpisů tomuto ústavnímu 

konceptu neodpovídalo, a také proto zřejmě návrh soudního řádu správního legitimaci 

obecného soudu k podání návrhu na zahájení řízení u Nejvyššího správního soudu podle 

                                                 
274

 Mikule V.: Pláč nad ztracenou příležitostí aneb Nejvyšší správní soud nebude přezkoumávat právní 

předpisy In: Justiční praxe č. 3/2002, s. 89. 
275

 Viz článek 95 odst. 2 Ústavy 
276

 Viz článek 95 odst. 1 Ústavy; Do účinnosti euronovely Ústavy ústavním zákonem č. 395/2001 Sb., tj. 

do 1. 6. 2002 byl soudce oprávněn posuzovat soulad jiného právního předpisu pouze se zákonem. 
277

 Soudce je oprávněn posoudit v rámci této pravomoci rovněž formální zákonnost právního předpisu, tj. 

zda byl právní předpis vydán v mezích Ústavou stanovené kompetence. Srov. Mikule V./Suchánek, R. 

in: Sládeček, V., Mikule V./Suchánek, R., Syllová, J., Ústava České republiky, komentář, 1. vydání 

Praha: C. H. Beck 2016, str. 1098. 
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všeho nepřipouští.
278

 Aplikace tohoto ústavního pravidla u obecných soudů má 

přirozeně za následek, že využije-li soudce svého oprávnění právní předpis 

v projednávané věci neaplikovat pro rozpor se zákonem, zůstane taková norma nadále 

součástí právního řádu, aniž by byl současně legitimován (popř. i povinen) iniciovat 

přezkum a případné zrušení právního předpisu v ústavním, resp. správním soudnictví.
279

 

Přezkum právních předpisů před Nejvyšším správním soudem, jak byl navržen 

ve vládním návrhu SŘS, by tedy k řešení tohoto nešvaru příliš nepřispěl. 

 

Aktivní legitimace účastníka řízení před správním soudem 

 

 Dualismus abstraktní a konkrétní (resp. incidentní)
280

 kontroly norem byl 

do návrhu soudního řádu správního přirozeně převzat z ústavního soudnictví, v němž 

kontrole ústavnosti buď žádné jiné soudní řízení nepředchází (abstraktní kontrola), nebo 

je při zachování povinnosti přezkoumávat normu z perspektivy objektivní ústavnosti 

tato kontrola zahájena v souvislosti s konkrétní kauzou, v níž byla Ústavnímu soudu 

podána ústavní stížnost.
281

 Vedle abstraktní a konkrétní kontroly ústavnosti (resp. 

zákonnosti) v ústavním soudnictví měla nově podle vládního návrhu SŘS působit 

v oblasti správního soudnictví abstraktní a konkrétní kontrola zákonnosti právních 

předpisů. Přístup k soudu v oblasti kontroly zákonnosti právních předpisů však měl být 

ve správním soudnictví podstatně rozšířen. Návrh ustanovení § 96 odst. 1 písm. d) 

soudního řádu správního stanovil, že k návrhu na zrušení právního předpisu je oprávněn 

ten, „kdo podal ve správním soudnictví žalobu nebo jiný návrh, tvrdí-li současně, že 

právní předpis, jehož bylo ve věci užito, je v rozporu se zákonem.“ Ve správním 

soudnictví tedy mělo být umožněno účastníkům iniciovat přezkum právních norem již 

                                                 
278

 Není bez zajímavosti, že legitimaci k podání návrhu na přezkum podzákonného právního předpisu 

přiznával obecným soudům ústavní zákon č. 91/1991 Sb., o Ústavním soudu ČSFR. 
279

 Srov. Mikule, V.: Pláč nad ztracenou příležitostí aneb Nejvyšší správní soud nebude přezkoumávat 

právní předpisy In: Justiční praxe č. 3/2002, s. 88 – 89; V. Mikule připomíná v této souvislosti pojem 

legislativního „nezmara“, použitý J. Hoetzelem - právního předpisu, který navzdory své soudem 

vyslovené nezákonnosti zůstává i nadále platný a účinný. 
280

 Pojem incidentní kontroly norem je někdy vnímán jako užší než konkrétní kontrola. Incidentní 

kontrola je pak jen tehdy, kdy je navrhovatelem zrušení právního předpisu či jeho ustanovení přímo 

ten, do jehož práv mělo být nezákonným právním předpisem zasaženo. K pojmu incidentní kontroly 

ústavnosti viz Sládeček, V. in: Sládeček, V., Mikule, V./Suchánek, R., Syllová, J., Ústava České 

republiky, komentář, 2. vydání Praha: C. H. Beck 2016, str. 907. 
281

 Šimíček, V. in: Filip, J., Holländer, P., Šimíček, V. Zákon o Ústavním soudu, Komentář, 2. vydání 

Praha: C. H. Beck 2007, str. 543. 
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v řízení o žalobě před správním soudem. V ústavním soudnictví je naproti tomu 

jednotlivec odkázán jen na ústavní stížnost spojenou s obdobným návrhem. Přípustnost 

ústavní stížnosti je nadto podmíněna předchozím vyčerpáním všech procesních 

prostředků.
282

 Cesta k iniciaci konkrétní kontroly norem je zde proto podstatně delší. 

 

 Podle ustanovení § 98 vládního návrhu SŘS je ovšem k samotnému řízení 

o zrušení právních předpisů věcně příslušný Nejvyšší správní soud. Výlučná příslušnost 

ostatně vyplývá přímo z článku 87 odst. 3 Ústavy. Návrh však lze podat jen s žalobou 

proti rozhodnutí správního orgánu (či s kterýmkoli jiným typem návrhu) ke krajskému 

soudu. Analogicky k předloze obsažené v ustanovení § 78 odst. 1 ZÚS, podle níž 

při podání ústavní stížnosti spojené s návrhem na zrušení právního předpisu senát 

Ústavního soudu řízení přeruší a návrh na zrušení právního předpisu postoupí plénu, by 

byl podle vládního návrhu SŘS soud ve správním soudnictví řízení povinen přerušit 

řízení o žalobě až do doby, než bude o návrhu na zrušení právního předpisu rozhodnuto 

Nejvyšším správním soudem.
283

 

 

 Dnes již není pochyb o tom, že návrh na zrušení právního předpisu podaný 

Ústavnímu soudu podle ustanovení § 74 ZÚS, má akcesorickou povahu, tj. lze jej podat 

jen společně s ústavní stížností.
284

 To má zejména za následek, že dojde-li k odmítnutí 

ústavní stížnosti pro zjevnou neopodstatněnost podle ustanovení § 43 odst. 2 ZÚS, 

návrh na zrušení právního předpisu sdílí týž osud a projednán nebude. Nejinak by tomu 

bylo zřejmě i ve vztahu správní žaloby a návrhu na zrušení podaných ve správním 

soudnictví podle vládního návrhu SŘS, pokud by měla být podaná žaloba nemeritorně 

odmítnuta pro nepřípustnost.
285

 Širokou kategorii odmítnutí pro zjevnou 

neopodstatněnost návrhu, jak je koncipována v řízeních před Ústavním soudem, však 

soudní řád správní nezná. Šance na projednání návrhu na zrušení právního předpisu 

Nejvyšším správním soudem by tak byla podstatně vyšší.   

                                                 
282

 Viz ustanovení § 75 odst. 1 ZÚS 
283

 Ust. § 47 odst. 1 písm. e) návrhu SŘS stanoví: „Předseda senátu řízení usnesením přeruší, jestliže 

navrhovatel spojil s návrhem také návrh na zrušení nezákonného právního předpisu.“ 
284

 Šimíček, V. in: Filip, J., Holländer, P., Šimíček, V. Zákon o Ústavním soudu, Komentář, 2. vydání 

Praha: C. H. Beck 2007, str. 544; srov. také usnesení Ústavního soudu sp. zn. III. ÚS 101/95 ze dne 3. 

10. 1995. 
285

 Srov. ust. § 46 s. ř. s. 
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 Není bez zajímavosti, že v duchu nepříliš koncepčních snah přiznat veřejnému 

ochránci práv zvláštní oprávnění ve vztahu k soudům veřejného práva, měla být 

po vzoru novelizovaného ustanovení § 64 odst. 2 ZÚS, ombudsmanovi přiznána 

legitimace i v řízení o zrušení právních předpisů podle vládního návrhu SŘS. Podat 

správní žalobu proti rozhodnutí k ochraně veřejného zájmu je přitom oprávněn teprve 

od roku 2012.
286

 

   

Pasivní procesní legitimace 

 

 Pasivně legitimován v řízení o zrušení právních předpisů pak měl být dle 

ustanovení § 97 vládní předlohy ten, kdo napadený právní předpis vydal, popř. ten, 

na něhož působnost původního normotvůrce přešla. Na rozdíl od úpravy obsažené 

v zákoně o Ústavním soudu, který další procesní subjekty mimo navrhovatele označuje 

jen jako účastníky řízení (popř. vedlejší účastníky),
287

 je tento účastník označen přímo 

jako odpůrce, čímž je současně vyjádřena povaha procesu, který je zahajován nikoli 

žalobou, nýbrž návrhem.
288

 

 Podle ustanovení § 97 odst. 2 vládního návrhu je soud povinen zpravit o návrhu 

na zrušení právního předpisu také Veřejného ochránce práv. Ten by pak mohl až do 

skončení řízení uplatnit postavení zúčastněné osoby. Vedle aktivní legitimace k podání 

návrhu mohl vstoupit i do řízení zahájených návrhem jiného. Vládní návrh soudního 

řádu správního naproti tomu nepočítal s legitimací Veřejného ochránce práv k podání 

žaloby proti rozhodnutí, která byla do zákona zařazena až jako další zvláštní nástroj k 

ochraně veřejného zájmu (vedle žaloby Nejvyššího státního zástupce). Tendence, které 

posilovaly působnost Veřejného ochránce práv a přiznávaly mu zvláštní procesní 

postavení, jsou ovšem produktem nežádoucího legislativního aktivismu a nelze je tak 

hodnotit kladně. Tyto snahy kritizuje i nauka.
289

 

 

                                                 
286

 Novela ustanovení § 66 soudního řádu správního provedená zákonem č. 303/2011 Sb. účinným dne 

1. 1. 2012 
287

 Srov. např. ust. § 69 odst. 1 ZÚS 
288

 Srov. ustanovení § 4 vládního návrhu SŘS 
289

 Srov. např. Sládeček, V. Obecné správní právo, 3. vydání Praha: Wolters Kluwer 2013, str. 412. 
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6.3.2 Konkurence působnosti, přezkum, derogace právního předpisu 

 

Konkurence působnosti 

 Konkurence působnosti Ústavního soudu přezkoumávat zákonnost a ústavnost 

jiných právních předpisů byla ve vládním návrhu řešena jednak nepřípustností návrhu 

v případě, že o návrhu na zrušení téhož právního předpisu nebo jeho části již Ústavní 

soud z týchž důvodů rozhodl (ust. § 100 odst. 3 vládního návrhu SŘS). Další pojistka 

pak byla promítnuta do povinnosti přerušit řízení v případě, že u Ústavního soudu 

probíhá řízení v téže věci nebo je-li zde napaden zákon, s nímž má být ve správním 

soudnictví napadený podzákonný právní předpis v rozporu (ust. § 101 odst. 1 vládního 

návrhu SŘS). Podle téhož ustanovení platí, že zruší-li napadený právní předpis Ústavní 

soud, Nejvyšší správní soud řízení zastaví. Nutno připomenout, že povinnost soudu 

zastavit řízení v případě, že dotčený právní předpis přestal platit – tedy i tehdy, byl-li 

při přezkumu zrušen Ústavním soudem -, byla stanovena obecně již v ustanovení § 102 

vládního návrhu. Obdobné pravidlo uvedené v předchozím ustanovení proto působí 

poněkud nadbytečně. Zamítne-li však Ústavní soud návrh na zrušení právního předpisu, 

„pokračuje soud v řízení; přitom je vázán právním názorem Ústavního soudu, 

vysloveným ve věci samé. Nerozhodl-li Ústavní soud ve věci samé, pokračuje soud 

v řízení po skončení řízení u Ústavního soudu.“
290

 Vládní návrh zde naráží na otázku 

závaznosti právního názoru Ústavního soudu. Je otázkou, zda by mělo toto ustanovení 

s ohledem na znění článku 89 odst. 2 Ústavy normativní význam, či zda je spíše jen 

deskriptivní větou. Část teorie se totiž kloní k výkladu, podle něhož na základě tohoto 

článku Ústavy požívají obecné závaznosti i tzv. nosné důvody vyjádřené v odůvodnění 

jakéhokoli rozhodnutí Ústavního soudu.
291

 

 

Odpadnutí předmětu řízení 

 

 Vládní návrh soudního řádu správního počítal obdobně jako zákon o Ústavním 

soudu rovněž se situací, kdy by před jeho podáním zanikla platnost napadeného 

právního předpisu nebo by naopak k nabytí platnosti ani nedošlo, ať již z jakéhokoli 

                                                 
290

 Ustanovení § 101 odst. 1 vládního návrhu SŘS 
291

 Sládeček V. in: Sládeček, V. Mikule, V./Suchánek, R., Syllová, J. Ústava České republiky, komentář, 2. 

vyd. Praha: C. H. Beck 2016, str. 1021. 
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důvodu. Stejně je řešen případ, kdy nebude ke dni podání návrhu platný zákon, s nímž 

je namítán rozpor napadeného právního předpisu. V obou případech jsou takové návrhy 

zvláštními procesními ustanoveními definovány jako nepřípustné a je tak třeba je 

odmítnout.
292

 Odpadne-li však předmět řízení až v jeho průběhu, tj. přestane-li právní 

předpis platit až po podání návrhu na jeho zrušení, je soud povinen řízení zastavit (srov. 

ustanovení § 102 vládního návrhu SŘS). Inspirace vládního návrhu soudního řádu 

správního právní úpravou obsaženou v zákoně o Ústavním soudu je zřejmá i zde. 

V procesních postupech uplatňovaných v jiných typech řízení ve správním soudnictví 

totiž odpadnutí předmětu řízení vede obvykle k odmítnutí návrhu. Judikatura správních 

soudů takovou procesní situaci kvalifikuje spíše jako nedostatek podmínek řízení 

ve smyslu ustanovení § 46 odst. 1 písm. a) soudního řádu správního.  Typicky je tomu 

tak tehdy, dojde-li v průběhu soudního řízení ke zrušení opatření obecné povahy
293

 či 

správního aktu
294

 v přezkumném řízení podle ustanovení § 94 a násl. správního řádu.
295

 

 

Algoritmus přezkumu 

 

 Ustanovení § 103 vládního návrhu SŘS, opatřené rubrikou „Rozsudek a jeho 

účinky“, má ve skutečnosti širší záběr, než jaký vyplývá z rubriky. První odstavec je 

totiž věnován obecným kritériím přezkumu pro kontrolu norem ve správním soudnictví. 

Soud obligatorně přezkoumává jednak formální, jednak materiální aspekty zákonnosti. 

Algoritmus přezkumu je formulován zcela analogicky s úpravou obsaženou v zákoně 

o Ústavním soudu, když je třeba posoudit soulad „právního předpisu se zákonem a to, 

zda byl přijat a vydán v mezích působnosti toho, kdo jej vydal a zákonem stanoveným 

způsobem.“ Podle vládního návrhu SŘS měl tedy Nejvyšší správní soud přezkoumávat 

obdobně jako Ústavní soud v řízení o kontrole norem, zda měl normotvůrce 

kompetenci, zda byla dodržena procedura přijetí právního předpisu a dále obsahová 

souladnost právního předpisu.
296

 

 

                                                 
292

 Srov. ust. § 66 ZÚS, ust. § 100 vládního návrhu SŘS 
293

 Srov. usnesení Nejvyššího správního soudu č. j. 8Ao 8/2011 – 129  ze dne 22. 4. 2009. 
294

 Srov. rozsudek Nejvyššího správního soudu č. j. 2 Afs 125/2009 – 104 ze dne 28. 5. 2010. 
295

 zákon č. 500/2004 Sb., správní řád 
296

 Pospíšil, I. in: Wagnerová, E., Dostál, M., Langášek, T., et al. Zákon o Ústavním soudu s komentářem, 

1. vydání Praha: ASPI 2007, str. 241. 
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 Zatímco působnost Ústavního soudu vymezená v přímo v článku 87 odst. 1 

písm. b) Ústavy
297

 počítá vedle zákonnosti právních předpisů rovněž s přezkumem 

jejich ústavnosti, Nejvyšší správní soud k ochraně ústavnosti povolán není. Toto 

omezení se explicite projevilo v ustanovení § 101 odst. 2 vládního návrhu SŘS, podle 

něhož „soud řízení přeruší a věc předloží Ústavnímu soudu, dospěje-li v řízení k závěru, 

že zákon nebo jeho jednotlivé ustanovení, s nímž je podle tvrzení návrhu právní předpis 

v rozporu, je sám v rozporu s Ústavou, ústavním zákonem nebo mezinárodní smlouvou 

podle čl. 10 Ústavy.“ Z formulace článku 87 odst. 3 písm. b) Ústavy však nevyplývá 

výslovná překážka, která by bránila do zákonem konkretizované působnosti Nejvyššího 

správního soudu zahrnout také přezkum ústavnosti podzákonného právního předpisu.
298

 

 

Zrušení právního předpisu a jeho vyhlášení  

 

 Pokud by Nejvyšší správní soud dospěl k závěru, že právní předpis je v rozporu 

se zákonem, zruší jej dnem vyhlášení rozsudku ve Sbírce zákonů, popřípadě dnem 

pozdějším, který v rozsudku určí. Není-li návrh důvodný, soud jej zamítne.
299

 Účinky 

zrušujícího rozsudku jsou v případě přezkumu právních předpisů ve správním 

soudnictví řešeny analogicky jako v ustanovení § 70 odst. 1 zákona o Ústavním soudu. 

I zde lze s ohledem na ustálený výklad úpravy kontroly norem Ústavním soudem 

usuzovat na to, že právní předpis by bylo lze zrušit toliko s účinky ex nunc.
300

 

Z formulace ustanovení § 103 návrhu soudního řádu správního, upravujícího postup 

soudu při abstraktní a konkrétní kontrole norem a derogační účinky rozsudku, vyplývá, 

že Nejvyšší správní soud měl kontrolovat podzákonné právní předpisy stran souladu 

se zákonem, nikoli však již s mezinárodní smlouvou. Toto omezení plyne jednoznačně 

již ze zmocňovacího článku 87 odst. 3 písm. b) Ústavy, podle něhož lze přenést 

na Nejvyšší správní soud rozhodování o zrušení právních předpisů pouze pro jejich 

rozpor se zákonem. Ústavnímu soudu přitom byla zachována působnost kontrolovat 

soulad jiných právních předpisů s některými mezinárodními smlouvami až do přijetí 
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 čl. 87 odst. 1 písm. b): „Ústavní soud rozhoduje (…) o zrušení jiných právních předpisů nebo jejich 

jednotlivých ustanovení, jsou-li v rozporu s ústavním pořádkem nebo zákonem“(...). 
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 Langášek, T. in: Rychetský P., Langášek T., Herc T., et al., Ústava České republiky, Ústavní zákon o 

bezpečnosti České republiky, 1. vydání Praha: Wolters Kluwer 2015, str. 906. 
299

 Ustanovení § 103 odst. 2 vládního návrhu SŘS 
300

 Srov. např. nález Ústavního soudu sp. zn. Pl. ÚS 31/96 ze dne 9. 4. 1997. 
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euronovely Ústavy ústavním zákonem č. 395/2001 Sb.
301

 Článku 95 se euronovela 

Ústavy dotkla v tom smyslu, že obecný soud byl nově oprávněn posoudit soulad 

podzákonného právního předpisu nejen se zákonem, nýbrž i s mezinárodní smlouvou, 

která je součástí právního řádu. 

  

 Návrh soudního řádu správního oproti úpravě obsažené v ZÚS zaváděl vedle 

vyhlášení dále pojem prohlášení rozsudku. Vládní návrh SŘS v ustanovení § 104 odst. 1 

stanovil, „že soud po skončení jednání rozsudek prohlásí. Vyhlásí jej uveřejněním 

ve Sbírce zákonů.“ Veřejné vyhlášení rozsudku (prohlášení) je třeba odlišit od jeho 

promulgace (vyhlášení) ve Sbírce zákonů.  Terminologicky byly tyto instituty odděleny 

zjevně proto, aby v praxi nedocházelo k záměně obsahu pojmu vyhlášení. Úprava 

problematiky vyhlašování nálezů Ústavního soudu v ZÚS je přitom rozsáhlejší, avšak 

jak pro procesní formu vyhlášení nálezu, tak i pro promulgaci nálezu ve smyslu jeho 

uveřejnění ve Sbírce zákonů používá shodně pojem vyhlášení.
302

 Ústavní soud je podle 

ustanovení § 57 odst. 3 ZÚS oprávněn rozhodnout, že ve Sbírce zákonů bude uveřejněn 

i právní názor obsažený v takovém nálezu, který se jinak neuveřejňuje. Toto oprávnění 

vychází z výjimečného postavení Ústavního soudu jako garanta ochrany ústavnosti, 

jehož význam přesahuje pouhou subjektivní ochranu ústavně zaručených základních 

práv a svobod.
303

 S touto výsadou se v případě Nejvyššího správního soudu přirozeně 

nepočítalo. 

 

 Ustanovení § 104 odst. 2 vládního návrhu SŘS, bylo v zásadě převzato 

z ustanovení § 57 ZÚS. Rozsudky Nejvyššího správního soudu vydané v řízení 

o kontrole norem se podle tohoto ustanovení měly vyhlašovat ve Sbírce zákonů co do 

výroku a té části odůvodnění, z níž je zřejmý právní názor soudu a důvody, které 
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 Článek 87 odst. 1 písm. b) Ústavy ve znění do 31. 5. 2002:  „Ústavní soud rozhoduje o (…) zrušení 

jiných právních předpisů nebo jejich jednotlivých ustanovení, jsou-li v rozporu s ústavním zákonem, 

zákonem nebo mezinárodní smlouvou podle čl. 10.“  Mezinárodními smlouvami podle článku 10 

Ústavy byly pouze: „ratifikované a vyhlášené mezinárodní smlouvy o lidských právech a základních 

svobodách, jimiž je Česká republika vázána, jsou bezprostředně závazné a mají přednost 

před zákonem.“ Ústavní zákon č. 395/2001 Sb. (tzv. euronovela Ústavy) vstoupil v účinnost dne 1. 6. 

2002. 
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 Srov. ust. §§ 56, 57 ZÚS 
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 Šimíček, V. in: Filip, J., Holländer, P., Šimíček, V. Zákon o Ústavním soudu, Komentář, 2. vydání 

Praha: C. H. Beck 2007, str. 310. 
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k němu vedly.  Rozhodne-li však o tom Nejvyšší správní soud, nemusí být odůvodnění 

rozsudku vydaného v řízení o kontrole norem vyhlášeno, pokud sám zrušovaný právní 

předpis nebyl publikován ve Sbírce zákonů. Oproti zmíněné úpravě vyhlašování nálezů 

Ústavního soudu mohl podle vládního návrhu SŘS Nejvyšší správní soud rovněž 

rozhodnout, že odůvodnění rozsudku vydaného ve věcech kontroly norem nebude 

vyhlášen ve Sbírce zákonů, byl-li návrh na zrušení právního předpisu zamítnut. Tímto 

opatřením byla sledována zejména prevence nadměrného zatěžování Sbírky zákonů. 

 

K předmětu soudního přezkumu 

 

 Z ustanovení § 64 odst. 2 zákona o Ústavním soudu a ustanovení § 96 a násl. 

návrhu soudního řádu správního, vyplývají vedle jistých odlišností také momenty, které 

lze mít za zcela shodné. Úplně shodným je okruh právních předpisů, který soudnímu 

přezkumu podléhá. Pojem „jiných právních předpisů“ použitý v zákoně o Ústavním 

soudu zahrnuje stejnou množinu norem jako pojem „právních předpisů“ bez přívlastku, 

s nímž pracoval návrh soudního řádu správního. Logický výklad obou ustanovení 

směřuje jednak k tomu, že předmětem přezkumu může být pouze právní předpis, který 

však současně není zákonem.
304

 Těmito právními předpisy se rozumí: 

 

- nařízení vlády a právní předpisy ministerstev (čl. 78, 79 odst. 3 Ústavy), jiných 

ústředních správních úřadů a České národní banky (např. podle ustanovení § 22 

zákona o ČNB) 

- obecně závazné vyhlášky obcí a krajů, jakož i nařízení těchto územních 

samosprávných celků, obecně závazné vyhlášky a nařízení hlavního města Prahy 

(čl. 104 odst. 3, čl. 79 odst. 3 Ústavy) 

 

    Poměrně zásadní rozdíl mezi úpravami přezkumu právních předpisů ve správním 

a ústavním soudnictví však vyvstává při srovnání předmětu, povahy kontroly norem a 

                                                 
304

 Ustanovení § 96 odst. 1 návrhu soudního řádu správního je uvozeno větou: „Návrh na zrušení 

právního předpisu pro rozpor se zákonem jsou oprávněni podat:  (...)“. Ustanovení § 64 odst. 2 

zákona o Ústavním soudu: „Návrh na zrušení jiného právního předpisu nebo jeho jednotlivých 

ustanovení (...)“. 
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přístupu k soudu. Podle článku 87 odst. 1) písm. b) Ústavy rozhoduje Ústavní soud také 

o zrušení jiných právních předpisů nebo jejich jednotlivých ustanovení, jsou-li 

v rozporu s ústavním pořádkem nebo zákonem. Ze spojení s písmenem a) tohoto 

ustanovení vyplývá, že se jedná o všechny podzákonné právní předpisy. Ústavní soud, 

jenž je primárně povolán k ochraně ústavnosti,
305

 přezkoumává tedy právní předpisy 

jednak z hlediska jejich zákonnosti, jednak stran ústavnosti. Má-li být iniciátorem 

soudní kontroly podzákonných norem fyzická nebo právnická osoba, je podle 

ustanovení § 64 odst. 2 písm. d) ve spojení s  § 74 ZÚS legitimována k návrhu pouze, 

pokud jej spojí s podáním ústavní stížnosti, popř. navrhovatel obnovy řízení podle 

ustanovení § 119 odst. 4  ZÚS. Podmínkou legitimace je podle ustanovení § 74 ZÚS 

skutečnost, že předmět ústavní stížnosti, tj. pravomocné rozhodnutí nebo jiný zásah 

orgánů veřejné moci, nastal skrze aplikaci návrhem napadeného právního předpisu. 

Není-li taková podmínka splněna, odmítl by Ústavní soud takový návrh jako návrh 

podaný osobou zjevně neoprávněnou.
306

 Ve vztahu k navrhované kontrole norem před 

Nejvyšším správním soudem je však významné, že fyzická či právnická osoba je 

legitimována podat návrh na zrušení právního předpisu - stejně jako ústavní stížnost – 

až po vyčerpání všech řádných a mimořádných opravných prostředků (vyjma obnovy 

řízení), které zákon stěžovateli k ochraně jeho práv poskytuje.   

 

6.4 Má Nejvyšší správní soud kontrolovat právní normy? 
 

 V souvislosti s nevydařeným pokusem přenést přezkum zákonnosti některých 

právních předpisů na Nejvyšší správní soud je rovněž na místě se stručně zmínit, jak se 

k tomuto tématu stavěla odborná veřejnost. S projednáním vládního návrhu soudního 

řádu správního v poslanecké sněmovně v prvních měsících roku 2002, jež nakonec 

vyústilo v ponechání této kompetence Ústavnímu soudu, se otevřela na stránkách 

odborných periodik diskuse, jednalo-li se o krok správným směrem, resp. má-li 

přezkum zákonnosti podzákonných právních předpisů ve správním soudnictví své 

opodstatnění. Kladné stanovisko k přezkumu právních předpisů zaujal například 
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 Holländer P. in: Filip, J. Holländer, P. Šimíček, V.: Zákon o Ústavním soudu, komentář, 2. vydání C. H. 

Beck Praha 2007, str. 352. 
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 Viz ustanovení § 43 odst. 1 písm.. c)  ZÚS. 
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V. Vopálka, když měl za to, že článek 87 odst. 3 Ústavy „nevyjadřuje jen možnou 

variantu řešení, ale především potřebu racionální dělby pravomocí v rámci moci soudní 

po zřízení Nejvyššího správního soudu“.
307

 Postoj podporující rozšíření působnosti 

Nejvyššího správního soudu o přezkum podzákonných právních předpisů vyjádřili také 

V. Sládeček,
308

 L. Pítrová
309

, a především pak V. Mikule. Pro zachování monopolu 

soudní kontroly norem Ústavnímu soudu se naopak vyslovil Z. Koudelka a dále 

například J. Filip, mimo jiné s odkazem na „válku soudů“, kterou by přenesení 

pravomoci mohlo vyvolat.
310

 

 Stranou těchto diskusí směřujících zejména k otázce, zda vůbec má být přezkum 

podzákonných právních předpisů přenesen, zůstala problematika rozsahu, v jakém měl 

Nejvyšší správní soud kontrolu právních norem provádět. Zejména s ohledem na úpravu 

známou z okolních zemí a na jistou odvětvovou specializaci správního soudnictví, se 

nejeví jako optimální, aby Nejvyšší správní soud mohl zrušovat všechny podzákonné 

právní předpisy bez ohledu na to, jedná-li se o prováděcí předpis zákona z oblasti 

veřejného nebo soukromého práva. 

 

6.4.1 Kritika vládního návrhu 

 

 S ucelenější kritikou původního záměru přenést přezkum právních předpisů 

na Nejvyšší správní soud vystoupil zejména Z. Koudelka, na jehož návrh Ústavně 

právní výbor předložil Poslanecké sněmovně příslušný pozměňovací návrh, jímž bylo 

přenesení této kompetence zabráněno.
311

 Za nerelevantní označil především záměrem 

sledovanou snahu o odbřemenění Ústavního soudu. Podle Koudelky se přezkum 

podzákonných právních předpisů na celkové agendě k Ústavnímu soudu podílí jen 
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 Vopálka, V. Pravomoc správních soudů, In: Vopálka, V. (ed.) Nová úprava správního soudnictví, Praha 

ASPI 2003, str. 19. 
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 Sládeček, V. in: Sládeček, V., Mikule, V./Suchánek, R., Syllová, J., Ústava České republiky., 2. vyd. 

Praha: C. H. Beck, 2016, str. 975. 
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 Pítrová, L.: Nejvyšší správní soud – dárek k desetiletí české ústavy, In: Deset let Ústavy ČR, Praha: 

Eurolex 2003, str.. 355 – 367. 
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 Filip, J. Nejvyšší správní soud a ústavní soud po přijetí soudního řádu správního, In: Vopálka , V. (ed.) 

Nová úprava správního soudnictví, Praha: ASPI 2003, str. 25. 
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 Koudelka, Z. Nejvyšší správní soud a rušení podzákonných právních předpisů, In: Časopis pro právní 

vědu a praxi, Brno: MUNI 2003, str. 251 – 252. 
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okrajově. Malý efekt takového opatření lze podle Z. Koudelky demonstrovat 

na statistice nápadu Ústavního soudu za rok 2001, podle níž bylo v tomto roce 

k Ústavnímu soudu navrženo k přezkumu celkově pouze sedm podzákonných právních 

předpisů.
312

 

Dalším kritice podrobeným bodem vládního návrhu se stala dvoukolejnost 

ochrany zákonnosti právních předpisů Nejvyšším správním soudem a souběžně působící 

ochrany zákonnosti a ústavnosti jednání státu vůči územní samosprávě před Ústavním 

soudem. Podle Z. Koudelky se negativum této dvoukolejnosti projeví v případě tzv. 

komunální ústavní stížnosti podle článku 87 odst. 1 písm. c) Ústavy, kterou se orgán 

územní samosprávy může bránit i proti nezákonnému právnímu předpisu (nejen 

neústavnímu). Dovodil dále, že zatímco Ústavní soud postupem podle ustanovení § 70 

odst. 1 zákona o Ústavním soudu přezkoumá vedle zákonnosti napadeného právního 

předpisu také jeho ústavnost, řízení před Nejvyšším správním soudem ve vládním 

návrhu by umožňovalo posoudit toliko soulad se zákonem. Vládní návrh měl tedy podle 

zmíněné kritiky přinejmenším ve vztahu k územním samosprávám způsobit jistou 

dvouinstančnost soudní ochrany před nezákonnými právními předpisy, bylo-li by 

kupříkladu napříště možné, po neúspěšném návrhu na zrušení podzákonného právního 

předpisu před Nejvyšším správním soudem, napadnout tentýž předpis z důvodu 

neústavnosti ještě před soudem ústavním.
313

 Podle Z Koudelky tak nebyla vyřešena 

právě ve vztahu ke komunální ústavní stížnosti otázka překážky věci pravomocně 

rozhodnuté. Podání ústavní stížnosti mělo být sice nově podle současně navrhované 

novely zákona o Ústavním soudu nepřípustné, Z. Koudelka je však přesvědčen, že by 

takové omezení nebylo samo v rozporu Ústavou, která v článku 87 odst. 1 písm. c) a d) 

koncipuje ústavní stížnost jako prostředek ochrany proti rozhodnutím všech orgánů 

veřejné moci, soudy ve správním soudnictví nevyjímaje. Vyloučit přípustnost ústavní 

stížnosti proto není možné pouhým obyčejným zákonem. Nepřípustnost ústavní 

stížnosti navrhovaná prostřednictvím novely ZÚS by proto byla podle Z. Koudelky 

neústavní. 
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Jako neřešenou dále označil situaci v případě ostatních navrhovatelů (vlády, 

skupiny poslanců nebo senátorů, zastupitelstva kraje, veřejného ochránce práv), u nichž 

nebylo vyloučeno podat návrh ve stejné věci k Ústavnímu soudu. Nadbytečné je podle 

Koudelky také zařazení municipalit mezi aktivně legitimované v řízení před Nejvyšším 

správním soudem, když jsou tyto z článku 87 odst. 1 písm. c) Ústavy přímo 

legitimovány k podání zvláštní komunální ústavní stížnosti k Ústavnímu soudu. 

 

6.4.2 Polemika nad kritickými stanovisky Z. Koudelky 

 

 Je otázkou, nakolik byly tyto obavy a výtky směřující vůči vládnímu návrhu 

opodstatněné. K této otázce se podrobněji vyjádřil zejména V. Mikule. Poukazoval 

na to, že objem podzákonných právních předpisů a potřeba jejich přezkumu bude 

do budoucna dále stoupat.
314

 Při znalosti objemu nápadu v oblasti přezkumu 

podzákonných právních předpisů Ústavním soudem zaznamenaným před rokem 2003 je 

zde na místě podrobit tento předpoklad revizi shrnující další vývoj této agendy 

Ústavního soudu až do současnosti. 

Z aplikace vyhledávání rozhodnutí Ústavního soudu vyplývá, že v období 

od 1. ledna 1993 do 1. ledna 2003 bylo o návrzích na zrušení jiných právních předpisů 

ve smyslu ustanovení § 64 odst. 2 ZÚS meritorně rozhodováno celkem ve 28 případech, 

zatímco v následující sledované dekádě, tj. v intervalu mezi 1. lednem 2003 a 1. lednem 

2013, byl vyhlášen nález ve věcech přezkumu jiných právních předpisů celkově v 72 

případech. Lze proto konstatovat, že mezi prvním a druhým sledovaným obdobím došlo 

k nárůstu této agendy u Ústavního soudu na přibližně dva a půl násobek.
315

 Pozvolný 

nárůst, jak jej předvídal V. Mikule, je tedy zřejmý. Na druhé straně ovšem vystupuje 

také fakt, že celkový nárůst nápadu v ostatních agendách je u Ústavního soudu v tomto 

období obdobně velký. Přirozeně nelze srovnávat objem agendy přezkumu 

podzákonných právních předpisů a zákonů s objemem nápadu „obyčejných“ ústavních 
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 Mikule, V. Pláč nad ztracenou příležitostí aneb Nejvyšší správní soud nebude přezkoumávat právní 

předpisy, In: Justiční praxe 3/2002. 
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 Vyhledávání rozhodnutí Ústavního soudu České republiky, dostupné pod: 

http://nalus.usoud.cz/Search/Search.aspx   
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stížností a dalších návrhů, jež zároveň nemíří proti právním předpisům a je o nich tak 

v souladu s ustanovením § 11 odst. 2 písm. a) a b) ZÚS rozhodováno v plénu Ústavního 

soudu. Liší se totiž navzájem diametrálně v tom směru, že posledně jmenovaná skupina 

je co do nápadu výrazně menší, avšak klade mnohem větší nároky na organizaci 

rozhodování. Pro posouzení otázky, jaký význam má v nápadu věcí k Ústavnímu soudu 

objem návrhů na přezkum jiných právních předpisů, je proto třeba vyjít ze srovnání 

s objemem klíčové agendy Ústavního soudu, tj. objemu meritorně rozhodnutých návrhů 

na zrušení zákona nebo jeho jednotlivých ustanovení podle § 64 odst. 1 ZÚS. V první 

sledované dekádě se před Ústavním soudem meritorně rozhodovalo celkem o 49 

návrzích na zrušení zákona nebo jeho jednotlivých ustanovení, ve druhé dekádě pak šlo 

celkem o 177 takových návrhů. Ze součtu obou agend, tedy přezkumu jiných právních 

předpisů a zákonů současně vyplývá, že z celkového objemu meritorního rozhodování 

v rámci přezkumu právních předpisů jako celku tvoří přezkum podzákonných právních 

předpisů přibližně jednu třetinu tohoto nápadu. Nejedná se tedy o marginální výseč 

rozhodovací činnosti Ústavního soudu. V této souvislosti je ovšem třeba upozornit, že 

lze přesto jen velmi opatrně z těchto dat usoudit na to, jaký konkrétní díl práce by 

Ústavnímu soudu odpadl, pokud by byla pravomoc zrušovat podzákonné právní 

předpisy přesunuta resp. rozšířena i na Nejvyšší správní soud.   

 Ke kritizovanému řešení konkurence pravomocí Nejvyššího správního soudu a 

Ústavního soudu je třeba poukázat na několik skutečností. Problematiku litispendence 

řízení zahájených před oběma soudy řešil vládní návrh v ustanoveních §§ 101 a 102, 

podle nichž Nejvyšší správní soud řízení přeruší, zjistí-li, že před Ústavním soudem 

probíhá řízení o zrušení téhož právního předpisu nebo zákona, s nímž má být 

podzákonný právní předpis v rozporu. Cestou zastavení řízení pro případ, že by byl 

relevantní právní předpis Ústavním soudem zrušen, měla být podle vládního návrhu 

odstraňována litispendence.   

  K řešení otázky věci pravomocně rozhodnuté je pak dlužno poznamenat, že 

případnému dalšímu přezkoumávání rozhodnutí Nejvyššího správního soudu ve věci 

kontroly zákonnosti právních předpisů Ústavním soudem mělo být podle navrhovatelů 

zabráněno změnou zákona č. 182/1993 Sb. o Ústavním soudu, který měl nově 

v ustanovení § 75 odst. 2 stanovit, že ústavní stížnost je nepřípustná proti rozsudku 
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Nejvyššího správního soudu, kterým bylo rozhodnuto o návrhu na zrušení jiného 

právního předpisu nebo jeho jednotlivého ustanovení.
316

 

  Shora zmíněná, Z. Koudelkou formulovaná, námitka protiústavnosti takto 

navržené novely ZÚS je otázkou spíše polemickou. Institut ústavní stížnosti je 

nástrojem konkrétní kontroly ústavnosti, kterou má Ústavní soud povinnost podle shora 

uvedených ustanovení vykonávat. Ústava ani Listina dále nedefinuje šíři přípustnosti 

ústavní stížnosti, mj. proto, že článek 87 Ústavy je katalogem pravomocí Ústavního 

soudu, jenž jej v této šíři musí naplňovat. Nevyplývá z něj proto ústavně garantované 

právo k podání ústavní stížnosti proti kterémukoli aktu veřejné moci. Omezení 

přípustnosti je ponecháno zákonu. Zákon ostatně v jiných případech přípustnost ústavní 

stížnosti omezuje například již požadavkem vyčerpání všech procesních prostředků, 

které zákon stěžovateli k obraně jeho práva poskytuje (viz ustanovení § 75 ZÚS). 

  Mimo to nelze přehlédnout, že vládní návrh soudního řádu správního v části 

upravující řízení o zrušení právních předpisů naplňoval zmocnění předvídané Ústavou 

samou, tj. článku 87 odst. 3 písm. a). Ústava zde zmocňuje zákonodárce, aby přenesl 

určitou část pravomocí Ústavního soudu na Nejvyšší správní soud. Jedná se proto dost 

možná i nadále o  pravomoc Ústavního soudu, již na základě Ústavou předvídaného 

zákona namísto tohoto soudu vykonává Nejvyšší správní soud. Nepřípustnost ústavní 

stížnosti proti rozhodnutí Nejvyššího správního soudu proto mj. vychází z logiky vztahu 

Ústavního soudu ke kompetenci, kterou Ústava originárně přiřkla právě jemu. Vznikl by 

proto hypoteticky prostor pro rozšířenou aplikaci ustanovení § 35 odst. 1 ZÚS, podle 

něhož je návrh nepřípustný, týká-li se věci, o které Ústavní soud již nálezem rozhodl. 

Svou relevanci má tato úvaha i ve vztahu k návrhům podaným některými subjekty 

v rámci abstraktní kontroly norem. Lze předpokládat, že přesnější vymezení 

přípustnosti by beztak dále (například ve vztahu ke komunální ústavní stížnosti) 

precizoval Ústavní soud ve své judikatuře. Lze však přisvědčit závěru, že by výslovná 

úprava přípustnosti návrhů na zrušení podzákonných právních předpisů u Ústavního 

soudu tam, kde o nich již rozhodoval Nejvyšší správní soud, by byla velmi žádoucí. 
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 Viz sněmovní tisk 1081, 3. volební období Poslanecké sněmovny; Novela zákona č. 182/1993 Sb. 

o Ústavním soudu byla zařazena do návrhu doprovodného zákona k s. ř. s. publikovaného poté jako 

zákon č. 151/2002 Sb. kterým se mění některé zákony v souvislosti s přijetím soudního řádu správního. 
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6.4.3 Pozitiva navrhované úpravy 

 

 Jako pozitivní přínos vládního návrhu soudního řádu správního je naopak třeba 

akcentovat skutečnost, že vládní návrh soudního řádu správního rozšířil okruh osob 

aktivně legitimovaných k podání návrhu oproti rozsahu, v jakém je vymezen 

v ustanovení § 64 odst. 2 ZÚS, tedy v případě návrhu na zrušení jiného právního 

předpisu Ústavním soudem, z něhož jinak vládní návrh do značné míry čerpal. Nově se 

podle ustanovení § 96 odst. 1 písm. c) vládního návrhu mělo jednat také o „senát soudu 

v souvislosti s jeho rozhodovací činností“. 

 Přezkum podzákonných právních předpisů se měl podle V. Mikule zapojením 

Nejvyššího správního soudu rovněž výrazně zrychlit a zefektivnit.
317

 Zásadní kvalitu 

vládního návrhu v otázce přezkumu podzákonných právních předpisů však je třeba 

spatřovat nikoli v pouhém přesunu pravomoci z Ústavního soudu k Nejvyššímu 

správnímu soudu, nýbrž spíše v obsahové stránce. Přezkum podzákonných právních 

podle vládního návrhu měl zejména důsledněji naplňovat principy právního státu, 

v němž existuje účinná prevence nezákonných právních předpisů. Navrhovaná změna 

mohla pomoci efektivněji odstraňovat nezákonné normy, jejichž kontrolu by nově vedle 

Ministerstva vnitra a případně některých ústavních orgánů mohli vyvolat také 

navrhovatelé – jednotlivci (fyzické a právnické osoby), pokud by návrh spojili 

se žalobou podanou ve správním soudnictví. Na rozdíl od ústavní stížnosti by přitom 

nehrozilo nebezpečí odmítnutí pro zjevnou neopodstatněnost (§ 43 odst. 2 písm. a) 

ZÚS), jež jinak v řízení před Ústavním soudem zamezí věcnému projednání návrhu 

na zrušení právního předpisu spojeného se stížností podle ustanovení § 74 ZÚS. Vůdčí 

ideou návrhu přenést přezkum podzákonných právních předpisů na Nejvyšší správní 

soud byla podle všeho snaha naplnit Ústavou předvídaný právní stav a prohloubit 

principy demokratického právního státu. V možnosti spojit žalobu proti rozhodnutí 

správního orgánu s návrhem na přezkum podzákonného právního předpisu je také třeba 

vidět efektivnější a rychlejší odstraňování nezákonné normotvorby. 
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 Mikule, V. Pláč nad ztracenou příležitostí aneb Nejvyšší správní soud nebude přezkoumávat právní 

předpisy, In: Justiční praxe 3/2002 str. 89. 
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  V neposlední řadě je třeba zmínit také argument obsahové blízkosti přezkumu 

právních předpisů, jejichž původci jsou správní úřady, územní korporace a vláda, tedy 

vždy přímí či nepřímí vykonavatelé státní správy,
318

 nebo nositelé územní samosprávy. 

Jedná se tedy o normotvorbu vlastní právě veřejné správě. V. Mikule v této souvislosti 

poznamenal, že přezkum podzákonných právních předpisů je svou povahou podstatně 

bližší specializovaným správním soudům.
319

 V. Vopálka na podporu záměru přenést 

přezkum právních předpisů na Nejvyšší správní soud uvedl, že správní soudnictví je 

ve svém vlivu na veřejnou správu omezeno, přičemž „význam podzákonných norem i 

pro úkony, které jinak podléhají soudní pravomoci, je nepřehlédnutelný“.
320

 

  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                 
318

 K pojmu vykonavatele státní správy srov. Hendrych, D. Správní právo, obecná část, 6. vydání Praha, 

C. H. Beck, str. 122 a násl. 
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 Mikule, V. Pláč nad ztracenou příležitostí aneb Nejvyšší správní soud nebude přezkoumávat právní 

předpisy, In: Justiční praxe 3/2002 str. 88. 
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 Vopálka, V. Pravomoc správních soudů, In: Vopálka, V. (ed.) Nová úprava správního soudnictví, Praha 

ASPI 2003, str. 19 

 



105 

 

7. Rekapitulace a úvahy de lege ferenda 

 

 Zásadním tématem této práce je otázka, zda je - s ohledem na stávající rozdělení 

role správních soudů a Ústavního soudu, jakož i na zkušenosti ze zahraničí -  účelné a 

vhodné, aby došlo k přenosu kontroly podzákonných norem na Nejvyšší správní soud, 

jak předvídá Ústava České republiky v článku 87 odst. 3 písm. a), tj. aby i v České 

republice byla jednou z úloh správního soudnictví také soudní kontrola norem. 

Z poznatků shromážděných k vývoji dělby působnosti v českém jakož i zahraničním 

veřejnoprávním soudnictví vyplývá řada zásadních aspektů kontroly norem ve správním 

soudnictví, z nichž zaznívá řada argumentů v její prospěch, jakož i těch, které poukazují 

na úskalí tohoto konceptu.   

 

1/ Aspekt odvětvové specializace správní jurisdikce 

 

Svěření kontroly norem správním soudům je jednak spojeno s cílem důsledně 

naplnit úlohu správního soudnictví jako soudní kontroly veřejné správy. Vedeny touto 

ideou by proto měly správní soudy poskytovat ochranu před všemi formami správní 

činnosti. Má-li k tomu dojít bezezbytku, musí mít správní soudnictví pravomoc 

přezkoumat nejen správní akty, nýbrž i akty abstraktní. Tím spíše, pokud de lege lata 

provádí rovněž přezkum aktů abstraktně konkrétních (opatření obecné povahy), jejichž 

povaha se podzákonným právním předpisům v mnohém přibližuje. Právě veřejná 

správa, resp. její vykonavatelé, jsou původci veškeré podzákonné normotvorby. 

V ústavním soudnictví je vzhledem k jeho hlavní úloze - ochraně ústavnosti - kontrola 

zákonnosti aktů podzákonných vždy až druhořadým úkolem. 

 

Nelze ovšem přehlédnout faktory, které úlohu správních soudů v oblasti kontroly 

právních norem z principu limitují. Předně platí, že ze států střední Evropy probíhá 

kontrola právních norem před správními soudy toliko v Německu, Polsku a 

na Slovensku. V žádné z těchto zemí přitom nemá přezkum zákonnosti abstraktních 

aktů před správními soudy hlubší historické kořeny. Lze předpokládat, že jeho zavedení 
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v Polsku a na Slovensku bylo do značné míry vedeno inspirací právě německou právní 

úpravou. Kontrola právních předpisů před správními soudy je i ve shora uvedených 

státech využívána a chápána pouze jako výjimka z kompetence ústavních soudů 

v přezkumu abstraktních aktů. V případě Německa je pak tato dělba kompetencí 

motivována rovněž vztahy mezi spolkem a spolkovými zeměmi. 

 

Zejména však platí, že ty středoevropské státy, v nichž soudní kontrola 

podzákonných právních předpisů probíhá, ji realizují výhradně stran abstraktních aktů 

územní samosprávy. Soudy ve správním soudnictví tak zde zasahují jen 

do norem hmotného a procesního správního práva, neboť komunální právo v zásadě jiné 

normy neobsahuje.  V této souvislosti je třeba poukázat na tendenci, kterou vykazovaly 

dosavadní pokusy o zavedení kontroly norem před českým Nejvyšším správním 

soudem, a sice naplnit článek 87 odst. 3 písm. a) Ústavy ve vztahu ke všem v úvahu 

připadajícím podzákonným právním předpisům. Univerzální působnost k přezkumu 

všech podzákonných právních předpisů ve správním soudnictví by znamenala, že 

přinejmenším v rámci abstraktní soudní kontroly, jak byla navrhována ve vládním 

návrhu soudního řádu správního z roku 2002, by se Nejvyšší správní soud posuzoval i 

zákonnost právních předpisů vydaných například k provedení zákonů z oblasti 

občanského či trestního práva. Takový odklon od tradiční obsahové náplně soudní 

kontroly správy se však jeví jako nesystémový a tím nevhodný.  Takto rozsáhlá 

přezkumná pravomoc by odporovala zejména veřejnoprávní specializaci správních 

soudců a vyžadovala by od nich naopak neúměrně širokou kompetenci prakticky 

ve všech oborech platného práva. 

 

2/ Aspekt oddělení agendy politické povahy 

 

 Aby abstraktní akty nebyly přezkoumávány jen v ústavním soudnictví, 

do značné míry podporuje také princip dělby kompetencí na věci „politické povahy“, 

jež ústavním soudům bez dalšího přísluší, a na ty ostatní, které by pak měly být 

ponechány správnímu soudnictví. Ve svém důsledku jde o promítnutí dělby moci 

ve státě mezi zákonodárnou a výkonnou moc do rozdělení působností mezi ústavní a 
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aktům územních samospráv, které v samostatné působnosti schvaluje zastupitelstvo, 

tedy zastupitelský sbor vzešlý z voleb. Jako přesnější linie oddělující kompetence 

správního a ústavního soudnictví se proto jeví spíše hranice mezi primární a odvozenou 

normotvorbou. 

 

3/ Aspekt důslednější prevence nezákonných aktů 

 

Je rovněž zřejmé, že přenos kontroly právních předpisů před Nejvyšší správní 

soud by ve svém důsledku znamenal celkové zintenzivnění přezkumné činnosti.  Jistou 

prevenci nezákonných právních norem by zde zajišťovala zejména široká legitimace 

k podání návrhu na zrušení, byť s nutností spojit návrh s podáním návrhu směřujícímu 

proti aktu aplikace práva. Vedle legitimace ústavních orgánů by touto cestou získal rov-

něž jednotlivec oprávnění napadnout právní předpis pro jeho nezákonnost. Zejména by 

v takovém případě nemohlo dojít k situaci, kdy soud ve správním soudnictví 

v konkrétní věci žalobci vyhoví a napadený správní akt zruší s tím, že ve věci správním 

orgánem aplikovaný právní předpis posoudil jako nezákonný  (čl. 95 odst. 1 Ústavy), 

aniž by však dotčené ustanovení či předpis mohl zrušit.   

 

4/ Aspekt příbuznosti ostatních agend ve správním soudnictví 

 

Pro přenos kontroly právních norem na Nejvyšší správní soud hovoří stávající 

dělba kompetencí s Ústavním soudem. Vedle agendy kompetenčních sporů, které jsou 

rozhodovány ponejvíce Nejvyšším správním soudem, je třeba poukázat také na opatření 

obecné povahy. Přezkum zákonnosti opatření se v mnohém přibližuje přezkumu práv-

ních norem právě s ohledem na podobnost procesů, které předcházejí jejich vzniku. 

Nelze rovněž přehlédnout, že akty, které česká teorie považuje již tradičně za všeobecné 

opatření, byly dříve vydávány formou právního předpisu (územní plány), přičemž na-

příklad v Německu je jim forma právního předpisu propůjčována doposud. 
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5/ Aspekt specializace negativního zákonodárce 

 

  Pro zachování přezkumu všech právních předpisů v ústavním soudnictví však 

naproti tomu hovoří zejména specializace ústavních soudů, vyplývající z jeho povahy 

negativního zákonodárce, tj. soudu, který je při ochraně ústavnosti nejpovolanějším 

k posouzení vzájemné souladnosti právních norem různé právní síly. Postupy 

uplatňované při kontrole ústavnosti zákonů se do značné míry odlišují od kontroly 

právních předpisů nižší právní síly právě jen předmětem přezkumu. 

     

6/ Úvahy de lege ferenda 

 

Pokud by mělo být v budoucnu přes doposud neúspěšné pokusy prosazeno pře-

nesení kompetence ke kontrole podzákonných právních předpisů k Nejvyššímu správ-

nímu soudu, bude vhodné nejprve důkladně posoudit, zda neponechat přezkum aktů 

vydávaných orgány moci výkonné nadále Ústavnímu soudu. Nejvyšší správní soud by 

se tak zabýval toliko právními předpisy vydávanými územní samosprávné celky. K této 

úvaze svádí zejména praxe ze zemí, v nichž je přezkum právních předpisů správními 

soudy připuštěn. Ve správním soudnictví v Německu, Polsku i na Slovensku je kontrola 

omezena právě pouze na akty územní samosprávy. Lze také odhadovat, že přezkum 

právních předpisů vydávaných vládou a ústředními správními úřady by pro jejich rozsah 

mohl být typově náročnější agendou, pro kterou by měl Ústavní soud vhodnější odborné 

zázemí. 

Popsané řešení by přirozeně žádalo vypořádat se nejprve s otázkou, zda článek 

87 odst. 3 písm. a) Ústavy umožňuje, aby Nejvyšší správní soud rozhodoval o zrušení 

jen některých (tj. nikoli všech) podzákonných právních předpisů, má-li rozhodovat 

„namísto Ústavního soudu“, resp. s tím, zda vůbec Ústava připouští, aby tuto působnost 

vykonávaly oba soudy současně. Problematickým úkolem se pak jeví také legislativní 

řešení konkurence působnosti Ústavního soudu k rozhodování o ústavní stížnosti spoje-

né s návrhem na zrušení podzákonného právního předpisu a řízení o kontrole těchto 

norem před Nejvyšším správním soudem. Úpravu přípustnosti v soudním řádu správním 

bude třeba precizně provázat s formulací jejích podmínek v ZÚS. Obdobně by bylo tře-
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ba věnovat pozornost úpravě přípustnosti abstraktní kontroly norem před Ústavním 

soudem tam, kde by kontrola norem již proběhla před Nejvyšším správním soudem. 
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8. Závěr 

 

 

Jakkoli lze obecně konstatovat, že ústavní a správní soudnictví jsou spojitými 

nádobami
321

 a hranice jejich působností je neostrá, nelze přehlížet jednotlivá úskalí 

spojená s jejím ideálním vymezením v kombinaci s možnostmi, které k tomu poskytuje 

stávající znění článku 87 odst. 3 písm. a) Ústavy České republiky. Cílem této práce bylo 

zejména pojednat o kontrole zákonnosti podzákonných právních předpisů jako o jedné 

z potenciálních agend českého správního soudnictví, a to jednak s ohledem na vývoj 

tohoto konceptu a možnosti, které nabízí stávající ústavní zakotvení přenosu této 

kompetence  na Nejvyšší správní soud, jednak cestou srovnání tohoto oboru působnosti 

správních soudů v zahraničí. 

 

Ze shora shromážděných poznatků přirozeně nelze jednoznačně usoudit na to, 

zda je přenos kontroly podzákonných právních předpisů na Nejvyšší správní soud 

vhodným krokem. Je však zřejmé, že naplnění Ústavou umožněného přenosu této 

působnosti jistě není nezbytné a realizaci článku 87 odst. 3 písm. a) by přesvědčivěji 

zdůvodnila snaha o posílení významu a postavení Nejvyššího správního soudu, než 

argumentace potřebou dát správnímu soudnictví agendu, která k němu neodmyslitelně 

patří. 

 

Za přínosné lze hodnotit zejména poznatky o vládním návrhu soudního řádu 

správního a poznatky k argumentům, které zazněly pro i proti jeho přijetí, jakož i detaily 

schvalování návrhu v poslanecké sněmovně. Jako velmi významný zdroj poznání 

hodnotím rovněž exkurz do praxe kontroly podzákonných právních předpisů 

v zahraničí. Naproti tomu se v rigorózní práci nepodařilo objasnit důvody, pro které 

tvůrci Ústavy formulovali do článku 87 možnost svěřit zákonem Nejvyššímu správnímu 

soudu některé pravomoci Ústavního soudu, neboť k zodpovězení těchto otázek zcela 

chybí jakékoli prameny.   

 

 

                                                 
321
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Abstrakt 

 

 Hranici působností ústavního a správního soudnictví lze v mnoha ohledech 

označit za neostrou. Platí to bezpochyby i ve vztahu k soudní kontrole právních norem. 

Zatímco v případě kontroly ústavnosti není sporu, že je tato úkolem ústavních soudů, 

kontrolu zákonnosti podzákonných právních předpisů mohou podle okolností vykonávat 

rovněž správní soudy. Ústava České republiky na to pamatuje v článku 87 odst. 3 

písm. a), který umožňuje delegovat běžným zákonem kontrolu podzákonných právních 

norem na Nejvyšší správní soud. Toto ústavní zmocnění však zůstává nenaplněno. 

 

Cílem této práce je analyzovat specifika, přednosti a nedostatky kontroly podzá-

konných právních předpisů, je-li svěřena soudům ve správním soudnictví. V této souvis-

losti se předkládaná práce jednak nejprve věnuje popisu jednotlivých vývojových typů 

správního soudnictví s důrazem na jejich vztah ke kontrole právních předpisů, jednak je 

určitý prostor dán rovněž příbuzným soudním agendám - především kompetenčním ža-

lobám a přezkumu opatření obecné povahy. Zejména ve střední Evropě lze nalézt více 

příkladů států, které svěřily kontrolu některých právních předpisů správním soudům. 

S ohledem na to nabízí autor v páté kapitole také pohled do praxe kontroly právních 

předpisů před správními soudy, jak je organizována právě v těchto zemích. Jedná 

se hlavně o srovnání zkušeností z Německa, Polska a Slovenska, v nichž správní soudy 

přezkoumávají právní předpisy územních samospráv. 

 

Následující šestá kapitola představuje jádro předkládané práce. Zčásti je věno-

vána historii konceptu kontroly právních norem v českém správním soudnictví, počínaje 

přijetím textu delegační klauzule v článku 87 odst. 3  do návrhu české ústavy, a neú-

spěšnými pokusy o prosazení přenosu této kompetence konče. Dále je podrobněji věno-

vána pozornost vládnímu návrhu soudního řádu správního z roku 2001, který však po-

sléze  - alespoň co do kontroly právních předpisů před Nejvyšším správním soudem  - 

nebyl přijat. Autor analyzuje také doposud proběhlou odbornou diskusi na téma případ-

ného přenesení kontroly zákonnosti právních předpisů před Nejvyšší správní soud. 

Zejména nauka je totiž v těchto otázkách rozpolcena. Na závěr následuje rekapitulace 

doposud diskutovaných pozitiv a negativ přenosu kontroly právních norem do správní-
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ho soudnictví, jakož i doporučení de lege ferenda zohledňující dosavadní zahraniční 

praxi.  

  

 

English abstract 

 

Review of secondary legislation before the administrative courts 

 

The relationship between constitutional and administrative justice might be 

defined as very close. In many fields of their jurisdiction, including the judicial review 

of legal regulations, there is no strict line of demarcation. Contrary to the control of 

constitutionality of laws that unambiguously belongs to constitutional courts, the 

judicial review of legal regulations other than laws (secondary legislation) may be under 

certain circumstances performed also by administrative justice. 

 

Pursuant to the Article 87, paragraph 3, letter. a) of the Constitution of the Czech 

Republic, a law may stipulate that in respect of repeal of legal regulations, which are in 

violation of the law, rulings shall be issued by the Supreme Administrative Court 

in place of the Constitutional Court. Notwithstanding the foregoing, such constitutional 

delegation has not been applied till now and mentioned review of secondary legislation 

still belongs to constitutional justice.  

  

The major objective of this study is to analyse specifics, advantages and 

imperfections of secondary legislation review performed by administrative courts.  

 

In the first part, the thesis focuses on historical development of models of 

administrative justice (with special attention to judicial review of legal regulations) and 

also mentions related judicial matters falling within the competence of administrative 

courts - in particular decision on conflicts of competence between administrative 

authorities and/or territorial or professional self-governing bodies and review of 

measures of a general nature.  

 

The thesis then describes concrete examples of judicial review in some Central 

European countries where the control of lawfulness of secondary legislations falls 

within the competence of administrative courts. In particular, the author provides 
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comparison of systems in Germany, Poland and Slovakia where the administrative 

courts are entitled to review legal regulations of local and regional self-government. 

  

The sixth chapter contains history of administrative control of legal regulations 

in Czech justice - i.e. incorporation of mentioned Article 87, paragraph 3 to the Czech 

Constitution and attempts of its realization, and a text of Code of Administrative Justice 

proposed by the government in 2001.  

 

In conclusion, the author analyses the relevant expert discussion related to 

potential delegation of control of secondary legislation to Supreme Administrative 

Court and summarizes all positive and negative aspects of such delegation, including de 

lege ferenda suggestions that reflect relevant international praxis. 
 
 

Zusammenfassung 

 

 Die Abgrenzung der Kompetenzen der Verfassungsgerichtsbarkeit und der Ver-

waltungsgerichstbarkeit kann in vielen Fragen bisher als relativ unscharf betrachtet 

werden. Dies gilt besonders was die gerichtliche Normenkontrolle betrifft. Während 

im Falle der Verfassungsmässigkeitsprüfung gilt als unumstritten, dass diese eine Auf-

gabe der Vefassungsgerichte ist, die Gesetzmässigkeitsprüfung der untergesetzlichen 

Rechtsnormen kann unter Umständen genauso durch Verwaltungsgerichte ausgeübt 

werden. Dementsprechend ermöglicht Artikel 87 Abs. 3 der Verfassung der Tschechi-

schen Republik die Normenkontrolle von untergesetzlichen Rechtsvorschriften an den 

Obersten Verwaltungsgerichtshof zu delegieren.  Diese Delegationsklausel blieb jedoch 

bisher unerfüllt. 

  

Ein Ziel dieser Arbeit war zu untersuchen, welche Vorteile und Nachteile die 

Normenkontrolle von untergesetzlichen Rechtsvorschriften in Verwaltungsgerichtsbar-

keit mit sich bringt. In diesem Zusammenhang befasst sich die Arbeit sowohl kurz 

mit der Beschreibung der einzelnen Entwicklungstypen der Verwaltungsgerichtsbarkeit 

einschließlich deren Verhältnis zur Normenkontrolle, als auch mit den verwandten 

Kompetenzen, wie die Kompetenzstreitigkeiten und die Rechtsmäßigkeitsprüfung 

von Allgemeinverfügungen. 
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Vor allem im mitteleuropäischen Raum gibt es freilich mehrere Beispiele der 

Rechtsordnungen, die die Normenkontrolle in der Verwaltungsgerichtsbarkeit zulassen. 

Im Bezug darauf bietet der Autor einen kurzen Blick auf die Erfahrungen anderer mit-

teleuropäischen Länder mit der verwaltungsgerichtlichen Normenkontrolle bemüht an. 

Das betrifft die Normenkontrolle untergesetzlicher Rechtsvorschriften besonders 

in Deutschland, Polen und in der Slowakei. A dieser Stelle ist zu erwähnen, dass in allen 

genannten Ländern betrifft die verwaltungsgerichtliche Normenkontrolle auschließlich 

das Kommunalrecht. 

 

Das folgende sechste Kapitel stellt den Kernteil der Arbeit dar. Zum Teil wird 

dieser Abschnitt einem rechtsgeschichtlichen Überblick gewidmet, in dem die Entwick-

lung des Konzepts der verwaltungsgerichtlichen Normenkontrolle beschreibt wird, zwar 

von der Aufnahme der Delegationsklausel in die Verfassung bis zum erfolgslosen Ver-

such diese Kompetenzverschiebung durchzusezten. Im Weiteren wird im Detail die Vor-

lage der tschechischen Verwaltungsgerichtsordnung vom 2001 ausgeführt, die bezüglich 

der verwaltungsgerichtlichen Normenkontrolle misslungen ist. Der Autor beschäftigt 

sich weiter mit der bisherigen Fachdiskussion zum Thema der Einführung der Normen-

kontrolle vor dem tschechischen Obersten Verwaltungsgericht. Nämlich die Lehrmei-

nung zu dieser Frage scheint bisher gespaltet zu sein. Schließlich folgt eine kurze Ana-

lyse von Pro und Kontra der Normenkontrolle in der tschechischen Verwaltungsge-

richtsbarkeit sowie einige zusammenhängende Empfehlungen de lege ferenda. Da wur-

de es vor allem aus die Erfahrungen der Nachbarländer mit der Normenkontrolle 

vor den Verwaltungsgerichten geschöpft. 
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