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CESKA REPUBLIKA

ROZSUDEK
JMENEM REPUBLIKY

Nejvyssi spravni soud rozhodl v senaté slozeném z ptedsedy JUDr. Petra Piihody
asoudctt JUDr. Vojtécha Simicka a JUDr. Miluge Doskové v pravni véci Zalobce:
Ceska republika — Ministerstvo obrany, zastoupen¢ho Vojenskym tfadem pro pravni
zastupovani Ministerstva obrany, se sidlem nam. Svobody 471, Praha 6, proti zalovanému:
Ministerstvo Zivotniho prostiedi, se sidlem VrSovicka 65, Praha 10, o kasaéni stiznosti
zalobce proti usneseni Méstského soudu v Praze ze dne 31. 5. 2004, sp. zn. 6 Ca 1/2004,

takto:

Usneseni Mé¢stského soudu v Praze ze dne 31.5.2004, sp.zn.6 Ca 1/2004,
se zruSuje avéc se mu vraci kdal§imu fizeni.

Odidvodnéni:

Zalobce (dale jen ,stéZovatel) véas podanou kasaéni stiznosti broji proti shora
ozna¢enému usneseni Méstského soudu v Praze. Timto usnesenim méstsky soud odmitl
jeho Zalobu proti rozhodnuti Ministerstva Zivotniho prostfedi (dale téZ ,,Zalovany®) ze dne
30. 10. 2003, ¢.j.500/1555/502 11/03. Citovanym rozhodnutim Zzalovany zamitl odvolani
stézovatele a potvrdil rozhodnuti Ceské inspekce Zivotniho prostfedi, oblastniho inspektoratu
Praha, oddéleni ochrany ovzdusi ze dne 12.8.2003, ¢.j. 1/00/9141/03/Ji, kterym byla
stéZovateli ulozena pokuta ve vysi 2 mil. K¢ za poruSeni povinnosti stanovenych v ustanoveni
§ 11 odst. 1 pism. b) zédkona ¢. 86/2002 Sb., o ochran¢ ovzdusi.

Stézovatel v kasacni stiznosti uvadi, Ze uplatiuje diivod zakotveny v ustanoveni § 103
odst. 1 pism. e) zdkona €. 150/2002 Sb., soudni fad spravni (dale jen ,.s. f. s.). Podle tohoto
ustanoveni Ize kasacni stiznost podat z divodu nezakonnosti rozhodnuti o odmitnuti navrhu
nebo o zastaveni fizeni.
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StéZovatel tvrdi, ze pfi stanoveni okruhu ucastnikl fizeni o Zalob& proti rozhodnuti
spravniho organu je nutno vychdzet nejen z ustanoveni § 2 s.ft.s., nybrz také zejména
z ustanoveni § 33 a § 65 stejného zdkona, z nichz je patrno, ze zdkon piimo pocitd se staitem
jako s ucastnikem fizeni a stanovi, kdo jeho jménem bude jednat. Z citovanych ustanoveni
nevyplyva Zadné omezeni, vylucujici moznost stditu domahat se ochrany svého prava v fizeni
pfed soudem. Stiat se proto muize dovolat ochrany téch prav, jeZ nevyvéraji z jeho
vrchnostenského postaveni.

Proto stézovatel navrhuje napadené usneseni méstského soudu zrusit a véc mu vratit
k dal§imu fizeni.

Zalovany se ke kasa¢ni stiznosti nevyjadfil.

V souzené véci Nejvyssi spravni soud z pfedmétného spravniho a soudniho spisu
predevsim zjistil, ze Ceska inspekce Zivotniho prostfedi shora citovanym rozhodnutim ze dne
12. 8. 2003 ulozila stézovateli pokutu ve vysi 2 mil. K& za poruseni povinnosti stanovenych
v ustanoveni § 11 odst. 1 pism. b) zédkona ¢. 86/2002 Sb., a to z divodu dvacetindsobného
ptekroCeni emisniho limitu u kotle K1 a Sestnictindsobného ptekroceni emisniho limitu
u kotle K2, pfi¢emz oba uhelné kotle jsou provozovany stéZovatelem. Zalovany citovanym
rozhodnutim odmitl odvolani stéZovatele a potvrdil uvedené rozhodnuti spravniho organu
L. stupné.

Mestsky soud v Praze napadenym usnesenim odmitl Zzalobu proti citovanému
rozhodnuti Zalovaného, kdyz predevsim uvedl, ze zalobce (Ceska republika — Ministerstvo
obrany) neni procesné legitimovan k podani Zaloby ve spravnim soudnictvi. Podle ustanoveni
§ 2 s.f.s. totiz poskytujyi soudy ve spravnim soudnictvi ochranu vefejnym subjektivnim
pravim fyzickych i pravnickych osob. Postaveni statu v pravnich vztazich je vSak dvoji. Stat
je primarnim nositelem stdtni moci, ma proto vrchnostenské postaveni a vystupuje
ve vetejnopravnich vztazich. Zaroven je vSak stat téz ucastnikem pravnich vztaht
soukromého prava, zejména majetkopravnich. V nich ma rovné postaveni s ostatnimi
ucastniky ,,a jen v nich je osobou pravnickou®“. Pojem ,,pravnickd osoba* je totiZ pojmem
soukromého prava, a v ramci vefejného prava stat neni jako pravnicka osoba definovan, nebot’
pozitivni pravo neposkytuje jakoukoliv oporu pro tivahu o ,,pravnickych osobach vefejného
prava“. Proto v piipadech, kdy stat rozhodne ve vefejnopravni véci a zalozi tak vefejnopravni
povinnost statu, nelze dovodit, ze by stat jako adresat tohoto aktu byl pravnickou osobou.
Protoze v daném ptipadé se jednalo o sankéni odpoveédnost ryze vetejnopravniho charakteru,
stat nevystupoval jako pravnickd osoba a byl proto vyloucen z prava zalovat u spravniho
soudu. Proto méstsky soud zalobu odmitl jako nepfipustny névrh [§ 46 odst. 1 pism. d)
s. T.s.].

Nejvyssi spravni soud piezkoumal napadené usneseni Méstského soudu v Praze
v rozsahu kasacéni stiznosti a v rdmci uplatnénych divoda (§ 109 odst. 2 a 3 s. 1. s.) a dospél
k zavéru, Ze kasacni stiznost je divodna.

Nejvyssi spravni soud piedevsim konstatuje, Ze v projednavané véci je skutecné nutno
vychazet zustanoveni § 2 s.ft.s., podle néhoz ,,ve spravnim soudnictvi poskytuji soudy
ochranu vefejnym subjektivnim praviim fyzickych i pravnickych osob zplisobem stanovenym
timto zdkonem a za podminek stanovenych timto nebo zvlaStnim zidkonem a rozhoduji
v dal$ich vécech, vnichz tak stanovi tento zdkon.“ Toto ustanoveni totiz vymezuje ucel
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arozsah spravniho soudnictvi, v jehoZ ramci teprve je mozno ucinné uplatiovat jednotlivé
prostfedky k ochrané prav.

Nejvyssi spravni soud ve svych uvahach vychazel rovnéz z dvojiho postaveni statu
podle typu pravnich vztahli, v nichz vystupuje. V této souvislosti postacuje pro strucnost
odkéazat na pravni nazor Ustavniho soudu, obsaZeny ve sjednocujicim stanovisku jeho pléna
€. 9/99 ze dne 9. 11. 1999 (Sbirka nalezi a usneseni, sv. 16, str. 372 a nasl.). Podle tohoto
pravniho ndzoru, jehoz ratio decidendi spocivd v konstatovani, Ze ministerstvo v postaveni
organu vetejné moci nedisponuje pravni subjektivitou, ,pokud stat vystupuje v prdavnich
vztazich v pozici subjektu verejného prava, cili jako nositel verejné moci, z povahy véci neni
a nemuze byt nositelem (subjektem) zdkladnich prav a svobod. Pristup opacny by znamenal
popreni smyslu zakladnich prav a svobod tak, jak byly zformovany staletym vyvojem evropské
a anglosaské kultury. Z pohledu teoretického takovyto postup znamend popreni
fundamentalniho rozdilu mezi pojmy opravneni (subjektivniho prdava) a pravomoci
(kompetence), jenz je akceptovan v postaveni paradigmatu pravniho mysleni v dosahu
evropské kontinentdalni a anglosaské pravni kultury.” Lze tak ucinit dil¢i zavér, ze stat
(prostfednictvim svych organl) vystupuje bud’ ve vrchnostenském postaveni, anebo
v postaveni zcela srovnatelném s ostatnimi ucastniky pravnich vztahl. Praktickym kritériem
pro rozliSovani tohoto postaveni je povaha konkrétniho pravniho vztahu.

Nejvyssi spravni soud vSak nesdili ndzor méstského soudu, Ze pojem ,,pravnicka
osoba®“ je pojmem vyhradn¢ soukromého prava a protoze stit ve vefejném pravu
neni pozitivnim pravem definovan, nemiiZze ve vefejnopravnim vztahu (kterym je nesporné
1 vztah sankéni odpovédnosti) vystupovat jako pradvnickd osoba. V tomto sméru nelze
piehlédnout, ze méstsky soud fakticky navazuje na argumentaci Vrchniho soudu v Praze,
ktery v nekterych rozhodnutich judikoval obdobny pravni nazor (napf. usneseni ze dne
29.12. 1995, sp. zn. 6 A 204/94; rozsudek ze dne 22.12.1995, sp.zn. 6 A 96/94). Tento
nazor Nejvyssi spravni soud povazuje za znaéné zjednodusSujici. Z pouhé absence pozitivné
upravené definice statu jako pravnické osoby ve vetfejném pravu (vefejnopravni korporace)
totiz nelze soudit, Ze takovouto zpisobilosti nedisponuje. V tomto sméru je mozno predevsim
namitat, Ze stat predstavuje originalni subjekt pravnich vztaht, a to ve smyslu vnitrostatnim
i mezinarodnim. Toliko za splnéni této podminky muize plnit svoje vnitini a vnéj$i funkce.
Pokud by mélo platit, Ze subjektivitu statu lze dovodit aZ z existence pozitivniho pravniho
predpisu, znamenalo by to — dovedeno ad absurdum - ve svych dusledcich, ze subjektivita
by byla konstituovdna normativnim aktem, jehoz autorem by musel byt samotny stat.
To znamena, Ze by tento akt piijal stat jesté v postaveni ne-subjektu pravnich vztaht a teprve
od jeho pfijeti by se timto subjektem stal. Tento nazor vSak zjevné pomiji fakticitu existence
a autonomni povahu statu, zaloZzenou na pfitomnosti konstitutivnich prvkid (v obecné
piijimaném Jellinekové pojeti: staitni moc, Uzemi, obyvatelstvo) a nikoliv na vyslovné
pozitivnépravni reglementaci. Rovnéz zorganického hlediska je ziejmé, ze jakkoliv
organizacni slozky statu, tzn. jeho organy, nedisponuji vlastni pravni subjektivitou,
predstavuji — starSi terminologii — ,,0dy statu®, tedy za stat jednaji a zavazuji jej. Nikoliv
ndhodné proto napt. Ustava CR vyslovné stanovi, Ze soudni moc vykonavaji
,Jménem republiky* nezavislé soudy. Vydavaji proto rozhodnuti jménem subjektu, kterym
je stat,atoive vefejném pravu. Druhym dil¢im zdvérem je proto konstatovani teoretické

- neudrzitelnosti pravniho nazoru, ze stat ve vefejném pravu neni pravnickou osobou
(podobné¢ viz téz napi. D. Hendrych: Spravni pravo - obecna cast, 4. vyd., str. 259 a nasl., V.
Pavli¢ek a kol.: Ustavni pravo a statovéda — I. dil, str. 45 a nasl.).
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Nejvyssi spravni soud dale uvadi, ze koncepce napadeného usneseni méstského soudu
(stejné jako citované judikaty Vrchniho soudu v Praze) v z4sadé¢ spocCiva na tezi, ze pokud
se jedna o vefejnopravni vztah, jehoz disledkem je uloZeni vefejnopravni povinnosti, nemtize
stat vystupovat jako subjekt prav, nebot stat je zaroven nositelem moci, tzn. nachézi
se ve vrchnostenském postaveni vi¢i ostatnim subjektim. Tato argumentace je dle
piesvédceni NejvysSiho spravniho soudu znaéné zkratkovita, nebot’ pfili§ zjednodusSené
sméSuje dvé znacn€ odliSné skutecnosti: dualismus prava a rozdilné postaveni statu
v konkrétnich pravnich vztazich. 1 pfi akceptaci disledného dualismu prava totiz nelze
diivodné tvrdit, Ze nositelem prav je stat pouze v soukromopravnim vztahu. Délicim kritériem
nemuZe byt pouha povaha zkoumaného pravniho vztahu, nybrz pravé a jediné postaveni
statu v tomto vztahu, tzn. jeho postaveni bud’ vrchnostenské nebo naopak podfizené,
resp. rovné s ostatnimi subjekty (podobné viz Vopalka/Mikule/Simitnkova/Solin: Soudni #ad
spravni - komentaf, str. 150). Nazirdno touto optikou v projedndvané véci neni rozhodujici
skutecnost, ze se nepochybné jednalo o vetejnopravni vztah, nybrz fakt, ze stat, za ktery
jednala pfisluSnd organizaéni slozka, se nachazel vtomto vztahu v podfizeném
postaveni k jinému statnimu organu, ktery vrchnostensky rozhodoval. Jinak — a zcela
konkrétné - fe€eno, argumentace méstského soudu by byla v dané situaci pfipadnd tehdy,
pokud by (teoreticky) podala spravni Zalobu Ceska inspekce Zivotniho prostiedi a brojila
by v ni proti zruSujicimu rozhodnuti Ministerstva Zivotniho prostfedi. V tomto ptipadé neni
sporu o tom, ze zminény spravni organ I. stupné rozhodoval vrchnostensky a je pojmové
vylouceno, aby se vramci spravniho soudnictvi domahal ochrany svych subjektivnich
vetejnych prav, prosté proto, Ze Zadna takovato prava nema.

V souzené véci se vSak jedna o podstatné odlisnou situaci. Zalobcem byl totiz
sankcionovany subjekt a pfedmétné spravni rozhodnuti je zpusobilé do jeho prav zasdhnout.
Nejvyssi spravni soud vtomto sméru nesdili pfipadnou velmi zjednoduSujici ndmitku,
ze pfi uloZeni pokuty statnimu orgdnu pojmov€ nemiiZze jit o zasah do jeho prav, nebot’
nikomu nemtize vzniknout ijma — v podstaté se pouze predmétna finan¢ni hodnota prevede
do ,,jiné kapsy* statniho rozpoc€tu, tzn. jedna se o vnitini finan¢ni pohyb v ramci jednoho
subjektu. V ptipadé vlastnického prava je totiz zfejmé, ze pojmovym obsahem tohoto prava
je opravnéni vlastnika predmét svého vlastnictvi drZet, uZivat, poZivat jeho plody a uZitky
a nakladat s nim (§ 123 obcanského zakoniku). Vlastnické pravo jako takové je dotceno
v pfipad€ zasazeni kterékoliv jeho slozky, tzn. nikoliv jen v pfipadé prava drZet predmét
vlastnictvi. Pokud se jedna o hospodareni se statnim rozpoctem, je stat povinen akceptovat
zdkladni atribut pravniho statu, kterym je vazanost stitni moci zdkonem (Cl.2 odst. 3
Ustavy CR). Stat tak maZe ¢init jen to, co zakon vyslovné stanovi. Proto stat také hospodaii
v rdmci zakonné Upravy, vymezené kazdorocné schvalovanym zédkonem o statnim rozpoctu.
Konstrukce tohoto zdkona pfitom vychdzi z mySlenky rozdéleni rozpoctu do jednotlivych
rozpoctovych kapitol, pfiCemz tyto kapitoly vyjadiuji okruh plsobnosti a odpovédnosti
ustfednich orgdnd statni spravy a dalSich organizacnich slozek statu (viz § 10 zakona
¢. 218/2000 Sb., o rozpoctovych pravidlech). Pravé v tomto sméru spatfuje Nejvyssi spravni
soud dotceni na vlastnickém pravu ve smyslu prava uzivat a nakladat s ptedmétem vlastnictvi.
Jakkoliv tedy v dusledku ulozeni pfedmétné pokuty nezaniklo vlastnické pravo statu
k ptislusné finan¢ni hodnoté, byl o tuto hodnotu zkracen rozpocet dotceného statniho organu
a v koneéném disledku tato hodnota proto nemohla byt vyuzita v souladu s pifedem
stanovenym ucelem (viz § 45 =zakona ¢.218/2000 Sb.). Tim zjevné doslo k zasahu
do dispozicniho prava statu k této hodnoté a v tom spatfuje NejvysSi spravni soud zdsah
do vetejnych subjektivnich prav st€Zzovatele ve smyslu ustanoveni § 2 s. t. s.
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Nejvyssi spravni soud pii svych uvahach vychazel rovnéz ze skuteCnosti, Ze podle
stavajici koncepce zdkonné Upravy spravniho soudnictvi mize rozhodnuti krajského soudu
napadnout kasacni stiznosti kazdy ucastnik fizeni, pfip. i osoba zlcastnénd. To znamena,
7e kasaéni stiznost miize podat i spravni organ, ktery rozhodl v poslednim stupni, nebo
na ktery jeho plsobnost piesla (§ 102 a § 105 ve spojeni s § 69, § 79 odst. 2, § 83 s.1.s.).
To znamena, ze kasaCni stiznost je opravnén podat i spravni organ, ktery v daném vztahu
vystupoval ve vrchnostenském postaveni. Za pouZiti logického argumentu a maius ad minori
je proto ziejmé, Ze kdyz je k podéani procesniho prostiedku ve spravnim soudnictvi aktivné
legitimovan spravni organ vystupujici vrchnostensky, tim spiSe musi byt aktivné legitimovan
tehdy, jedna-li za stat ve vztahu podfizeném a kdy je nikoliv subjektem, nybrz objektem
vrchnostenského aktu statu.

Nad rdmec pfedchozi argumentace Nejvyssi spravni soud konstatuje, Ze pfedmétnou
pravni otazku je nutno vnimat 1 v ramci SirSiho kontextu. To znamend, aktivni legitimace statu
k podani zaloby ve spravnim soudnictvi musi byt nazirana jednotné ve vSech potencionalnich
srovnatelnych piipadech, k nimz miZe v praktickém zivoté dojit. V tomto sméru existuje
fada pfipadd, kdy spravnim rozhodnutim muze dojit i k vyrazné intenzivnéjSimu zasahu
do vlastnického prava (typicky napf. ve stavebnim fizeni) a kdy vylouceni soudniho
pfezkumu by bylo zjevné nekoncepéni a nelogické. Nelze rovnéz prehlédnout, Ze stat
je pouze jednou z vefejnopravnich korporaci (vedle tUzemni a profesni samospravy)
a ze pravni rezim téchto korporaci by mél byt principielné srovnatelny. Rovnéz z této
skutecnosti 1ze presvédcive dovodit, Ze v piipadech, kdy se stat nenachazi ve vrchnostenském
postaveni - byt se jednd o vztah vetfejnopravni - jej neni mozno zbavit soudni ochrany.

Nejvyssi spravni soud akcentuje rovnéZz skuteCnost, ze jakkoliv projedndvana
problematika mliZze vzbuzovat zdéani, Ze se jedna vyhradné o ptipad kompetenc¢niho konfliktu
sui generis vramci jednoho subjektu (tzn. stitu), miZe v konkrétnim pfipadé nabyt
téz dimenzi lidskopravni. Pokud je totiz pravomocnym spravnim rozhodnutim zalozena
napf. povinnost zaplatit uloZenou pokutu, vznikd tim zaméstnavateli Skoda, jejiz nahradu
muze zaméstnavatel pozadovat po odpovédném zaméstnanci (§ 172 a nasl. zadkoniku prace).
Je pfitom zjevné, Ze kdyZz by pfezkumu nezavislym soudem nepodléhalo samotné rozhodnuti
o uloZeni pokuty, vjehoz ramci by byla posouzena jeho zdkonnost, neni dan v ramci
regresniho vztahu odpovidajici procesni prostor pro zjiStovani toho, zda v konkrétnim ptipadé
skute¢n¢ vibec doslo k poruseni pravnich predpist. Z hlediska lidskopravniho se proto
v takovémto piipad¢ ochrana proti samotnému regresnimu naroku jevi jako neefektivni,
coz potvrzuje nutnost umoznéni soudniho prezkumu jiz samotného sankéniho spravniho
rozhodnuti.

Koneéné Nejvyssi spravni soud ve svych tvahdch nemohl opomenout ani urcitou
plasticitu nahledu na instituci statu. Jakkoliv se totiz v projedndvané véci jedna o ptipad
konfliktu mezi Gstfednimi orgdny statni spravy, tzn. o konflikt v rdmci vyhradné exekutivni
slozky moci, mize vpraxi dojit i ke konfliktu mezi riznymi slozkami statni moci,
kdy Zalovanym miize byt pfikladmo soud, Rada pro rozhlasové a televizni vysilani, Ceska
narodni banka nebo Nejvyssi kontrolni ufad. Z povahy véci je patrno, ze v téchto pripadech
konfliktu napfi¢ jednotlivymi slozkami statni moci vystupuje potieba konec¢ného rozhodnuti,
ucinéného nezavislym arbitrem (kterym muize byt realn¢ toliko soud), vyrazné intenzivne.

Na zéklad¢ vSech uvedenych divodi shledal Nejvyssi spravni soud napadené usneseni
méstského soudu protizdkonnym a zrusil je pro naplnéni diivodu obsazeného v ustanoveni
§ 103 odst. 1 pism. e) s. . s. a v&c vratil méstskému soudu k dal§imu fizeni, v némz je podle
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ustanoveni § 110 odst. 3 s.f.s. vazdn shora uvedenym pravnim nazorem Nejvyssiho
spravniho soudu.

Z ryze procesniho hlediska Nejvyssi spravni soud pro uplnost dodava, ze méstsky
soud pochybil rovnéz tim, kdyZz podanou Zalobu odmitl jako nepfipustny navrh podle
ustanoveni § 46 odst. 1 pism. d) s.t.s., kdyz argumentace obsazend v napadeném usneseni

zjevné neodpovidd zaddnému z dlivodu nepfipustnosti Zaloby zakotvenému v ustanoveni
§ 68 s. 1. s.

O nahrad¢ nakladi fizeni o kasacni stiznosti rozhodne podle ustanoveni § 110 odst. 2
s. T. s. méstsky soud v novém rozhodnuti.
Pouc¢eni: Proti tomuto rozsudku nejsou opravné prostiedky pfipustné.

V Brné dne 11. 11. 2004

JUDr. Petr Pfihoda
pfedseda senatu



