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Koncept ,spolecenské smlouvy” a soucasna ustavnost
(Realita a mytus zasady suverenity lidu v ustavnich
systémech)

1.,Spolecenska smlouva” a soucasnost, jenom mytus nebo az tvirci
modifikace?

Pokud stavime jako zéklad nasich tGvah otazku zasady suverenity v kontextu soucas-
nosti demokratickych Ustavnich systému Evropy a zvlasté pak tzv. novych demokracii,
nelze Uvahy zahdjit jinak, nez na klasickych vychodiscich teoretickych fenomént osob-
nosti, které koncept tzv. spolec¢enské smlouvy vytvorily, a pfitom svoje realné uplatné-
ni koncepce doznaly v revolu¢nich souvislostech ve vyvoji ,moderni doby”. Teorii tzv.
spolecenské smliuvy rozpracoval Jean-Jacques Rousseau ve svém dile O spolecenské
smlouvé neboli o zdsaddch stdtniho prdva.' Jako prvni vychodiskovou tezi Ize vybrat
Rousseauovu predstavu o tom, Ze spolec¢enska smlouva je teoretickym konstruktem,
zalozenym na myslence spole¢nosti obcan(, jimzZ jsou garantovana zékladni prava.
A legitimni vefejnd moc pak vznikd na zékladé dohody mezi lidmi, kdy spole¢enskou
smlouvou podFizuji moc obecné vili. Clovék se tak stava subjektem, ktery se Gcastni
na rozhodovani vefejné moci, a to v systému, kde plati zdsada rovnosti mezi lidmi.
Z toho nam vyplyva takovy konstrukt, ze timto zplsobem je zaveden jisty poradek,
kde méa kazdy moznost (byt zprostfedkované) rozhodovat o zékonech.? Dalsi filosof,
Charles Montesquieu koncepcné myslenkové navazuje na obcansky zéklad spole¢nos-
ti a urcuje tim vychodiska pro délbu moci, nebot tento koncept vidi jako antiusurpac-
ni systém, kdy je moc rozdélena na zakonodarnou, vykonnou a soudni.’> A rozumné
usporadani spole¢nosti pfedpoklada zase Thomas More jako nezbytné idedlni” (v dile
Utopie). Z naseho soucasného historického nadhledu nad déjinami filosofickych uceni
tak Ize konstatovat, ze z téchto nazorU vyzafuji urcité predstavy o konceptu zastupitel-
ské demokracie, o nezbytnosti délby moci a taktéZz o pfirozené pravnosti lidského byti.

' Vydano v Amsterdamu v roce 1762.

2 Rousseauova teorie byla v jeho dobé predeviim antifeudalni, antiotrokaiska a antipoddanska, ili
zcela revoluéni a vici systému destrukéni.
3V dile O duchu zdkonti z roku 1748.
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Filosoficti géniové predlozili kontury moci demokratické (byt se situace vyvijela jako
koncepce konstitu¢nich monarchii) nebo republikanské.

Historicky vyvojovy dosah konceptu spolec¢enské smlouvy je samoziejmé v realité
souc¢asnych Ustavnich demokracii podstatné $iri nez v pivodnim ideovém konceptu.*
Pfedevsim viak ma vyznamné ztvarnéni v Ustavach a v jejich hodnotovém systému
(jenz ma i urcity ,nadustavni’, uréujici a pfitom neménny charakter). Ustavni systémy
v soucasné Evropé maji takto urcité spolecné jednotici principy, Ustavni zaklady i struk-
turni podoby. Ustavni model parlamentni formy vlady anglického typu, francouzsky
Ustavni vyvoj, némecka stabilizovana Ustavnost (i zcela autonomni Svycarsky systém
direktorilni) a ve vztahu k Ceskoslovensku i propracovana vefejna sprava rakouského
mocndaistvi vyznamné ovlivnily rozvoj systému vefejné spravy zejména v kontinen-
talni Evropé. Obnova Ustavni demokracie je ptitom evropskym fenoménem doby po
Il. svétové valce zejména jako defasizace a demokratizace v zemich jako Némecko,
Rakousko, Itélie, a dalsich.’ Zvlaétni etapou novodobého vyvoje je pak Ustavnéprav-
ni demokratizace tzv. postsocialistickych zemi, které vice ¢i méné mohly navazat na
urcité zkusenosti vefejné spravy predchozi s jejim zasazenim do systému pluralitni
soutézni demokracie. Vsechny tyto staty byly postaveny pfed kardindIni otazku, jaky
ustavné zaloZzeny demokraticky systém suverenity lidu postavit tak, aby na jedné stra-
né sledoval zkusenosti klasické demokratické (tzv. zadpadni) Ustavnosti s jeji délbou
moci a soucasné taktéz zohlednil vlastni zkusenosti vefejné spravy plnici kazdodenni
potieby obyvatelstva.®

V soucasnosti Ustavni systémy tzv. novych demokracii bilancuji vice nez 30 let pre-
chodu od systému koncentrované politické moci k systému parlamentni formy vlady
s decentralizaci ¢asti vefejné spravy do systému uzemni samospravy. Toto se uskutec-
nilo v kontextu s pfechodem od systému koncentrované politické moci, ktera poli-
tickymi zadanimi profilovala jednotlivé funkce verejné spravy,do systému soutézni
demokracie a pluralizace demokratickych institut(. V zasadé se takto jevilo politickym
zadanim Ustavné instalovat: 1) parlamentni formu vlady s povolebnim (pfipadné) ko-
ali¢nim programovym kompromisem, 2) zalozit demokraticky volebni systém tak, aby
umoznil svobodnou soutéz politickych stran v jejich Usili o zastoupeni v parlamen-
tu, 3) decentralizovat systém vefejné spravy s nastavenim vertikélniho vztahu délby
moci pfedevsim jako verzi komunikace moci vladni a Uzemné spravni, 4) systém ve-
fejné spravy vlozit do konceptu Ustavniho a pravniho statu, 5) prosaditelnost prava
spojit s efektivni ochranou lidskych prav a svobod organy soudni moci.” Nastavené

4 Ktomu viz autor v kapitole Historické pojeti tistavy in: K. Klima, Ustavni prdvo srovndvaci, Praha 2020,
s.7 anasl.

5 Srov.tamtéz, s. 147 a nasl.

6 Jedna se takto tieba o zkuienosti z izemné zaloZené organizace decentralizované statni spravy na
krajské, okresni nebo pfimo mistni Grovni. Jakkoli pdvodni systém vedouci tlohy strany likvidoval ¢i
deformoval autonomii decentralizovaného vefejnospravniho mysleni, profesionalni zkusenosti fady
odvétvovych oblasti vefejné spravy bylo vhodnéakceptovat a vyuzit.

7" Ktomu autor viz kapitolu Obnova tstavni demokracie v postsocialistickych zemich, blize in: K. Klima,
O prdvu ustavnim, Praha 2012, s. 238 a nésl.
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systémy ustavné zalozené verfejné mocipredstavuji mnohé tvurci konstrukeni pociny
a modelace, které maji naplnovat urcity zamér - nastolit takovou délbu moci, ktera
by vyjadfovala suverenitu lidu modernim, demokratickym, profesiondlnim a pfitom
efektivnim zplsobem. Tato cesta pfi respektu k aktudlnim trenddim je cestou hleda-
ni, zmén, novelizaci i zasadnich problém(’x.8 Mnohdy 3lo o vybér nikoli pouze ze dvou
ale i z nékolika moznosti, pficemz vysledek byl uspokojivy, ¢aste¢ny nebo nevhodny
az chybny. V uvedeném smyslu se predlozend diléi studie, resp. spide urcity ivod do
klicovych problému Ustavné zaloZzené vefené moci, snazi postihnout nejen stranku di-
lematickou. ale i kriticko-zkusenostni, jez mUze se samoziejmou vysokou nadsazkou
alespon ¢astecné potvrdit, ze myslenka,spolec¢enské smlouvy” (v pojeti klasickych filo-
sof(1) ma redlné vyznéni v soucasnych demokratickych systémech, jez vyvojové prelo-
my obdobi vice nez dvousetleté mocensky modifikovaly do dnesni podoby. Zkouma-
me tedy predevsim koncept ,suverenity lidu” v systému zastupitelské demokracie, jez
je zasazena do systému délby moci jak horizontalni, tak vertikaIni (v propojenosti se
systémem Uzemni samospravy). S ohledem na realitu dvou evropskych integrac¢nich
systémU (Rady Evropy a Evropské unie) je pak tfeba zohlednit i modifikaci suverenity
~VNnéjsi” vzhledem k ,nadstatnimu” quasi-ustavnimu charakteru téchto rliznorodych
integra¢nich systéma.’

2. Soutézni demokracie a jeji vliv na koncept suverenity

Zasadni vliv na pfemény politické (statni) moci a jeji spojeni se systémem demokracie
ma predevsim zalozeni pluralitniho stranicko-politického systému a v souvislosti se
systémem vefejné spravy tak Ize hovofit o jiném typu jeji ,politizace’, kterd je pred-
stavovana potencialné periodickym stfidanim personalnich garnitur politickych stran,
a to jak na centralni Grovni, tak i na trovni ¢lanké Gzemni samospravy.'® Objektivni
zajmy fungovani parlamentni moci jsou tak vyjadfovany ve volebnich programech po-
litickych stran, politickych hnuti, jakoz i nového fenoménu, jimz jsou tzv. volebni strany
zejména v mistnim méfitku. Lokdlni zajmova seskupeni tak soupefi o rozpoctové kryti
k upfednostnéni variantnich lokalnich zajm(. Rozpoctova (pfijmova a vydajova) stran-
ka vefejné spravy tak nejen na centrdIni Urovni, ale i na nizsich ¢lancich verejné spra-
vy vyznamné profiluje priority Ucelovych vefejnopravnich feseni a namnoze i lokalné

8 Vzpomenme zcela nelispésné prvni obdobi ¢innosti Nejvyséi soudni rady na Slovensku nebo na-
opak zcela arogantni kontinuélnipolitickymocensky postoj ceské exekutivy trvale odmitajici instalaci
tohoto organu v Ceské republice (k tomu viz blize in: tamté, s. 103 a nasl). | legislativni zasahy polské
povolebni moci do verejné spravy a soudni moci po roce 2016 svédcio nachylnosti téchto systému
Ucelové ménit pfipadné i osvédcené.

% Srov. autor konrétnéji v kapitole Ustavnéprdvni aspekty evropské integrace in: K. Klima, Ustavni prdvo
srovndvaci..., s. 164 a nasl.

10V Evropé k tomu historicky dochazi poprvé v Anglii ve 30. letech 19. stoleti, kdy zacalo krystali-
zovat politické stranictvi. Politické strany se tak v jejich dalSim vyvoji stavaji vyjadfovatelem urcitych
politickych zajma.
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subjektivné motivovanych. Pluralitni a soutézni fenomén nové politizace vefejné spra-
vy tak pfinasi zcela nové problémy, vztahujici se k jeji efektivité, a to jak na centrdlni
urovni, tak i v roviné decentralizovanych samospravnych stupri.

Politizace vefejné spravy se na centralni Urovni projevuje zejména prostrednictvim
zdkonodarnych iniciativ, které v koali¢nim kontextu znamenaji ¢asto kompromisni vy-
sledkova feseni anebo nemoznost se dohodnout a tudiz feseni zbrzdéna nebo zad-
na."' Vladni politika pak, jak zndmo, je inicidtorem zékon( a v prostiedi jejich realizace
po jejich schvéleni potom pfipadné formatuje rezim vlastni statni odvétvové spravy
i priority jejich realizace.'”” K tomu je v sou¢asné dobé tfeba dodat, ze kazdy ministr
vlady Ceské republiky ma takzvaného ,politického ndméstka“, coz je osoba delegova-
na do urcitého ministerstva nékterou koali¢ni stranou.

Novodobym prvkem problematiky suverenity (lidu) je Uzemni samosprava, jejiz or-
gany jsou voleny obcany obce, mésta, okresu, ¢i kraje. Prostfedi Uzemni samospravy
nastoluje predevsim otdzku jeji laicity, kdy nova vitézna seskupeni se udi (i nenauci)
demokraticky a profesionalné vladnout a tim se logicky dostavaji do podruci byrokra-
tického aparatu Grovné ministerské, inspekéni, ¢i lokalné byrokratické. Uzemni samo-
sprava se téz nachazi trvale v urcitém problému rozpoctové zavislosti na centralnim
rozpoctu i na pfijmovém podilu centralnich dani, jakoz i na portfoliu mistnich poplat-
k. Je logické, Ze Uzemni samosprava bez moznosti aktivniho investovani se stava ilu-
zorni predevsim tam, kde jde o feseni lidem nejblizsich sluzeb a Zivotniho prostied;."
Dochazime tak k zasadné&jsim problémdm souvisejicim s charakteremvertikélni délby
moci, a to ve vztahu k systému verejné spravy. Koncepcni model vztahu statni spravy
a Uzemni samospravy je totiz zalozen na nékolika konstrukénich principech. Predné,
zdkonodarna moc vymezuje na zékladé zakont rozsah decentralizace, dale prostred-
nictvim prenesené Uredni ¢innosti Uzemni samospravu fidi, ovliviiuje i pfipadné ovla-
da. A konecné, evropsko-kontinentdlni systém vefejné spravy v rlizné mire instaluje
dohled (¢i dozor) statni spravy vladni exekutivy nad izemni samospravou. Podzakon-
nd (na zakladé zékon() legitimace Uzemni samospravy je mocensky silnd tak, jak ji za-
kony pro samostatnou plsobnost dovoluji, jakoZi podle toho, jak ji centrdlni zakony

pozitivnim vyétem statnich funkci (ne)omezuji.'

" Toho typickym pikladem v Ceské republice je v uplynulych desetiletich naprosto bezkoncep¢ni

vyvoj dalnicni sité nebo (ne)modernizace sité Zeleznicni, véetné dil¢iho ,nastavovani” dalnic (tu a tam
o03az4km).

12 po ¢eskych parlamentnich volbéach na podzim roku 2021 se to zietelné ukazalo na zptisobu, pfidé-
lovani ministerstev” vitézné pétikoalici zvané ,SPOLU" a to v zavislosti na po¢tu mandatl v obsazeni
Poslanecké snémovny.

13 politizace vetejné spravy je taktéz zna¢né ovlivnéna tim, Ze v fidicich funkcich jak na centralni tak
mistni Urovni se projevuje politicky tzv. merit systém, kdy koalice nebo dominantni vitézové obsazuji
klicova vefejnospravni funkéni mista (ministfi, primatofi mést, starostové mést a obci, atd.), srov. ke
komparaci statni sluzby v zemich Evropské unie T. Jonakova in: Z. Fiala a kol., Evropskd verejnd sprdva,
Praha 2015, s. 232 a nésl.

4 K tomu viz J. Malast, v ¢lanku Vychodiska tizemni samosprdvy v teorii délby vefejné moci in: K. Klima
a kol., Odpovédnost izemni samosprdvy, Praha 2014, s. 30 a nasl.
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Systém Uzemni samospravy se pfedevsim nachdzi v urcitém prostredi vertikalni
konkurence vefejné spravy, a to jako prostfedi konkurence politickych zajm(. V ném
je tzemni samosprava legislativné nejen zaloZena, ale i podfazena v zdsadé moci vy-
konné. Tu piedstavuje v Ceské republice ministerstvo vnitra (pfipadné dalsi rezortni
ministerstva), pfipadné dalsi Ustfedni organy statni spravy, eventuelné dekoncentro-
vané slozky téchto organd, pficemz jejich ¢innost je v pfenesené pusobnosti ¢innosti
rozhodovaci a pro Ufedni orgdny Uzemni samosprévy i fidici a zdvaznou. | na ¢innost
orgdnud Uzemni samospravy, resp. vykonnych organt a ufadd obci, mést, okres a kra-
ju se vztahuje kontrolni ¢innost organ( statni spravy. Hlavni kritériem této kontrolni
¢innosti je zejména legalita postupu organl Uzemni samospravy, tedy kritérium, zda
Uzemni samosprava neprekracuje hranice zakonU jak ve vyhrazené samostatné pUsob-
nosti, tak i plsobnosti delegované (prenesené). UrCitym vyrazem této nadfazenosti je
moznost centralné dohledovych organli pozastavovat Ucinnost pravnich aktd izemni
samospravy, resp. je rusit, pficemz tim vznika obvykly zaklad soudniho konfliktu fesi-
telného v systému spravniho nebo Ustavniho soudnictvi.'® Z hlediskapozice organ(i
Uzemni samospravy v piipadném kompetencnim i jiném zasahovém konfliktu s orgé-
ny statni spravy je Uzemni samosprava v Ustavné chranéném rezimu vztahujicim se na
oblast legislativni samospravy, kdy organy Uzemnisamospravy maji moznost soudni ¢i
Ustavné soudni ochrany.'®

3.Vliv subjektivniho faktoru na rozvojverejné spravy a na jeji fungovani

Organy vefejné moci, organy statni spravy i organy uzemni samospravy jsou tvore-
ny osobami, ob¢any. Rozhoduji (jménem statu nebo Uzemni jednotky) jako jednotlivi
funkcionari nebo ve sborovém zpulsobu. Vykon verejné spravy i jeji odpovédnost za
tato rozhodovani ma tak svoji personalni stranku zaloZzenou na ztotoZznéni se obc¢ana
ve sluzbé verejné moci s urcitou profesionalni pozici ve verejné spravé. Profesionalita,
osobitost i osobnost kazdého obcana vyznamné ovliviiuje zpUsob rozhodovani verej-
né spravy a je tak fenoménem, ktery vykon statni moci a v zajmu ob¢anu a zajmu ve-
fejném svéruje rukou (obrazné fec¢eno) profesiondlni skupiny tfednikl klasicky zvané
byrokracie."”

Vyse uvedené souvisi se systémem, jakym zplsobem jsou profesiondlni pracov-
nici ve verejné spravé pfijimani, jak postupuiji, jak jsou odménovani, co jim stabilitu

15 K tomu velmi trefné pojednani K. Kramaie v ¢lanku Prdvni tprava kontrolnich ¢innostipodle zdkona
¢. 420/2004 Sb., o prezkoumdvdni hospodareni izemnich samosprdvnych celki a dobrovolnych svazki
obciin: K. Klima a kol., Odpovédnost uzemni samosprdvy..., s. 179 a nasl.

16 Je samoziejmé otézkou vyuzitelnosti napfiklad Ustavnich stiznosti organ(i izemni samospravy
v Ceské republice z hlediska zasah( organd statni spravy do jejich ¢innosti. Tato procesné ochranna-
moznost je v praxi dosti iluzorni, nebot zejména mistni samosprava nedisponuje takovym pravnickym
aparatem, aby byla Sance ve stfetnuti s nadfazenostni pravnickou byrokracii u soudd uspét.

17" Historicky vzato, vyvoj (etablovani) této spole¢enské vrstvy paradoxné nastupuje v obdobi urcité
akcelerace ¢i v byrokratizaci rakouského mocnafistvi v prvni poloviné 19. stoleti.
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sluzby garantuje, jak je zajistovana jejich disciplina a osobni odpovédnost. Systém tzv.
statni sluzby, resp. sluzby v Uzemni samospravé, jsou tak systémy, které se novodobé
vytvorily, pficemz v posledni dobé vidime jejich rozmanitost prakticky ve viech kon-
tinentalnich zemich ¢lenskych statd Evropské unie. Obsazovani mist na jednotlivych
pozicich vefejné spravy se zpravidla uskute¢riuje jmenovanim, jemuz predchézeji
rlzné procedury, a to zejména konkurzniho charakteru. Soucasti Uredni stratifikace
je taktéz kariérni fad, a to jako pravidla postupu z jedné skupiny do skupiny druhé.
Rozmanita je taktéz Uprava tzv. definitivy, vyse a rozsah materidlnich vyhod, vy3sich
platd, dodatkovych dovolenych, apod. Rozmanita je Uprava karného ¢i disciplinarniho
fizeni a tudiz i zvldstniho typu sluzebni odpovédnosti. Na evropském kontinenté je
rliznorodst pravni Upravy zalozena na prevaze prvkd tzv. kariérniho systém s jejich
modifikaci (prokladanim) prvkid anglosaského systému tzv. merit.'® Varianty vybéru
souvisejici s vyse uvedenou situaci tzv. sluzebni personalistiky Ize spatfovat nejméné
ve dvou aspektech. Pfedné, Ize vytvofit urcity optimalmi model verejné sluzby, pFipad-
né i kombinaci obou ,ucebnicovych” vyse naznacenych model. Nebo je s ohledem na
kontinentalné evropské, rozumé;j francouzsko-némecko-rakouské tradice, vznik a vy-
voj Ufednické profesiondlni byrokracie ucelné petrifikovat systém prevazné kariérni,
samoziejmé s nadstandartnim ohodnocenim. Jde o to, zdali systém tzv. merit (,kofisti”)
nevede pfilis k politické korupci a uchvatitelnosti tredniho aparatu ucelovymi politic-
kymi seskupenimi.'®

Soutézni demokracie a politické programy vyznamné ovliviuji i formulacifunk-
ci vefejné spravy, coz nachdzi vyraz ve vyvoji formovani tzv. sluzeb vefejného zéjmu
(ajak jiz vyse te¢eno, v Ceské republice i pfipadné pFizpsobovani personalnim doho-
dém v koalicich). Soucasti urcité (fiktivni) spole¢enské smlouvy je problematika vnit-
nich funkci vefejné spravy a tudiz moci vykonné a exekutivni, coz Ize nazvat jako tzv.
organizace sluzeb verfejného zajmu. Zde mame na mysli tu sféru na zdkladé zakonu
vykondvanych verejnopravnichfunkci, kdy organy statni spravy a organy Uzemni sa-
mospravy uskutecnuji ¢innosti v oblasti bezpecnosti a vnitfniho poradku, organizace
dopravy, prdmyslu, obchodu, podnikani, sluzeb, ochrany zdravi, kultury, $kolstvi, ale
i feseni krizovych situaci subjektivniho i vis maior charakteru.?

Pojem ,vefejny zajem” je defini¢né velmi slozity k pfesnému vyjadreni, pficemz
ma v urcitych souvislostech jeho formulace zasadni vyznam.”' Charakteristika poj-
mu by méla vyjadrovat urcity spolecny zamér predpokladané cinnosti vefejné
moci, nadfaditelny nad jakykoliv jiny dil¢i cil, pficemZ bude mit zpravidla konkrétni

18 Viz k tomu autor blize V. Novotny in: Z. Fiala a kol., Eviopskd vefejnd sprdva..., s. 193 a nasl.

9 Viz k tomu blize autor in: Politické osobnosti v dstavnich funkcich in: Ustava ve stinu politiky, ed.
J. Jirdsek, Olomouc 2012, s. 189.

20 pravé roky 2020 az 2022 nastavily v souvislosti s pandemii COVIDu zcela zietelna o¢ekavani oby-
vatelstva (shodou okolnosti) viech zemi svéta (!) od jejich vlad, jakymi vefejnopravnimi opatienimi
pandemii zastavit, brzdit, omezit, atd. tak, aby byly ochranény Zivoty obcanu. V té souvislosti Ize kon-
statovat i vyrazné zasahy statni moci do zékladnich prav a svobod obyvatelstva.

21 srov. k tomu direktivni dikci élanku 11 Listiny:,vyvlastnéni za podminek vefejného zajmu", komen-
t&f in: K. Klima a kol., Komentdr k Ustavé a Listiné, 2. vyd., Plzefi 2009, s. 1044 a nasl.
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vécné-pfedmétovy charakter.?? Funkce organizace sluzeb vefejného zajmu (veiejné
sluzby) je zaloZzena na tom, ze stat garantuje urcité ¢innosti, které ve vefejném zajmu
organizuje, fidi a spravuje. Efektivni vykon vefejnopravnich ¢innosti vefejné spravy je
takto zaloZen na kritériich: 1) nezbytné profesionalni Urovni (prakticky bez vyjimky,
2) na materidlni naro¢nosti (obrana, bezpecnost, vzdélavaci systém, védecky vyzkum,
atd.), 3) na schopnosti koncetrovat veskeré dostupné prostfedky k feSeni krizovych
situaci, 4) nezbytnosti zachovani kulturnich hodnot, 5) vylu¢nosti mocenského zajmu
statu (fungovani mény, saturace statni pokladny, ochrana pred epidemiemi, apod.). Ve-
fejna sprava pusobi i v ekonomickém systému, coZz znamen3, Ze v trznim mechanismu
a s ohledem na aktuadlni politicko-statni doktrinu ji Ize ptitknout urcitou funkci coby
verejnou sluzbu ekonomicko-regulac¢ni. Zvlastni funkci verejného zajmu je ochrana
pfirody. Sluzby vefejného zdjmu spravované organy verejné spravy maji predevsim re-
gulativni charakter, véetné moznosti vici fyzickym a pravnickym osobam restriktivni,
Sikandzni, demotivujici. Je tak otdzkou, zda-li v fadé oblasti vefejné spravy neprevlada
umysl verejné spravy ,vladnout” a mit fyzické a pravnické osoby pod dohledem nez
obc¢antim skute¢né slouzit.> V tom smyslu se koncept tzv. spole¢enské smlouvy dosta-
va do vyrazného rozporu s myslenkou moci,delegované” proto, aby apriorné chranila
lidska prava svobody (viz nize).

4. Ingerence statu do obcanské spole¢nosti, expanze tzv. vefejnych
subjektivni prav, socialni prava, ochrana integrity osobnosti
a jejiho soukromi

Moderni vefejna spravav soucasnych statech nutné navazuje na historické souvislos-
ti vefejnou moci Ustavné a zdkony poskytovanych a vefejnou spravou spravovanych
prav (prostfednictvim povoleni, licenci, registraci, apod.** Povaha zékladnich lidskych
prdv, svobod politickych, pradv hospodaiskych, socialnich a jinych deklaruje i zarucuje
moznost jejich uzivani. Subjekty v podobé osob fyzickych ¢i pravnickych mohou ten-
to prostor svoji aktivitou naplnit, pficemz jej ptipadné upravuje, vymezuje i omezuje
moc zakonodarna, vykonnd, pfipadné judikatorné soudni. Z hlediska vztahu organt
verejnd spravy pfi realizaci zadkon( je tak jejich aplikace vyrazné moderovéna zejmé-
na tam, kde jde o tzv. ndrokovy prostor. Ten se tykd jak oblasti politickych svobod,
tak prav hospodaiskych a socialnich. Vefejnd moc tak cini bud’ z divodu nezbytnosti

22 Tak napfiklad celostatné statem fizena (a financovana) vystavba dopravni dalni¢ni sité, véetné ob-
chvati mést, protipovodnova Uprava vodnich tokd, ale i urcité ze zakonU vyplyvajici zdkazy s cilem
ochrany pfirody. K tomu blize autor in: K. Klima, Teorie verejné moci (vlddnuti), 3. pfepracované vyd.,
Praha 2016, s. 180 a nasl.

23 prikladem v Ceské republice muize byt koncepce zdkonného nastaveni zivnostenského systému,
elektronické evidence trzeb a celkové i koncepce danového fizeni, problémy dostupnosti lékaiské
péce, financni spoluticast na Iécivech, byrokratizace stavebniho fizeni, atd.

24 Viz k tomu blize koncepéni tvod k problemtaice, in: K. Klima a kol., Vefejnd sprdva a lidskd prdva,
Praha 2015, s.7 a nasl.
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garantovat uziti urcitych prav a podminit tak jejich vymozitelnost, nebo soucasné ci
zejména uplatnit urcité vefejné zajmy uplatnéné ve funkcich vefejné spravy prede-
viim v tzv. sluzbéach vetejného zajmu.”> Mezi tzv. sluzbami vefejného zajmu v moderni
dobé plni vyznamnou ulohu vefejnopravni funkce socidlni. Socidlnim systémem se
rozumi systém téch vztah( zaloZzenych pravem, majicich za cil fesit urcité socidlni situ-
ace. Vefejna sprava (stat zejména)slouzi lidema snazi se vyloucit nebo minimalizovat
neodlvodnéné socidlni rozdily, Zivotni etapy, ale i necekané Zivotni kritické situace.
Stat tak organizuje podplrné mechanismy v situaci jako nedospélost, matefstvi, stafi,
nemoc, invalidita, nezaméstnanost, apod. V systému povinného verejného pojisténi
se tak vztah obyvatelstva vici orgdndm vefejné spravy stava vztahem ,narokovym®,
a tudiz situaci legitimniho o¢ekavani” riznych typ( podpory.”® Konkrétni obsah této
funkce zavisi na obsahu politického programu politickych stran a hnuti ve vztahu k for-
mulaci,socialniho rozméru” statu a veiejné spravy.”” Pokud tedy sledujeme spolecen-
sky vyvoj (fiktivni) tzv. spolecenské smlouvy, pak v pfipadé vyvoje tzv. socialniho statu
Ize odkaz filosofl pozitivné spojit nejen s ochrannym efektem spolecenské smlouvy,
ale zejména s podplrnym (zachrannym) vefejnym zajmem statni moci.

Jinak to ale mGzeme posuzovat ve vztahu verfejné spravy a ochrany integrity osob-
nosti i jeji soukromopravni identity. Pokud se jedna o prava charakteru pfirozenoprav-
niho, pak je vefejna sprava v zasadé v pozici instituciondlniho systému,nezasahujici-
ho do soukromého prostoru (tzv. status negativus). Avsak i do tohoto prostoru miize
byt na zékladé zdkona vstoupeno, pficemz tato ingerence muize mit rlznou intenzitu
i formy (napfiiklad v podobé donucovacich nebo omezovacich prostredka).?® Je zej-
mou sluzbou vefejného zdjmu ochrana vnitiniho pofadku a bezpecnosti (lidi, majetku,
dUstojnosti, apod.). Prvek kontroly, inspekéniho postupu, represe, donuceni, sankci je
do znacné miry doménou verejné spravy a jeji slozky exekutivni, ale i vefejné zalo-
by (statniho zastupitelstvi, statniho navladnictvi, prokuratury), pficemz zde nechéava-
me stranou trestni soudnictvi jako soucast soudni moci. Jediné vefejnd sprava (statni
sprava) disponuje ochrannym, kontrolnim a dozorovym aparatem (armada, policie,
vézensky systém, justi¢ni strdz, celni sluzba, tzv vnéjsi inspekcni slozky). Prostor sou-
kromopréavni svobody ¢lovéka i pravnickych osob v zdsadé neni omezovan vieobecné,
ale stat (vefejna sprava) si vyhrazuje pravo regulovat realizaci urcitych dil¢ich aktivit,
které tudiz nabyvaji charakteru opravnéni. Hypotetickym vychodiskem je takto for-
mulace urcitého vefejného zajmu, jehoz realiza¢ni podminky ztvarni zakon a které je

25 Jde napiiklad o dopravni pravidla, bezpe¢nosti v riiznych aspektech (kupfikladu zbrojnich), ho-
mologacni predpisy, stavebni predpisy, nakladani s toxickymi latkami, pravidla ekologick4 atd.

26V sou¢asné dobé tzv. mandatorni vydaje statu mohou tvofit i vétiinovou ¢ast statnich vydajci.

27 Ve smyslu ¢l. 41 odst. 1 Listiny zakladnich prav a svobod se fady hospodaiskych a socialnich prav
zakotvenych ve hlavé IV. Listiny Ize doméhat jen v rdmci zakond. To Ize povazovat za Ustavni zaklad
koncepce tzv. pravniho statu, k tomu blize autor ve ¢lanku Listina a viditelny (neviditelny) socidlni stdt
in: Prdvni aspekty socidlniho stdtu. Sbornik prispévka, ed. J. Jirdsek, Olomouc 2014, s. 95 aZz 104.

28 7de neposuzujeme prostiedky soudné ulozené, ale prostiedky policejni spravy, méstké a obecni
policie, riznych strazi, krizového zasahového systému, nebo zdravotnickych zasah(, k uZziti tzv. ome-
zovacich prostiedk, viz autor in: K. Klima, Listina a jeji realizace v systému verejného a nového soukro-
mého prdva, Praha 2014, s.61.
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tieba pfi realizaci urcité aktivity splnit, naplnit nebo dodrzet. Nedotknutelnost osoby
a obydli, svoboda pobytu a pohybu, jsou sice soukromopréavniho charakteru, ale verej-
nopravnich aspekt nabyva tehdy, kdy zakony umoznuji orgdntim verejné spravy za-
sahy obecné zavaznosti (napfiklad prljezdu, vstupu, zdrZzovéni se, apod.), nebo zasahy
inspekéniho charakteru (v oblasti sluzeb, ekologickych a jinych zdleZitostech), nebo
jiného kontrolniho charakteru (napfiklad rizné druhy ,mistnich 3etfeni” stanovenych
Ceskymi zédkony). Vyvoj demokratické vefejné spravy v systému Rady Evropy a Evrop-
ské unie pfitom nastavil urcitd standardni pravidla jednani organ( vefejné spravy jako
urcity systém funkcni sebelimitace zaloZeny na pravidlech jednaci profesionalni etiky.
Tento systém fuk¢né doplnuje zédsadu legality pfi postupu rozhodovani organt verej-
né spravy. A navic, dlouhodoba konsolidovana jurisdikce Evropského soudu pro lidska
prava rozsifila pojeti principialni sebelimitace organt verejné spravy i o koncept tzv.
zdkazu svévole. Jde o pozadavek, aby v kontextu s legalitou organy vefejné spravy
uzivaly prostifedkd Setrnych vici fyzickym a pravnickych osobam, a to zejména v situa-
cich, kdy mohou volit mezi vice zdkonem nabizenymi prostiedky.’

5. Odpovédnost statni moci a vefejné spravy jako soucast
»Spolecenské smluvy“?

Moderni koncepce demokratického pravniho statu nachazi svoji pfirozenou reflexi
v systému verejné spravy. Tato koncepce je zaloZzena na stanoveni urcitych pravidel
jednani organ(i vefejné spravy a na opravitelnosti a napravitelnosti jejich rozhodnuti.
Moderni vefejna sprava totiz v rdmci koncepce pravniho statu musi konstruovat kon-
trolovatelnost systému uvnitf sebe sama. Tato kontrolovatelnost v konkurenci dvou ¢i
vice odlisnych odvétvi je zaloZzena bud' na kolegidlni funkci systémové nadrazenych
orgdnu nebo na procesnich oponenturach, pfipominkovychfizenich¢i dokonce kom-
petencnicha jinych sporech ve vefejné spravé. Moderni vefejna sprdva musi samoziej-
mé zalozit i procesni prostiedky opravitelnosti rozhodnuti vydaného v jednom odvétvi
akci organt jiného odvétvi. Totéz Ize konstatovat i v pfipadné interakci mezi organy
statu a vefejnopravni Uzemni samospravy.

Odpovédnost vefejné spravy je tak predevsim spojena se systémem délby moci.
Pochybeni urcitého ¢lanku verejné spravy je zjistitelné a opravitelné pravé a jen ve-
fejnou spravou, resp. jinym ¢lankem verejné moci, zejména pak soudni, ale i dozorem
statniho zastupitelstvi (prokuratury), ¢innosti inspek¢ni apod. Mlize tedy jit o organ,
ktery je soucasti jiného druhu verejné moci, nebo pujde o orgdn, ktery nélezi do téze
skupiny organ, je nadfizenym nebo nadiazenym organu, ktery kontroloval (zpravi-
dla tak pujde o instancni kontrolu). Zvlastnim aspektem feseni odpovédnosti verej-
né spravy je totiz kontrolni ¢innost uplatiiovana jako timto systémem vnitiné tak
i vnéjsné. Vznik a vyvoj kontrolnich ¢innosti ve vefejné spravé neni ani tak vysledkem

29 K tzv. testu nezbytnosti srov. in: J. Kmec a kol., Eviopskd tmluva o lidskych prdvech a zdkladnich
svoboddch, komentdfr. 1. vydani, Praha 2012, s. 113 a ndsl.
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pravnich ¢i filosofickych doktrin, ale vyviji se soub&zné s vyvojem prvk( demokracie.*
Po Il. svétové vélce se podstatné zmnozil pocet rlznych kontrolnich orgdn@ v uUstav-
nich systémech (ombudsmani - v CR jako Vefejny ochrance prav, parlamentni vybo-
ry rezortné zamérené, rezortni inspekce). Kontrola ve vefejné spravé ma dvé formy:
vnitini kontrolu (je soudésti principu nadfizenosti a podfizenosti) ¢i vnéjsi kontrolu,
ktera je provadéna organy vefejné spravy ve vztahu k fyzickym a pravnickym osobam
v podobé spravniho dozoru nebo inspekci (napfiklad obchodni, skolskd, spotrebitel-
skd, dopravni, drazni, ekologicka, apod.) Modernivefejnd sprava déle také cerpa ze
zkusenosti evropsko kontinentalniho modelu soudniho prezkumu rozhodnuti organt
vefejné spravy véetné rozhodnuti orgdnt Uzemni samospravy. Tento kontrolni zasah
soudni moci vic¢i moci administrativni a vykonné se v zasadé osvédcil.

Cili, pokud analyzujeme vyvoj mechanismd konceptu odpovédnosti vefejné spra-
vy jako soucasti pojeti tzv. pravniho statu, Ize fici, Ze tento v zdsadé novodoby systém
je zcela jednoznacné podraditelny pod Siteji rozvijenou ideu ,spolecenského kontrak-
tu”, jako konceptu jednotici plivodni klasickou ideu.

6. Uzemni samosprava jako novy hodnotovy systém v kontextu
se suverenitou lidu, a tedy, spole¢enskou smluvou”?

Uzemni samosprava jako soucst vefejné spravy je v nové dobé uznavanou podstat-
nou nélezitosti demokratické Ustavnosti a obc¢anského prvku systému demokracie.
Je takto uznavanajako hodnotovy systém na evropské urovni, a to v obou stézejnich
verejnopravnich systémech Evropy: v Radé Evropy a v Evropské unii. Zejména v systé-
mu Rady Evropy je koncipovano korporativni (kolektivni) prdvo na samospravu (mistni
aregionalni). V systému Evropské unie ma pak podpora regionalni ¢i mistni samospra-
vy charakter hmotné dotaéni (v systémech tzv. NUTS a LAU).>!

Systém Uzemni samospravy se nachdzi v urcitém prostiedi vertikaIni konkurence
verejné spravy, v némz je Uzemni samosprava legislativné nejen zalozena, ale i pod-
fazena v zésadé moci vykonné (v kontextu plsobnosti tzv. samostatné) a podfizena
(v kontextu pravomoci tzv. pfenesenych) centralnim organiim statni spravy. V tomto
smyslu je také systém Uzemni samospravy pod vrchnostenskou ufedni kontrolou, coz
v pfipadé mistnich obecnich (¢ méstskych) samosprav je zdvojeno nadfazenosti (nad-
fizenosti) profesiondlniho uredniho dohledu vyssich tzemnich samospravnych celk(.
Systém Uzemni samospravy se nachazi i v Ustavné chranéném rezimu, vztahujicim se
na oblast normotvorné ¢innosti Uzemni samospravy, kdy organy Uzemni samospra-
vy maji moznost soudni a dokonce i Ustavné soudni ochrany. Je takto zdsadnim di-
lematem, jakou cestou vyresit problém faktického nevyuZzivani této moznosti, kdyz
se v tomto systému vertikdlni délby moci do jisté miry ,slévad” vykon verfejné spravy

30 pogatky mozno spatiovat jiz ve védském institutu ombudsmana na pocatku 19. stol., k tomu blize
M. Tomoszek in: K. Klima a kol., Encyklopedie ustavniho prdva, Praha 2007, s. 649 a nésl.
31 K systému NUTS a LAU konkrétné&ji in: Srovndvaci vefejnd sprdva..., s. 235 a nasl.
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v mistech i regionech a navic, periodickd obménitelnost volenych orgdnd uzemni sa-
mospravy vede ke kontinuité persondlni laicity zejména v mistech (mensich méstech)
ale i k urcité setrvacnosti loajality k nadfazenému urednickému persondlu na vyssich
urovnich Uzemni samospravy, pfipadné i na samotnych odvétvovych ministerstvech.

Zavérem

Vyvoj Ustavnosti a zejména Ustavni demokracie musel nutné pfistoupit k realizaci
podstatnych myslenek klasikd filsofie, ktefi genidlné nastinili konstrukéni premisy; tzv.
spolecenské smlouvy. Komparativni zkuenosti demokratickych Ustavnich systém
tak, jak je lze predevsim sledovat v podobé ,psanych” Ustav, jsou vysledkem politic-
kych zmén, osobitych modeld, vlivu subjektivniho faktoru, apod.*” Kdyz se k podstaté
klicovych myslenek klasikl vratime, zjistime, Ze je Ustavni systémy, i kdyZ v dosti mo-
difikované podobé v zdsadé zobrazuji. Tou klicovou modifikaci je patrné predevsim
role a vliv soutézni demokracie na vlastni ,spole¢enskou” smlouvu, a proto ve velmi
striktnim pohledu na klasicky koncept a jeho realizaci v soucasnosti se nelze ubranit
i dojmu relativni myti¢nosti zde zkoumaného konceptu.

Kdyz se uvedenym kritériem pak zvlasté zaméfime na Ustavni systémy zemi, které
pfed cca tficeti lety nastoupily cestu moderni Ustavni demokracie, musime predevsim
konstatovat jejich zésadni inspiraci v pfedtim ustalenych tzv. zdpadnich demokraci-
ich, a to v kombinaci vybéru variant vlastnich zkusenosti (pfipadné i hloubéji historic-
kych). V této urcité koncepcni kontinuité a v modelové komparaci Ustavnich systéma
tak i pro tzv. nové Ustavni demokracie pfiméfené plativyse uvedené zavéry, které tak-
to filosofické pojeti tzv. spole¢enské smlouvy nejen naplnuji, ale i tvlréim zplsobem
rozvijeji, coz se déje v celkovém koncepénim zdméru realizace zésady suverenity lidu
a tedy i néroda.
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Anotace
Karel Klima

Koncept ,spolec¢enské smlouvy” a souc¢asna ustavnost
(Realita a mytus zasady suverenity lidu v ustavnich systémech)

Pojedndni zkouma klasické myslenky konceptu tzv. spolecenské smlouvy v jejich Ustavnépravni
realité zalozené na zdsadé suverenity lidu. Téma je takto zalozeno na teoretickych a kompara-
tivnich aspektech soucasnych modell Ustavni demokracie, zejména tzv. novych demokracii.
Je analyzovéana predevsim funkce vlad ve vztahu k odvétvovému déleni funkci verejné spravy,
jakoz i k vertikalni délbé moci mezi mocemi Ustfedni, regiondlni a mistni. Zabyva se taktéz sou-
¢asnym pojetim odpovédnosti vefejné spravy, jakoz i roli istavniho a spravniho soudnictvi jako
soucasti konceptu préva na spravedlivy proces.

Klicova slova: spolec¢enska smlouva; Ustavni demokracie; parlamentni forma vlady; Ustavni
modely vefejné spravy; Uzemni samosprava; horizontalni a certikalni délba moci; odpovédnost
vefejné spravy; Ustavni soudnictvi; spravni soudnictvi.

Summary
Karel Klima

Concept of “Social Contract” and Modern Constitutionalism
(The Reality and Myth of the Principle of National Sovereignty in Constitutional Systems)

The article analyzes the classical ideas of the s.c. model of the social contract in relation to the
main idea of current constitutional models - the sovereignty of the people. Thus, the topic is
based on theoretical and comparative aspects of the actual models of the parliamentary form
of state power, especially in relation to Central European systems of public administration. The
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Author analyze the function of government in relation to the sectional division of administrative
powers, as well as the vertical division of powers between central, regional, and local admin-
istrations. The actual concept of public administration accountability and the effectiveness of
administrative and constitutional justice as a concept of due process rights are also the subject
of analysis.

Keywords: social contract; constitutional democracy; parliamentary form of government; con-
stitutional models of public administration; territorial self-government; horizontal and vertical
separation of powers; accountability of public administration; constitutional and administrative
judiciary.

Streszczenie
Karel Klima

Pojecie ,umowy spotecznej” a wspotczesny konstytucjonalizm
(Rzeczywistosc¢ i mit zasady suwerennosci ludu w systemach konstytucyjnych)

Przedmiotem artykutu jest analiza klasycznego modelu umowy spotecznej w kontekscie pod-
stawowego zatozenia, na ktérym oparte sa obecne modele konstytucyjne — suwerennosci ludu.
Autor przedstawia teoretyczne oraz prawnoporéwnawcze aspekty rzeczywistych modeli parla-
mentarnej formy wladzy panstwowej, zwtaszcza w odniesieniu do srodkowoeuropejskich sys-
temow administracji publicznej. Analizuje funkcje rzadu w odniesieniu do sekcyjnego podziatu
kompetencji administracji, a takze pionowego podziatu kompetencji pomiedzy administracja
centralng, regionalng i lokalna. Przedmiotem rozwazan jest réwniez rzeczywista koncepcja od-
powiedzialnodci administracji publicznej oraz skutecznos¢ sprawiedliwosci administracyjnej
i konstytucyjnej jako koncepcji prawa do rzetelnego procesu.

Stowa kluczowe: umowa spoteczna; demokracja konstytucyjna; parlamentarna forma rzaddw;
konstytucyjne modele administracji publicznej; samorzad terytorialny; poziomy i pionowy po-
dziat wtadz; odpowiedzialno$¢ administracji publicznej; sgdownictwo konstytucyjne i admini-
stracyjne.



