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Exekucni navrh

Podéni exekuc¢niho navrhu spravcem daneé jako opravnénym podle § 175 odst. 1 danového radu, je-li
vymahan danovy nedoplatek, nemuze byt zésahem podle § 82 s. I s.

(Rozsudek rozsireného senatu Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 20. 12. 2022, ¢j. 10 As 25/2020-61)

Nejvyssi spravni soud rozhodl v rozsifeném senaté v pravni véci zalobce: M. N., zast. Mgr. V.V,
advokatem se sidlem P., proti zalovanému: Méstsky urad Vodnany, se sidlem V., zast. Mgr. L.Z.,
advokatem se sidlem P., o zalobé na ochranu pred nezékonnym zasahem zalovaného spocivajicim v
podani exekuc¢niho navrhu ze dne 6. 6. 2019 Zalovanym, v rizeni o kasacni stiznosti zalovaného proti
rozsudku Krajského soudu v Ceskych Budéjovicich ze dne 18. 12. 2019, &j. 61 A 6/2019-60, tak, Ze
rozsudek Krajského soudu v Ceskych Budéjovicich ze dne 18. 12. 2019, ¢&. 61 A 6/2019-60, se rusi a
zZaloba se odmita.

Z odGvodnéni :
I. Jadro sporu a jeho dosavadni prubéh
I. 1. Jadro sporu

[1] Jadrem sporu je, zda podani exeku¢niho navrhu (§ 37 a nasl. exekuéniho radu) spravnim organem
k vymozeni danového nedoplatku muze byt nezédkonnym zasahem ve smyslu § 82 s. I'. s., nebyly-li pri
podani dodrzeny podminky proporcionality podle § 175 odst. 2 dafiového radu.

I. 2. Dosavadni prubéh spravnich a soudnich rizeni

[2] Rozhodnutim ze dne 27. 4. 2015, ¢j. 154/2015/MT, Zalovany uznal Zalobce vinnym ze spachani
prestupku podle zdkona ¢. 361/2000 Sh., o provozu na pozemnich komunikacich a o zménach
nékterych zdkonl (zakon o silni¢nim provozu), a ulozil mu pokutu ve vysi 2 000 K¢ a povinnost
uhradit naklady rizeni ve vysi 1 000 K¢.

[3] Zalovany dne 30. 7. 2015 vyzval Zalobce k thradé pokuty uloZené timto rozhodnutim a upozornil
jej na moznost vymahani nedoplatku prostrednictvim soudniho exekutora a na néklady s tim spojené.
Tuto vyzvu zalobce prevzal. S ohledem na pasivitu zalobce Zalovany ddle trikrat pozadal o soucinnost
zdravotni pojistovnu zalobce za ucelem zjiSténi zaméstnavatele a zdanitelného prijmu zalobce, ktery
by mohl byt predmétem danové exekuce. Zdravotni pojisStovna zalobce poprvé odpovédéla, ze
zalobce je pojisténcem jiného statu EU, EHP nebo Svycarska, podruhé uvedla, Ze zalobce je osobou
bez zdanitelnych prijmi, a potreti sdélila, ze zalobce je osobou samostatné vydélecné ¢innou.

[4] Dne 6. 8. 2019 podal Zalovany exekuéni navrh na vymahani nedoplatku na pokuté a nédkladech
rizeni v celkové vysi 3 000 K¢. Zaroven navrhl, aby vykonem exekuce byl povéren soudni exekutor
Mgr. Ing. Jiri Prosek. Ve vyzvé ke splnéni vymahané povinnosti exekutor predbézné stanovil
celkovou ¢astku nékladu exekuce v pripadé, ze vymahana povinnost nebude do 30 dnli od doruceni
vyzvy splnéna, na 6 655 K¢. Penézita povinnost vCetné nakladi exekuce ke dni vydani této vyzvy
¢inila 6 811,50 K¢ (z toho néklady exekuce predstavovaly ¢astku 3 327,50 K¢ véetné DPH a naklady
opravnéného, tj. Zalovaného, Castku 484 K¢, tj. celkem 3 811,50 K¢).
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[5] Nasledneé podal zalobce dne 9. 9. 2019 zalobu ke krajskému soudu na ochranu proti
nezakonnému zasahu zalovaného. Podstatou zalobni argumentace byla namitka neprimérenosti volby
zpusobu vymahani nedoplatku s ohledem na vysi nedoplatku (§ 175 odst. 2 danového radu). Krajsky
soud shledal zalobu duvodnou a urcil, Zze zasah zalovaného vuci zalobci spocivajici ve volbé zplisobu
vymahani pokuty ve vysi 3 000 K¢, uloZzené zZalobci rozhodnutim zalovaného ze dne 27. 4. 2015, ¢j.
154/2015/MT, prostrednictvim soudniho exekutora byl nezakonny.

II. Kasacni stiznost zalovaného

[6] Zalovany (déle ,stéZovatel“) napadl rozsudek krajského soudu kasaéni stiznosti a navrhl jej zrusit
a veéc soudu vratit k dalSimu rizeni.

[7] Mini, ze § 175 odst. 2 danového radu je normou s relativné neurcitou hypotézou. Mimo
primérenost a hospodarnost je nutné pri vybéru zpusobu vymahéni pokuty vzit v ivahu personalni
vybaveni spravniho organu a jeho aktivitu pred podanim exekucéniho navrhu, jakoz i chovani
povinného. Spravni organy by se mély dluznika nejprve pokusit vhodnym zptisobem vyrozumét o vysi
jeho nedoplatku a upozornit ho na nésledky spojené s jejich neuhrazenim (§ 153 odst. 3 dafového
radu). Stézovatel tak ucinil, nadto se pokusil zjistit postizitelny majetek zalobce. Pokud by lustrace
méla pozitivni vysledek, pokusil by se dluznou ¢astku vymoci prostiednictvim danové exekuce.

[8] Spravce dané je povinen postupovat tak, aby nikomu nevznikaly zbytec¢né naklady. Bylo by v
rozporu s vykonem dobré spravy, pokud by naklady na vymahani danych nedoplatku tizily danové
poplatniky, kteri své povinnosti radné plni. Vétsina naklada je v takovych pripadech nesena ze
statniho rozpocCtu a je zcela netransparentni. U soudnich exekutort naopak nesou naklady na
vymahéni prevazné samotni dluznici a jejich vyse je transparentni.

[9] Podle civilni judikatury neprimérenost vymahané pohledavky ve vztahu k nédkladiim exekucniho
Iizeni nastavd, neprevySuje-li vymahand pohledavka tretinu nakladi exekuce v zékladni sazbé, tj.
tretinu z 6 655 KC. V projednavané véci proto bylo vymahani pohledavky soudnim exekutorem
primérené.

I1I. Vyjadreni zalobce ke kasac¢ni stiznosti
[10] Zalobce navrhl kasaéni stiznost zamitnout.

[11] Podle jeho ndzoru mél stézovatel moznost pozadat o danovou exekuci celni spravu, nema-li sam
k jejimu provedeni personalni vybaveni. Pripadnd pasivita dluznika je pro vybér zptisobu exekuce
irelevantni. Zjistil-li stéZovatel, Ze Zalobce nema zadné postizitelné prijmy, mohl vyuzit dalsi moznosti
danové exekuce. Argumentace dobrou spravou a transparentnosti je obecna polemika s pravni
upravou. Odkaz na civilni judikaturu je vytkou spravnimu soudnictvi, které samo nestanovilo pravidla
pro urceni povoleného poméru nakladu exekuce k vysi nedoplatku. Spravni soudy dévaji dostate¢na
voditka k posouzeni poméru mezi ndklady exekuce a vysi nedoplatku.

IV. Duvody postoupeni véci rozsirenému senatu

[12] Desaty senat pri predbézném posouzeni véci dospél k zavéru, Ze volba zptisobu vyméahani
danového nedoplatku opravnénym, projevena podanim exekuc¢niho néavrhu, nemize byt pojmoveé
nezakonnym zasahem. Tento pravni nazor je vSak odliSny od pravniho nazoru jiz vyjadreného v
rozhodnutich NSS, konkrétné ze dne 31. 7. 2015, ¢j. 8 As 143/2014-47, a v nékolika dalSich. Proto
véc predlozil podle § 17 odst. 1 I. s. roz§irenému senatu. Svij pravni nazor podrobné oduvodnil v
casti II1. (body 11 az 42) predkladaciho usneseni ze dne 21. 10. 2020, ¢. j. 10 As 25/2020-46.

[13] Desaty senat mini, ze aby néjaky ikon mohl byt pojmové nezdkonnym zasahem ve smyslu § 82 s.



I. s., musi jit o individualni ikon verejné moci namireny primo proti jednotlivci a primo zasahujici do
jeho subjektivnich verejnych prav. Akt volby zpusobu vymahéni podle § 175 odst. 1 dafiového radu
tyto podminky nespliuje. Samotnéa volba zplisobu vymahani neni kondnim ani opomenutim. Je
vnitrnim vysledkem tvahy spravniho organu jak dale postupovat. Navenek se v pripadech vymahani
danové pohledavky ve smyslu § 175 odst. 1 danového radu projevi az a) narizenim spravni exekuce,
anebo b) podanim exekuc¢niho navrhu, tj. konanim. Jako vnitfni a navenek neprojevena tivaha
(,vnitini rozhodnuti“) spravniho orgénu se v$ak volba zptusobu vymahéni prav a povinnosti nemuze
dotknout prav povinného (zalobce) ¢i kohokoli jiného.

[14] Z uvedené tvahy plyne, Ze Zaloba méla byt odmitnuta podle § 46 odst. 1 pism. a) I. s., nebot
nebyla splnéna podminka rizeni spocivajici v pripustitelném (plausibilnim) tvrzeni nezdkonného
zasahu.

V. Posouzeni véci rozsirenym senatem
V. 1. Pravomoc rozsireného senatu

[15] Podle § 17 odst. 1 véty prvni s. I. s., dospél-li senat Nejvyssiho spravniho soudu pri svém
rozhodovani k pravnimu nazoru, ktery je odliSny od pravniho nazoru jiz vyjadreného v rozhodnuti
Nejvyssiho spravniho soudu, postoupi véc k rozhodnuti rozsirenému senatu.

[16] Osmy senat v rozsudku ze dne 31. 7. 2015, €. j. 8 As 143/2014-47, v bodé 17 uvedl: ,Prestoze
volba zpusobu vymahani neni rozhodnutim ve smyslu § 65 odst. 1 s. . s., povinnost zvolit zptsob co
nejméné zatézujici povinny subjekt neni pouhou proklamaci bez normativniho obsahu (...). Pokud
spravni organ porusi svou povinnost a povéri vymahanim soudniho exekutora, prestoze naklady
spojené s timto zplisobem vymahéni budou ve zjevném nepoméru k vysi dluzné ¢astky, dopusti se
nezakonného zasahu, proti kterému je pripustna ochrana podle § 82 a nasl. s. . s.“ Své uvahy oprel i
o to, Ze zvazovanim, zda naklady vymahani danového nedoplatku prostrednictvim soudniho
exekutora nebudou ve zjevném nepoméru k vysi dluzné ¢astky, se (v dané dobé) nezabyvaly civilni
soudy (bod 18 rozsudku). Jddrem pravniho nazoru osmého senatu nicméné je uvaha, ze jednani
spravniho organu spocivajici v tom, Ze jako opravnény se rozhodne zabezpecit vymahani danového
nedoplatku prostrednictvim soudniho exekutora, je zdsahem ve smyslu definice v § 82 s. I. s., ktery
muze podle okolnosti byt nezakonny.

[17] Na zavéry uvedeného rozsudku navazala dalsi rozhodnuti NSS, konkrétné rozsudky ze dne 21.
2.2017, ¢. j. 8 As 26/2016-54 (ten opakované posuzoval stejnou véc jako poprvé pod sp. zn. 8 As
143/2014), ze dne 19. 4. 2018, ¢.j. 7 As 310/2017-25, ze dne 4. 7. 2018, ¢. j. 3 As 206/2017-46, ze
dne 9. 7. 2019, €. j. 7 As 143/2019-23, ¢i ze dne 25. 7. 2019, €. j. 9 As 136/2019-23.

[18] Desaty senat ma za to, ze volba zpusobu vymahéni danového nedoplatku opravnénym, projevena
formou podani exeku¢niho navrhu, nemuze byt pojmové nezdkonnym zasahem (viz v podrobnostech

zejména body 32 az 37 predkladaciho usneseni).

[19] Prévni nazor desatého senatu je v primém rozporu s nazorem v rozsudku €. j. 8 As 143/2014-47,
nasledovanym dalSimi rozsudky NSS. Pravomoc rozsireného senatu je tedy déana.

V. 2. Prédvni nazor rozsireného senatu
V. 2. 1. Rozhodna zdkonna tUprava

[20] Podle § 175 odst. 1 danového radu spravce dané muze vyméhat nedoplatek danovou exekuci
nebo zabezpecit vymahani nedoplatku prostrednictvim soudniho exekutora, popripadé jej uplatnit v
insolvenénim rizeni nebo prihlasit jej do verejné drazby. Podle jeho odst. 2 spravce dané zvoli zpusob



vymahani nedoplatku tak, aby vy$e nékladl spojenych s vymahénim, které bude dafovy subjekt
povinen uhradit, nebyla ve zjevném nepomeéru k vysi nedoplatku).

[21] Ze znéni § 175 odst. 2 danového radu jasné plyne, Ze spravce dané ma nepodminénou povinnost
nedavajici mu zadny prostor k ivaze. Nesmi zvolit zplisob vymahéni nedoplatku, u néhoz by vyse
nékladl spojenych s vymahanim, které bude danovy subjekt povinen uhradit, byla ve zjevném
nepoméru k vysi nedoplatku. Naopak o nékladech jiného typu nez téch, které bude povinen uhradit
danovy subjekt, se nic nestanovi; z pohledu § 175 odst. 2 danového radu tedy napriklad naklady statu
nebo jiné verejnopravni entity vynalozené jakymkoli zplisobem na vymahani nedoplatku (tj.
vynalozené typicky spravnim organem, soudem apod.) nejsou pro volbu zpisobu vymahani rozhodné.

[22] Zabezpecit vymahéani nedoplatku prostiednictvim soudniho exekutora muze spravce dané
jedinym procesnim zpusobem, a sice Ze jako opravnény podle § 37 exeku¢niho radu a za splnéni
podminek tam uvedenych poda exekucni navrh. Exekucni rizeni se zahajuje na navrh (§ 35 odst. 1
exekucniho radu) a je zahajeno dnem, hodinou a minutou, kdy exeku¢ni navrh dosel exekutorovi.
Exekucnim titulem spravce dané bude typicky vykonatelné rozhodnuti a jiny exekucni titul organu
verejné moci ve smyslu § 40 odst. 1 pism. e) exekucniho radu. Spravce dané v exekucénim rizeni
nema jiné postaveni nez tcastnika rizeni (opravnéného). Organy verejné moci s pravomoci
rozhodovat, zdvazné narizovat a faktickymi ukony vymahat uloZenou povinnost jsou v exekuc¢nim
rizeni v prvni radé soudni exekutor a rovnéz soudy; rozhoduje se podle exeku¢niho radu a
ob&anského soudniho faddu. Ukony exekutora se povazuji za tikony exekuéniho soudu (§ 28 véta
druhé exekucniho radu).

[23] Podle § 2 s. I. s. ve spravnim soudnictvi poskytuji soudy ochranu verejnym subjektivnim pravim
fyzickych i pravnickych osob zpusobem stanovenym timto zédkonem a za podminek stanovenych timto
nebo zvlastnim zakonem a rozhoduji v dalsich vécech, v nichZ tak stanovi tento zadkon)

[24] Podle § 4 odst. 1 s. I. s. soudy ve spravnim soudnictvi rozhoduji o a) zalobach proti rozhodnutim
vydanym v oblasti verejné spravy orgdnem moci vykonné, organem tzemniho samospravného celku,
jakoz i fyzickou nebo pravnickou osobou nebo jinym organem, pokud jim bylo svéreno rozhodovani o
pravech a povinnostech fyzickych a pravnickych osob v oblasti verejné spravy, (dale jen "spravni
organ"), b) ochrané proti necinnosti spravniho organu, c) ochrané pred nezakonnym zasahem
spravniho organu, d) kompetencnich zalobach).

[25] Podle § 82 s. I. s. kazdy, kdo tvrdi, ze byl primo zkracen na svych pravech nezakonnym zasahem,
pokynem nebo donucenim (dale jen ,zasah”) spravniho organu, ktery neni rozhodnutim, a byl
zaméren primo proti nému nebo v jeho dusledku bylo proti nému piimo zasazeno, muze se zalobou u
soudu doméahat ochrany proti nému nebo urceni toho, Zze zasah byl nezakonny).

V. 2. 2. Podani navrhu na zahajeni exeku¢niho rizeni jako mozny nezakonny zasah

[26] Jak plyne z vySe uvedenych ustanoveni soudniho rddu spravniho, ve spravnim soudnictvi se
poskytuje ochrana zasadné verejnym subjektivnim pravam. To znamenad, Ze musi jit o prava
jednotlivce verejnopravni povahy, jakkoli se mohou projevovat v jeho pravni sfére dopadem do prav
soukromych (do vlastnického prava, obecné svobody jednat dle libosti, svobody pohybu apod.).
Z&kladem prava, které je chranéno spravnim soudnictvim, tedy musi byt verejnopravni vztah mezi
jednotlivcem a statem.

[27] Pokud jde o samotny nezakonny zasah, musi jit o jednani ,spravniho organu”, jak jej definuje
soudni rad spravni [viz § 4 odst. 1 pism. a), c) a § 82 a 83 s. I. s.], tedy entity jednajici v oblasti
verejné spravy a majici zakonnou pravomoc v této oblasti jednat tak, ze dané jednani mize mit
néjaky dopad do verejnych subjektivnich prav jednotlivct.



[28] Povaha jednani verejné spravy, proti némuz se poskytuje soudni ochrana, je blize
konkretizovana v ustanovenich o podminkéach rizeni dle jednotlivych zalobnich typt, s nimiz soudni
rad spravni pocita. Soudni ochrana podle soudniho radu spravniho je - obecné vzato - koncipovana
tak, ze ,je-li zaloba, je soudni ochrana; neni-li zaloba, neni soudni ochrana“. To plyne zejména ze
znéni § 2 ve spojeni s § 4 s. I'. s. Jinak reCeno, soudni ochrana se poskytuje proti takovym zpusobiim
jednani verejné moci, na néz mysli néktery ze zalobnich typu. Nejvyssi spravni soud setrvale
zdlraznuje, ze ustanoveni o soudni ochrané ve spravnim soudnictvi je nutno v pochybnostech
vykladat ve prospéch pripustnosti takové ochrany (viz napr. rozsudek rozsireného senatu ze dne 30.
9. 2015, ¢j. 9 Ads 83/2014-46, ¢. 3324/2016 Sb. NSS, bod 18 a tam uvedena prejudikatura).

[29] Roz$ireny senat ma setrvale za to, Ze (nezakonnym) zasahem muze byt jednani spravniho
organu nejruznéjsi povahy. V usneseni ze dne 16. 11. 2010, €. j. 7 Aps 3/2008-98, ¢. 2206/2011 Sh.
NSS, bod 17, rozsireny senat uvedl, ze ,(...) zasahova zaloba chréani proti jakymkoli jinym aktum ¢i
ukonum verejné spravy smérujicim proti jednotlivci, které jsou zpusobilé zasdhnout sféru jeho prav a
povinnosti a které nejsou pouhymi procesnimi ukony technicky zajistujicimi pribéh rizeni. Nemusi jit
nutné o akty neformalni povahy ¢i jen o faktické tkony, nybrz i o jakékoli jiné konani ¢i opomenuti
konat, nelze-li je podradit pod pojem rozhodnuti ve smyslu § 65 odst. 1 s. . s. Zdsahem proto mize
byt i nezdkonna necinnost spocivajici v neuc¢inéni néjakého tkonu jiného nez rozhodnuti ve smyslu §
65 odst. 1 I. s. V tomto ohledu tedy rozsireny senat nesdili nazor (...), Ze nezakonnym zasahem muze
byt toliko kondani, ne vSak opomenuti.”

[30] Exekucni navrh je v prvni radé projevem pravomoci spravniho organu zajistit placeni dani
danovym subjektem. V ramci této pravomoci ma spravce dané zakonem svérenou moznost volby
prostredku, kterymi toho dosédhne, samoziejmé v mezich zakonem definovanych podminek. Exekuc¢ni
navrh je vysledkem tvahy spravniho organu, jak bude dale postupovat, tedy jakou z alternativ, jez
zékon k vymozeni danové pohledavky zna, zvoli. Je zjevné, ze exekucni navrh je projevem vile
spravniho organu navenek. Spravni organ ,se rozhodne” jednat zpusobem, ktery vede k urcitému
nasledku - poddnim exekucniho navrhu dojde k zahdjeni exekucniho rizeni. Takové jednani
spravniho organu jisté dusledky na povinné ma, jde ovsem o dusledky neprimé, odvislé v podstatné
mire az od pripadného navazujiciho jednéani soudniho exekutora a soudu. Povinny je exekucnim
navrhem vtazen do exekucniho rizeni a nemé zaddnou moznost se podani exeku¢niho navrhu branit
mimo exekucni rizeni. Naopak, obrana je mozna pravé jen v exekucnim rizeni. To bude pokraCovat
typicky povérenim soudniho exekutora navrzeného opravnénym provedenim exekuce a jejim
narizenim, anebo pripadné odmitnutim ¢i CasteCnym odmitnutim exeku¢niho navrhu nebo
zastavenim exekucniho Tizeni (v podrobnostech zejm. § 43a exekucniho radu).

[31] Zpusob pokrac¢ovani exekucniho fizeni z&visi na soudnim exekutorovi a exeku¢nim soudu,
presnéji na tom, jak vyhodnoti zdkonné podminky pro jeho vedeni. V prubéhu exekuc¢niho rizeni
existuji i jiné specifické obranné néstroje povinného, vzdy vSak ,uvnitt“ tohoto rizeni jakozto
komplexniho procesniho postupu. V jeho ramci jsou opravnény a povinny ,pouhymi“ icCastniky rizeni,
kteri maji navzdjem procesné rovné postaveni a jsou podrizeni vuli tfetiho (soudniho exekutora a
soudu), a to bez ohledu na pravni povahu a podstatu kteréhokoli z nich i bez ohledu na povahu
pohledavky, ktera je vyméhéna.

[32] Samotné vtaZzeni povinného do exekucniho rizeni predtim, nez soudni exekutor ziska povéreni k
provedeni exekuce (tj. v mezidobi mezi poddnim navrhu opravnénym a ziskdnim tohoto povéreni
soudnim exekutorem), ma sice urcité pravni nasledky, ty vSak je$té nemaji povahu primych ac¢inku.
Zahdjena exekuce je (za béznych okolnosti) kratce po jejim zahajeni, konkrétné k okamziku, kdy
soudni exekutor doruci zadost o povéreni soudu (§ 43a odst. 1 véta treti exekuéniho radu), zapsana
do rejstriku zahajenych exekuci (§ 35a, § 35b téhoz zakona). Ten je vSak neverejny a pristupny jen
velmi omezenému okruhu subjektu podilejicich se na exeku¢nim fizeni ¢i na dozoru nad soudnimi
exekucemi (§ 35a odst. 3 exekuCniho radu). Zasadné tedy udaje o povinném v rejstriku nemaji pro



ného difamacni nebo jiné znevyhodnujici u¢inky, pokud je s rejstrikem nakladano v souladu s
pravem.

[33] Samotné zahdjeni exekucniho rizeni nemé v Casovém intervalu od podani navrhu na zahdjeni
exekucniho rizeni do ziskéani povéreni podle § 43a odst. 1 véty prvni exekucniho radu na povinného
jiné zdkonem predvidané dopady. Pokud zdkon v nékterych pripadech vyzaduje bezdluznost, definuje
ji obvykle jako absenci dluhi specifické povahy (viz naprt. § 6h zékona ¢. 311/2006 Sb., o pohonnych
hmotéch, § 91 zakona ¢. 186/2016 Sbh., o hazardnich hrach, § 43f zékona ¢. 353/2003 Sb., o
spotiebnich danich, § 178e zakona ¢. 326/1999 Sb., o pobytu cizinci na tzemi Ceské republiky, § 24;
zakona C. 634/1992 Sh., o ochrané spotrebitele, Ci treba § 18 zédkona ¢. 353/2019 Sh., o vybéru osob
do ridicich a dozor¢ich organu pravnickych osob s majetkovou Gcasti statu); nevyzaduje ,neucast” v
exekucnim rizeni v procesni pozici povinného. Ani napriklad predpisy insolven¢niho prava s touto
fazi exekucniho rizeni nespojuji zadné pro povinného nepriznivé ucinky.

[34] Je tedy treba uvazit, zda jednostranny ukon spravce dané, jejz tento organ Cini, muze mit
povahu zasahu ve smyslu § 82 s. I'. s., jestlize jiz samotna skutecnost, ze jej spravce dané ucini, ma
urcité pravni dopady, byt jde o dopady ve vztahu k jednotlivci, viu¢i némuz je namiren, podminéné
nécim dal$im (jednotlivec se stava nezavisle na své vuli i¢astnikem exekuc¢niho rizeni; vedle toho je v
dusledku podani navrhu zanesen daj o tom, ze proti nému jako povinnému byla zahajena exekuce,
do neverejného rejstriku).

[35] Vymahani danové pohledavky je nesporné jednanim spravniho organu v oblasti verejné spravy,
nebot spravni organ cilené postupuje v ramci své ptisobnosti na tseku placeni danovych nedoplatk
podle zékona za ucelem vymozeni verejnopravni pohledavky. To, Ze po podéani navrhu jiz nevystupuje
vuci danovému subjektu v nadrazeném postaveni (svou pravomoc vykonal tim, Ze se rozhodl podat
exekucéni navrh a sdm sebe pro ucely dalSiho vymahani v ramci exekuéniho rizeni zbavit své
nadrazené pozice vuci daiovému subjektu), nic neméni na povaze jeho ¢innosti, ktera je definovana
primarné svym ucelem a povahou. Vybér a vymahani danovych pohledavek je v ¢eském vnimani
rozdili mezi verejnym a soukromym pravem zjevné ¢innosti v oblasti verejného prava; podrobnéji k
tomu netreba argumentovat.

[36] Je v diskreci zakonodérce, jak usporada systém zasaht do prav jednotlivce za ucelem reseni
otazek v oblasti verejné spravy. Je tedy na ném, zda k vymozeni verejnopravni pohledavky stanovi
jeden jediny postup, anebo zda umozni volbu postupl k vymahéani a pripadné stanovi pro takovouto
volbu hmotnépravni podminky, jakou je i podminka proporcionality v § 175 odst. 2 danového radu. S
moznosti volby postupt k vyméahani zakotvenou v odst. 1 téhoz paragrafu je pak spojena i zména
procesni role spravce dané pro ucely nékterych z téchto postupu. Obcansky soudni rad s tim pocitd v
§ 19, Casti véty za strednikem, z niz plyne, ze ucastnikem rizeni podle tohoto zakona muze byt entita
bez pravni osobnosti, pokud ji zékon pfiznava zplisobilost byt i¢astnikem fizeni. Utastnikem fizeni
tedy muze byt za téchto podminek i spravni organ, jestlize s tim zakon pocita. U sprévce dané jeho
zpusobilost byt uc¢astnikem exekucniho rizeni jako opravnény plyne ze zmocnéni v § 175 odst. 1
danového radu, podle néhoz muze spravce dané danovy nedoplatek vymahat prostrednictvim
soudniho exekutora; je tedy zjevné, Ze zdkon u spravce dané pocita s jeho procesni roli opravnéného
v exekucnim rizeni. Ostatné v obecné roviné s procesni zpusobilosti spravce dané v ramci
obcCanského soudniho rizeni vyslovné pocita § 10 odst. 3 dafiového radu, podle ného spravce dané ma
zpusobilost byt uc¢astnikem ob¢anského soudniho rizeni ve vécech souvisejicich se spravou dani a v
tomto rozsahu ma i procesni zpusobilost.

[37] Z defini¢nich znakt zasahu ve smyslu § 82 s. I. s. je pro posouzeni véci klicové kritérium
primosti zaméreni jednani spravniho organu vuci jednotlivci ¢i primosti zasazeni jednotlivce. Jednani
spravniho organu se k naplnéni tohoto kritéria musi ve sfére prav a povinnosti jednotlivce projevit
bezprostredné, byt k primému zasahu muze dojit az v dusledku uvedeného jednani. Podstatné je, zda
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pricinny retézec mezi jednanim a primym zasahem bude zi'ejmy a natolik ,kratky“ a nepodminény,
aby nemohl byt rozmélnén jinymi dalezitymi spole¢né pusobicimi pri¢inami; vyznamna mira odstupu
mezi jednanim spravniho organu a jim zpusobenym primym zasahem do prav adresata vSak muze
existovat. Mezi jednanim spravniho organu a jeho nasledkem v podobé primého zasahu do prav
nemuze tedy byt zadny dalsi zprostredkujici mechanismus, ktery by Gcinky jednani mohl omezit,
modifikovat ¢i zcela vyloucit.

[38] V nyni projedndvaném pripadé vSak prave takovy zprostredkujici mechanismus existuje - je jim
samotné exekucni rizeni. V exekuc¢nim rizeni o tom, zda vibec bude na zékladé exekuc¢niho navrhu
spravniho organu vuci jednotlivci postupovéano, rozhoduje jednak exekutor (§ 39 exeku¢niho radu),
jednak soud (v soucinnosti se soudnim exekutorem). Exeku¢ni navrh se ve sfére povinného projevi az
ve chvili, kdy je na jeho zakladé povéren soudni exekutor (povéreni ma ucinky narizeni exekuce a
povéreni soudniho exekutora jejim provedenim, viz § 43a odst. 1 véta prvni, odst. 3 véta prvni
exeku¢niho raddu). Do té doby se projevuje jen jako hrozba, ze brzy muze byt soudni exekutor
povéren, a v podobé zaneseni idajii o navrhu na zahdjeni exekucniho rizeni do neverejné evidence.

[39] Podani exeku¢niho navrhu tedy patfi k tém typtim aktl, které samy o sobé (jesté) do prav
jednotlivce primo nezasahuji nebo jejichz primy ucinek je natolik nepatrny, Ze je nelze mit za zésah
ve smyslu § 82 s. I. s. (Ci za rozhodnuti ve smyslu § 65 odst. 1 s. I. s., pokud by mély potrebnou
formu; viz k tomu jiz zminéné usneseni rozsireného senatu ¢. j. 7 Aps 3/2008-98, bod 19; viz téz
usneseni rozsireného senatu ze dne 17. 9. 2019, ¢j. 1 As 436/2017-43, ¢. 3931/2019 Sb. NSS, zejm.
body 31 a 32). Podobny nédhled zaujal jiz drive Nejvyssi spravni soud v rozsudku ze dne 17. 3. 2005,
C.j. 2 Aps 1/2005-65, ¢. 603/2005 Sbh. NSS, ve véci vyzvy k odevzdani cestovniho pasu podle § 23 a
nasl. zdkona ¢. 329/1999 Sb. o cestovnich dokladech, ve znéni u¢inném do 31. 12. 2004 (obdobné i
ve znéni do 31. 12. 2010). V ném mimo jiné uvedl: , Pripis spravniho organu urcité osobé, ktery
obsahuje sdéleni o stavu urcitych véci nebo urc¢itého rizeni, primo nevynutitelnou vyzvu, aby néco
ucinila, a informaci o pripadnych negativnich dusledcich, které tuto osobu za urcitych zdkonem
predvidanych podminek mohou postihnout, jesté nelze povazovat za zkraceni subjektivnich prav této
osoby, jakkoli samozrejmeé takovou osobu mohou znejistét v nahledu na jeji pravni pozici a vyvolat v
ni pocit jistého ohrozeni. Pravni rad totiz neposkytuje a ani nemuze poskytovat ochranu pred
subjektivnim (a nezridka i psychologicky zcela pochopitelnym a z lidského hlediska dtivodnym)
pocitem ohrozeni Ci nejistoty, nybrz jen ochranu subjektivnich préav, tedy konkrétnich prav urcité
0soby.”

[40] Judikatura NejvyssSiho soudu vylozila, jaké vSechny rozhodné skutkové a pravni otdzky zkouma
rozhodnutimi souda v ob¢anském soudnim rizeni, jejichz nespravné zavéry byly oporou pro pravni
nazor osmého senatu. Nejvyssi soud se touto problematikou zabyval v rizeni o dovolani v usneseni ze
dne 10. 7. 2019, sp. zn. 20 Cdo 1766/2019. V ném uvedl (zvyraznéni provedl nyni rozsireny senat):
,(...) napadené usneseni zavisi na vyreSeni otazky procesniho prava, zda divodem pro zastaveni
exekuce muze byt skutec¢nost, ze spravce dané nerespektoval ustanoveni § 175 odst. 1, 2 danového
radu a namisto vedeni danové exekuce podal exeku¢ni navrh, prestoze vy$e naklada spojenych se
zahdjenim a vedenim exekuce podle exekucniho radu je ve zjevném nepomeéru k vysi vymahaného
nedoplatku. Rozhodnuti odvolaciho soudu rovnéz zavisi na vyreseni otazky procesniho prava, zda v
ramci posouzeni zjevného nepoméru nakladu spojenych s pripadnym vedenim exekuce podle
exeku¢niho rddu ma spravce dané prihlédnout nejen k poméru oc¢ekévanych nakladi realizace
exekucniho titulu pro pripad, Ze bude vedena exekuce podle exekucniho rédu, k vymahané castce,
ale i k tomu, jaké naklady by vznikly v pripadé, Ze by byla vedena danova exekuce. (...) Zjevnym
smyslem ustanoveni § 175 odst. 1, 2 d. I. je, aby nedochazelo k zahajeni a vedeni exekuce v
pripadech, kdy je exeku¢nim titulem vykonatelné rozhodnuti spravce dané o nedoplatku a jestlize je
zahdjeni a vedeni exekuce konané podle exekucniho radu zcela zjevné neefektivnim néastrojem k
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vymozeni pohledavky z takového exekuc¢niho titulu. Za tim ucelem nelze exeku¢nimu soudu uprit
pravo a povinnost zvazit, zda exekuce ma byt zahdjena a pripadné i naddale vedena za situace, kdy je
nasnadé, ze néklady exekuce konané podle exekucniho radu budou ve zjevném nepomeéru k vysi
nedoplatku. Préavo a povinnost této uvahy exekucnimu soudu nelze uprit uz jen proto, ze spravce
dané na zdkladé ustanoveni § 175 odst. 1 d. I'. nasledné (jako organizacéni slozka jednajici jménem
statu) vstupuje do postaveni opravnéného, tedy subjektu, ktery béhem exekuce konané podle
exekucniho radu nema postaveni organu verejné moci a jehoz konani, které bylo zakladem k podéni
exeku¢niho navrhu, mize byt posouzeno organem, na jehoZ pokyn se exekuce zahajuje a jenz je
opravnén exekuci zastavit, kdyz timto organem je pravé exekucni soud. Z vySe uvedeného plyne, ze
ustanoveni § 175 odst. 1, 2 d. . ukotvuje specificky predpoklad pro zahajeni a vedeni exekuce pro
pripad, Ze exeku¢nim titulem je rozhodnuti spravce dané ve smyslu § 175 odst. 1 d. ¥. Uvaha
exekucéniho soudu, zda exekuce, v niz ma byt vykonan exekucni titul ve smyslu § 175 odst. 1 d. t.,
vSak md své meze predepsané zakonem, konkrétné ustanovenim § 175 odst. 2 d. I. Z tohoto
ustanoveni se podava, zZe nikoliv kazdy udajné nespravny postup spravce dané, ktery vyustil v podéani
exeku¢niho navrhu podle § 175 odst. 1 d. I., je divodem pro zamitnuti exekuc¢niho navrhu, pripadné
pro zastaveni jiz zahdjené exekuce. Duvod pro zamitnuti exeku¢niho navrhu nebo pro zastaveni
exekuce musi byt kvalifikovany v tom smyslu, Ze vySe predpokladanych nakladu spojenych s exekuci
konanou podle exekuc¢niho radu neni ve zjevném nepomeéru k vysi plnéni, jez ma byt vymozeno.
Uvahu, zda vy$e néklad@ spojenych s exekuci konanou podle exekuéniho 14du je ve zjevném
nepomeéru k vysi vymahaného plnéni, soud zdsadné ¢ini k okamziku podani exeku¢niho navrhu ze
strany spravce dané. Jestlize exekuce je jiz vedena, vychazi ze situace existujici v dobé, kdy zvazuje
zastaveni exekuce. Ustanoveni § 175 odst. 2 d. 1. je totiz treba vylozit tak, ze neméa byt vedena takova
exekuce podle exekucniho radu za ucelem vymozeni nedoplatku podle § 175 odst. 1 d. ., jejiz
ocekdvané naklady jsou aktudlné ve zjevném nepomeéru k vysi vymahaného plnéni. Opacny pristup by
vedl k zastaveni exekuce konané podle exekucniho radu v pripadech, kdy pocatecni uvaha, zda je
exekuce vedena hospodarné, jiz neodpovida aktualnim okolnostem exekuce.”

vv/

[41] Nejvyssi soud tedy jako soud dovolaci dospél k zavéru, ze posuzovani podminky proporcionality
(§ 175 odst. 2 dannového radu) je povinnou soucasti ivah exekuéniho soudu v rdmci exekuéniho
rizeni, zejména pak pri rozhodovani o exeku¢nim navrhu. Za této situace tedy neni splnén pravni
predpoklad, z néhoz vychéazel osmy senat, a sice Ze v exekuCnim rizeni se podminka proporcionality
neposuzuje. Jestlize exekucni soud tuto podminku posuzuje, nelze usudek spravce dané (ohledné
toho, zda je splnéna, jenz se projevi v podani exekucniho navrhu a budou-li splnény i dalsi procesni
podminky, v povéreni soudniho exekutora) povazovat za zasah podle § 82 s. I. s., nebot tento tsudek
se projevi ve sfére prav a povinnosti danového subjektu jako povinného teprve v exeku¢nim rizeni, a
to jen za predpokladu, Ze soudy rozhodujicimi v tomto rizeni nebude shleddn nespravnym. I podle
judikatury Nejvyssiho soudu tedy samotné podani exekucniho navrhu jesté do prav povinného
nezasahuje.

[42] V prubéhu exekuc¢niho rizeni otdzku primérenosti exekuce posuzuje s u¢inky vici povinnému
exekuéni soud. Ukony soudniho exekutora a exeku¢niho soudu v pritbéhu exekuéniho fizeni jsou sice
autoritativni (vrchnostenské), avsak jiz se neodehravaji ve sfére verejné spravy, nybrz v ramci
exekucniho rizeni, tedy soudniho rizeni zvlastniho typu. Proto jiz nejsou prezkoumatelné ve spravnim
soudnictvi. Pravomoci soudu ve spravnim soudnictvi neni kontrolovat soudniho exekutora a exekucni
soud.

[43] Rozsireny senat setrvale zastava nazor, ze v pripadech, kdy je predmétem vykladu pravni
otazka, k jejimuz posouzeni jsou prislusné oba vnitrostatni nejvyssi soudy, takze mezi témito
vrcholnymi soudnimi organy muze ,dojit k interpreta¢nimu stietu, ktery nelze jednoduse resit
pomoci existujicich mechanismu sjednocovani judikatury, je v zdjmu zachovani jednoty a
predvidatelnosti soudniho rozhodovani, pravni jistoty a autority soudni moci na misté maximalni



zdrZenlivost téchto organt a snaha vyhnout se neshoddm” (viz napt. usneseni rozs$ireného senétu z
30. 11. 2010, ¢j. 5 Afs 86/2009-55, ¢. 2242/2011 Sb. NSS, bod 30, shodné téz rozsudek rozsireného
senatu ze dne 19. 10. 2020, ¢. j. 9 Afs 4/2018-65, ¢. 4119/2020 Sb. NSS, bod 45). Pravni nézor
Nejvyssiho soudu nema rozsireny senéat duvod zpochybiovat a ve svych uvahéach z ného vychazi.

[44] Jestlize v exekucnim Tizeni je posuzovana vedle dalSich podminek pro narizeni a provedeni
exekuce i proporcionalita ve smyslu § 175 odst. 2 danového radu, ma v ném exekuéni soud pravomoc
k prezkumu vSech podminek pro posouzeni procesniho osudu exeku¢niho navrhu. Z podminek pro
posouzeni exeku¢niho navrhu nezbyva nic, co by nespadlo do pravomoci soudu v exeku¢nim rizeni.

V. 3 Shrnuti

[45] Rozsireny senat proto uzavrel, ze podani exekuéniho navrhu spravcem dané jako opravnénym
podle § 175 odst. 1 danového radu, je-li vymahan danovy nedoplatek, nemuze byt zésahem podle § 82
s. T.s.

V. 4. Posouzeni véci samé

[46] Krajsky soud tedy, opiraje se o judikaturu, jejiz rozhodny pravni nazor nyni rozsireny senat
modifikoval, rozhodl objektivné v rozporu se zakonem, pokud Zalobu vécné projednal. Podani
exeku¢niho navrhu podle § 37 a nésl. exeku¢niho fadu nemuze pojmové byt nezakonnym zasahem.
Krajsky soud mél proto zalobu odmitnout podle § 46 odst. 1 pism. a) s. . s.

[47] Jak totiz jiz vylozil rozsireny senat v rozsudku ze dne 26. 3. 2021, ¢j. 6 As 108/2019-39, ¢.
4178/2021 Sh. NSS, bod 115 podminky aktivni procesni legitimace jsou dany, ,je-li zjevné a
nepochybné, ze jednani popsané v zalobé nemize byt vzhledem ke své povaze, puvodci ¢i jinym
okolnostem ,zasahem’ ve smyslu legislativni zkratky v § 82 s. I s., i kdyby byla vSechna tvrzeni
Zalobce pravdiva, musi byt takova Zaloba odmitnuta podle § 46 odst. 1 pism. a) s. 1. s., jelikoz chybi
podminka rizeni spocivajici v myslitelném tvrzeni nezdkonného zasahu. Soud zde bude prihlizet téz k
zavérum ustalené judikatury, jez dale vysvétluje, které tikony verejné spravy nezakonnym zasahem
nejsou a nemohou byt. Tento zavér formuloval rozsireny senat jiz v rozsudku ze dne 21. 11. 2017, ¢;j.
7 As 155/2015-160, ¢. 3687/2018 Sh. NSS, véc EUROVIA, bod 63. Byt byl tento rozsudek zrusen
nalezem Ustavniho soudu sp. zn. II. US 635/18, divody zruSeni pro protiistavnost se vztahovaly k
posuzovani véasnosti zdsahové Zaloby a nijak se nedotykaji pravé zmifiované otazky. Tyto Ustavnim
soudem nijak nezpochybnéné zavéry rozsireného senatu se naopak staly zakladem navazujici
judikatury (podobné naprt. rozsudek ze dne 30. 5. 2019, ¢j. 7 As 44/2019-21, bod 12, naposledy
rozsudek ze dne 18. 3. 2021, ¢j. 10 As 255/2020-34, bod 14).“

[48] Otézka splnéni podminek rizeni je s ohledem na pravni nazor rozsireného senatu pro véc
rozhodnd jak v rizeni o zalobé, tak v rizeni o kasacni stiznosti. Rozsireny senét ji posoudil a s
ohledem na hospodarnost rizeni rozhodl véc sam podle § 71 odst. 1 in fine Jednaciho radu Nejvyssiho
spravniho soudu.

[49] Podle § 110 odst. 1 véty prvni, ¢asti véty za strednikem s. T s., jestlize jiz v rizeni pred krajskym
soudem byly duvody pro zastaveni rizeni, odmitnuti navrhu nebo postoupeni véci, rozhodne o tom
soucasne se zruSenim rozhodnuti krajského soudu Nejvyssi spravni soud. Krajsky soud mel zalobu
odmitnout. Rozsireny senat tedy zrusil rozsudek krajského soudu a zalobu sam podle § 46 odst. 1
pism. a) s. I'. s. odmitl.

Odlisné stanovisko soudce Radovana Havelce dle § 55a soudniho radu spravniho k odivodnéni
rozsudku rozsireného senatu ze dne 20. 12. 2022 ve véci sp. zn. 10 As 25/2020.

Souhlasim s vyrokem rozsudku, nesouhlasim vSak s divody, o které se opira. Podle mého nazoru



méla byt zaloba odmitnuta jiz z toho diivodu, Ze tvrzeny zasah pojmové nemuze byt nezdkonnym
zasahem, nebot nejde o vrchnostenské jednani organu verejné spravy.

Maém za to, Ze (nezdkonnym) zéasahem ve smyslu § 82 s. f. s. mize byt pouze ukon realizovany v
ramci vykonu vrchnostenské verejné spravy. Zasdhne-li do pravni sféry fyzické ¢i pravnické osoby
ukon spravniho organu pri vykonu spravy fiskélni, Ci tzv. spravy pecovatelské, o nezakonny zasah se
jednat nemuze. Jakkoli 1ze v doktrindlnim vymezeni téchto druhl verejné spravy nalézt razné
pristupy, doktrina se shoduje v tom, ze vykon vrchnostenské spravy se realizuje prostredky prava
verejného (typicky vydanim rozhodnuti, ale i riznych pokynt, provedenim faktickych tkona, atp.),
kdy nastoleny pravni stav neni vysledkem vzajemného konsensu orgénu verejné spravy a adresata
verejné spravy, ale dusledkem realizace ruznych (zdkonem predpokladanych) vrchnostenskych
opravnéni; vykon spravy pecovatelské a fiskalni se oproti tomu realizuje prostredky prava
soukromého. Uvedeny rozdil Ize velmi jednoduse ilustrovat. Pokud napriklad kraj, jakozto
poskytovatel socialnich sluzeb na svém tzemi (v rezimu zakona ¢. 108/2006 Sh., o socialnich
sluzbach) vypovi uzivateli jim provozovaného domu pro seniory smlouvu o poskytovani téchto sluzeb,
nepochybneé jde o vykon verejné spravy (v tomto pripadé pecovatelské), kterym dochazi k zasahu do
prav tohoto uzivatele, déje se tak ale vylucné cestou prostredku soukromého prava a pripadna
soudni ochrana je poskytovana poradem civilniho prava v ob¢anském soudnim rizeni, nikoli pred
spravnimi soudy.

S nazorovou vétsinou souhlasim v tom, Ze samotna volba zpusobu vymahéni fiskalni pohledavky se
odehrava ve sfére vrchnostenské verejné spravy. Volba, zda opravnény takovou pohledavku bude
vymahat sam (zahajenim a vedenim danové exekuce), ¢i zda se tohoto vrchnostenského postaveni
vzda, nebot poda exekucni navrh na jeji vymozeni soudnim exekutorem, je totiz umoznéna pouze tim,
Ze ji zakon vyslovné dovoluje (podle principu, Ze verejnou moc lze vykonavat pouze secundum et
intra legem). Jestlize se tedy opravnény rozhodne, ze pohledavku bude vymahat prostrednictvim
soudniho exekutora, nejde o prvotni predpoklad pro uplatnéni subjektivnich prav prijemce vymahané
pohledavky, ale o vzdani se do té doby existujici pravomoci exekvovat pohledavku sam (tj.
postupovat déle vrchnostensky v danové exekuci).

Predkladajici desaty senat nicméné zcela priléhaveé poukazuje na to, Ze tato volba se odehrava in
pectore, tj. jde o vnitrni ivahu spravniho organu (spravce dane), ktera se odehrava ,uvnitr” tohoto
organu; navenek se projevi az tim, zda spravni organ zahaji danovou exekuci, i zda poda exekucni
navrh. Teprve tyto ukony, tj. projev ville spravniho orgénu projeveny navenek, maji potencidl
zasahnout do prav adresata verejné spravy, tj. danového dluznika. Je-li emanaci této vnitrni tvahy
spravniho organu podani exekuc¢niho navrhu, jde o vykon fiskalni spravy, nebot spravni organ
postupuje vylucné prostredky prava soukromého. Je tedy zrejmé, ze tento tkon (praveé a pouze ten je
predmétem posuzovéni rozsireného senatu v dané véci) nemuze byt z povahy véci vrchnostenskym
jednanim organu verejné spravy, a tudiz ani nezdkonnym zasahem.

Duvodem, pro¢ podani exeku¢niho navrhu pojmové nemuze byt (nezakonnym) zasahem ve smyslu §
82 s. T. s., je tedy charakter tohoto tkonu, ktery je povahy soukromopravni. Otazka, zda takovy tkon
muze primo zasahnout do prav fyzické ¢i pravnické osoby (kterou vzala rozhodujici vétSina za ratio
decidendi véci) je az otdzkou sekundarni, kterou, z divoda vyse vylozenych, nebylo nutné se zabyvat.
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