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Úvod

Již po dlouhou dobu patří výkon veřejné moci mezi pojmové znaky moderního státu. K tomu, aby byla veřejná moc vykonávána v souladu se základními demokratickými principy, je třeba, aby sama mohla být podrobena kontrole a aby bylo možno zhojit případná pochybení, k nimž může při jejím výkonu dojít. Toto se týká všech úrovní a úseků na kterých je veřejná správa vykonávána, je proto potřeba nejprve přehlédnout obecné podmínky vzniku odpovědnostního vztahu, které se následně aplikují na uplatnění nároků z takového vztahu vznikajících. Z široké škály souvislostí  a vztahů při výkonu veřejné správy vznikajících je třeba specifickou pozornost věnovat správním úřadům a úředním osobám, přičemž je nutné klást důraz především na podmínky vzniku odpovědnosti za škodu nastávající při výkonu jejich činnosti.

 Úpravou odpovědnosti za škodu způsobenou při výkonu veřejné moci došlo v rámci našeho právního řádu k položení samostatného a komplexního základu pro řešení takových situací, ve kterých pouhá kasační činnost orgánů přezkoumávajících legalitu správního rozhodnutí či postupu správních orgánů není pro úpravu práv a povinností dotčené osoby nebo pro šetření jejích základních práv a garanci principů demokratického právního státu postačující a je třeba poskytnout jí i náhradu vzniklé škody či zadostiučinění za vzniklou nemajetkovou újmu. Tato práce si klade za cíl přehlédnout nejen úpravu odpovědnosti správních úřadů v obecné rovině, nýbrž zejména zhodnotit užší vztahy mezi právními základy úpravy postavení, činností a odpovědnosti úřední osoby, kdy tato je jako vykonavatel veřejné moci „v první linii“ vždy základním článkem ke vzniku odpovědnosti státu či územně samosprávního celku jako takové.

Základní pojmy

Pokoušíme-li se pohlížet ve zúženém měřítku na činnost veřejné správy a odpovědnostní vztahy při jejím výkonu vznikající, musíme nutně nejprve v obecné rovině poznat a určit pojmy a instituty s nimiž budeme nadále pracovat. S ohledem na to, že pojednávaná problematika je v převládající míře aktuální, převažující část práce bude soustředěna na v současné době platnou právní úpravu, neboť historický exkurz, jakkoli povrchní, by znemožnil důkladnou koncentraci na hlavní téma. 

1.1 Odpovědnost jako právní institut 

Pojem „odpovědnost“ patří zcela bezesporu k nejdiskutovanějším termínům v právní oblasti, a to ve všech možných jejích sférách, přičemž jednu ze zásadních obecných klasifikací odpovědnostních vztahů nalézáme ve sféře soukromoprávní. Převážně zastávanou současnou doktrínou je odpovědnost definována jako sekundární právní povinnost, která vzniká subjektu, jenž porušil primární právní povinnost stanovenou mu zákonem, nebo jinou právní skutečností (například smlouvou)
. Tato sekundární, tedy odpovědnostní, povinnost je ve své podstatě sankcí ukládanou rušiteli primární právní povinnosti a představuje zatížení subjektu, který porušil právo, určitými nepříznivými právními následky. Sankční následek zatěžující rušitele práva může být různého charakteru a projeví se zejména v závislosti na povaze porušené primární právní povinnosti buď v majetkové sféře rušitele, nebo v jeho sféře osobní. Může spočívat například v povinnosti odstranit vady, poskytnout přiměřené zadostiučinění, nebo nahradit způsobenou škodu. Této odpovědnostní povinnosti odpovídá samozřejmě na druhé straně oprávnění subjektu, vůči kterému byla primární právní povinnost porušena, domáhat se splnění dané povinnosti odpovědnostní. Odpovědnostní povinnost a jí odpovídající právo oprávněného subjektu tvoří obsah odpovědnostního vztahu, který existuje buď současně s porušeným primárním právním vztahem nebo jej nahrazuje. Takový odpovědnostní vztah má podobu relativního závazkového vztahu, když právním důvodem jeho vzniku je porušení určité právní povinnosti, tedy v zásadě protiprávní úkon. Odpovědnostní vztah se svou funkcí liší od obecných závazkových vztahů, protože zatímco účelem závazků vzniklých na základě právního úkonu je dosažení ekonomického, nebo v případě veřejného práva i organizačního cíle subjektů, funkcí odpovědnostních závazků je náprava či reparace újmy vzniklé porušením práva v majetkové či osobní sféře postiženého subjektu.

Jiné zdroje pak poskytují obdobné charakteristiky obecné právní odpovědnosti. Takto například Slovník českého práva definuje odpovědnost jako povinnost za něco ručit, nést důsledky, popřípadě klást počet z právního jednání. Právní odpovědnost je zde uznávána jako jeden z druhů odpovědnosti společenské, pokud úzce souvisí s odpovědností politickou, morální či jinou. Nejobecnějším znakem právní odpovědnosti je to, že spočívá v povinnosti snést zákonem stanovenou újmu (sankci) v případě, že nastane zákonem stanovená skutečnost. Sankce je proto považována za obecný znak odpovědnosti. Vznik odpovědnostního vztahu sankční povahy je hlavním předvídaným následkem porušení právní povinnosti. Skutečnost, která je právním důvodem odpovědnosti je však zpravidla pojímána šířeji, než jen jako porušení povinnosti. Zahrnuje i jiný, zákonu odporující stav, jakým je například smlouva uzavřená k obejití zákona objektivní skutečnost poškozující někoho jiného, nebo v ústavním či správním právu nespokojenost někoho, kdo vykonává funkci a může z ní být v důsledku své veřejnoprávní odpovědnosti odvolán. Zvláštní postavení má odpovědnost ústavněprávní, která je svou povahou zpravidla odpovědností absolutní a má nejen právní, ale i politický charakter. Příslušný subjekt (ústavní činitel) odpovídá za příslušné následky své činnosti spočívající v porušení nebo ohrožení ústavou chráněných zájmů i v případech, kdy je nezavinil. Pokud není takovým jednáním současně naplněna skutková podstata trestného činu, není odpovědnost vymáhána soudní cestou, nýbrž orgánem, jemuž je příslušný ústavní činitel odpovědný.
 

Právnický slovník pod pojmem „právní odpovědnost“ míní druh právního vztahu, který vzniká v důsledku porušení právní povinnosti a spočívá v nové povinnosti sankční povahy. Je zpravidla důsledkem deliktu nebo protiprávního vztahu. Slovník rozlišuje odpovědnost ústavněprávní, trestní, správní, disciplinární (veřejnoprávní povahy) a různé druhy soukromoprávní odpovědnosti (za škodu, z bezdůvodného obohacení, z prodlení, za vady, etc). Pro vyvození právní odpovědnosti je třeba posoudit jednotlivě a poté v souvislostech objekt a objektivní stránku deliktu, subjekt a subjektivní stránku deliktu. Objektivní stránka spočívá v protiprávním jednání (deliktu) a škodlivém následku vzniklém v bezprostřední příčinné souvislosti s tímto jednáním. Subjektivní stránka deliktu zahrnuje motiv, pohnutku a zavinění, což je vnitřní psychický stav delikventa k protiprávnímu jednání a jeho následku ve formě úmyslu nebo nedbalosti. Objektem deliktu je objektivním právem chráněná majetková či nemajetková hodnota, na které je protiprávním jednáním způsobena újma. Subjekt deliktu musí být způsobilý k protiprávnímu jednání a konkrétnímu druhu protiprávní odpovědnosti. Důležité je podle tohoto pramene i rozlišení subjektivní právní odpovědnosti (za zaviněné protiprávní jednání) a objektivní právní odpovědnosti (za škodlivý následek bez ohledu na zavinění).
 

V některých pramenech dokonce nalezneme vyslovení pochybnosti nad tím, zda obecný pojem odpovědnost vůbec existuje. Viktor Knapp tuto myšlenku odůvodňuje tím, že odpovědnostních rovin je několik (již výše zmíněné politické, morální a právní kategorie) a zatím se stále nepodařilo nalézt společného jmenovatele pro všechny. Knapp považuje i samotnou právní odpovědnost za roztříštěnou, pakliže nelze sjednotit odpovědnost ústavní, správní, civilní, trestní a mezinárodněprávní pod jeden společný pojem. Dále pak zpochybňuje jednotnost pohledu i na povinnost snést újmu zákonem stanovenou za porušení povinnosti, tedy sankci. Rozsah pojmu sankce podle něj není úplně jasný, neboť mimo trestu a povinnosti nahradit způsobenou škodu může být sankcí i neplatnost smlouvy, která odporuje zákonu, avšak tento pohled není napříč spektrem právních teoretiků jednotný. Nejvýraznějším, a pro potřebu této práce rovněž nejdůležitějším projevem odpovědnosti je dle Knappa odpovědnost v důsledku porušení povinnosti, a to bez rozdílu, zda jde o povinnost něco konat či o povinnost se jednání zdržet. Odpovědnost jakožto povinnost snést sankci za nejednání či nezdržení se je tedy podle toho vždy sekundární povinností, vznikající v důsledku porušení povinnosti primární.
 

Oproti běžnému vymezení pojmu právní odpovědnosti v komplexu sociálních odpovědnostních vztahů dále nalezneme i klasifikaci funkcí právní odpovědnosti. Takovými funkcemi podle Aleše Gerlocha jsou: funkce reparační (kompenzační), která se uplatňuje zejména ve sféře majetkové odpovědnosti ve formě naturální restituce či odškodnění; funkce satisfakční, jež je poddruhem funkce reparační a uplatňuje se především v oblasti práva na ochranu osobnosti formou institutu zadostiučinění ve vhodné a účelné formě, jako je například tisková omluva; funkce preventivní, jejímž cílem je působit na předcházení vzniku situací porušení právních povinností, a funkce represivní, jejímž obsahem je újma vznikající tomu, kdo porušil právní povinnost. Dále pak Gerloch rozděluje a klasifikuje typy deliktů, když uvádí kategorie deliktů soukromoprávních, veřejnoprávních, trestních, přestupků a jiných správních deliktů, ústavních, disciplinárních a deliktů mezinárodněprávních.

Povinnost k náhradě škody lze v souladu s výše uvedeným vymezit jako sankční odpovědnostní povinnost, která pramení ze zákona tomu, kdo porušil právní povinnost vyplývající mu ze závazku nebo ze zákona či jiného předpisu. Právo poškozeného na náhradu škody a jemu odpovídající povinnost k náhradě tedy tvoří obsah odpovědnostního vztahu, jenž má podobu relativního, závazkového vztahu. Vznik závazku k náhradě škody či poskytnutí zadostiučinění za vzniklou nemajetkovou újmu je přitom podmíněn splněním i dalších předpokladů, zejména faktickou existencí škody, příčinnou souvislostí mezi protiprávním úkonem a škodou a zpravidla i existencí zavinění. Institut odpovědnosti za škodu má tedy jednak funkci kompenzační a současně plní i funkci prevenční, neboť stimuluje odpovědné subjekty k předcházení škodám, potažmo potom i ke zmírnění jejich následků. Škoda je potom ustálenou judikaturou definována jako újma, která nastala nebo se projevuje v majetkové sféře poškozeného a je objektivně vyjádřitelná všeobecným ekvivalentem, tj. penězi (a je tedy - nedochází-li k naturální restituci - napravitelná poskytnutím majetkového plnění, především poskytnutím peněz). Takto vymezená škoda je právě relevantní škodou, tj. jedním z předpokladů, na jejichž základě vzniká odpovědnostní právní vztah; takto vymezená škoda je také předmětem náhrady podle ustanovení § 442 a násl. občanského zákoníku.
 

1.1.1 Subjekty odpovědnostního vztahu

Vzhledem ke značnému rozsahu společenských vztahů mohou být subjekty odpovědnosti jak osoby fyzické, tak i osoby právnické, mezi které řadíme v tomto případě i stát. Jestliže na poli úpravy odpovědnosti státu spatřujeme škodu jako výsledek protiprávního jednání státu nebo úřadu prostřednictvím úředních osob (viz níže) v úřadech či mimo ně působících, musíme se nutně zabývat oběma jmenovanými kategoriemi subjektů. Odpovědnost fyzické osoby je většinou vymezována subjektivním odpovědnostním principem, tedy stavem, kdy má fyzická osoba tzv. deliktní způsobilost – je způsobilá k zavinění. Současná právní úprava zavinění škůdce presumuje, je-li prokázáno, že porušil právní povinnost, došlo ke škodě a způsobená škoda je v příčinné souvislosti s protiprávním úkonem. Tato domněnka však spadá do kategorie vyvratitelných a škůdce se za předpokladu, že unese důkazní břemeno, může exkulpovat. Zavinění protiprávního jednání a jeho podstata je u právnické osoby v zásadě totožná jako u osoby fyzické. Pokud tedy odpovědnost právnické osoby za škodu předpokládá zaviněný protiprávní úkon, je nutné zavinění právnické osoby zjistit a prokázat.

1.2 Správní úřad

Veřejná správa jako každá organizovaná činnost vyžaduje přiřazení určenému a určitému subjektu, který se stane jejím nositelem a následně je odpovědný za její výkon. Dva podstatné aspekty veřejné správy lze charakterizovat jako materiální (úkoly, jež jsou veřejné správě svěřeny) a formální (organizační struktura, pomocí které je veřejná správa vykonávána). Základ takové struktury je dán především článkem 2 ústavního zákona č. 1/1993 Sb. - Ústavy ČR,
 kdy veřejná správa svou činností spadá převážně do kategorie moci výkonné a subjekty, kterým se přičítá právo být nositelem veřejné správy s právy a povinnostmi s tím souvisejícími, jsou v tomto smyslu stát a dále ty právnické a fyzické osoby, o nichž tak stanoví ústava nebo zákon. Zažitým teoretickým východiskem přitom je, že stát sám o sobě je originárním subjektem veřejné správy, zatímco ostatní osoby jsou nositeli derivativními a výkon veřejné správy je na ně pouze státem delegován.
 Subjektem veřejné správy může být příkladmo stát sám o sobě, vykonavatelem (tím, na koho je veřejná správa delegována), pak je například ministerstvo, v případě obcí či krajů jsou vykonavateli příslušné orgány obce a kraje. Ústava ČR přitom v článku 79 užívá pro vykonavatele veřejné správy pojem „správní úřad“, který vyžaduje podrobnější pojednání. 

Výraz úřad může mít podle užití toho kterého výkladu hned několik možných pojetí. V první řadě jde o pojetí funkční, kdy se úřadem rozumí přesně ohraničený a zákonem stanovený okruh záležitostí, jež jsou nějaké organizační jednotce nebo přímo orgánu přiřazeny jako jejich působnost, kterou vždy vykonávají fyzické osoby jako monokratické či kolegiální orgány příslušného subjektu veřejné správy, jde tedy o vykonávání úřadu, které je spjato s osobními funkcemi u úřadu existujícími. Oproti tomu pohledem pojetí institucionálního představuje úřad obecné označení organizační jednotky, které je přikázána určitá územní a věcná působnost. Toto pojetí rovněž koresponduje s paralelně užívaným výrazem „orgán“ či  „správní orgán“. Třetím možným pojetím výrazu úřad je koncepce útvaru, pomocného souboru osob přidaného ke konkrétnímu úřadu (orgánu) k organizačnímu a administrativnímu zajištění jeho funkce, který sám o sobě není nadán jakoukoli vrchnostenskou pravomocí (takto například Kancelář prezidenta republiky, Úřad vlády etc).

Dnešní správní právo pojímá úřad veskrze ve smyslu institucionálním, kdy je za úřad považována každá trvalá organizační jednotka, která byla zřízena za účelem výkonu veřejných úkolů a která přitom není právnickou osobou. Tento přístup je autorem považován za správný, neboť v žádném případě není možné ztotožňovat úřad s jakoukoli konkrétní osobou obstarávající jeho agendu, poněvadž úřad je trvalý a existuje mimo případné personální změny v jeho vedení či výkonném aparátu. Trvalost působnosti úřadu tak vyplývá právě ze skutečnosti, že je lhostejno, která konkrétní osoba činí nějaké opatření (vydává rozhodnutí, vede řízení apod.), pokud  tak činí jako orgán či zástupce daného úřadu. Aby se skutečně mohlo jednat o správní úřad, je navíc nutné, aby plnil veřejné úkoly mu svěřené výhradně prostředky veřejného práva. Z této definice dle názoru autora a contrario vyplývá, že úřad, plnící svěřené úkoly prostředky práva soukromého, nemůže být při plnění úkolů tímto způsobem úřadem správním – takto například Úřad pro zastupování státu ve věcech majetkových podle zákona č. 201/2002 Sb., o Úřadu pro zastupování státu ve věcech majetkových.
 

Stejně jako u termínu právní odpovědnosti, i u klíčového pojmu správní úřad nalézáme četné prameny bohaté na jeho definice a vymezení. Již Slovník veřejného práva československého pod heslem „Úřad veřejný“ uvádí, že věci patřící do působnosti výkonné moci jsou soustředěny v úřadech. Úřad je pak spatřován jako určitý komplex státních agend, které obstarávají fyzické osoby u úřadu ustanovené. Takové osoby jsou však pouhými orgány státu nebo jiného subjektu veřejné správy a úřady ani osoby je tvořící nejsou samostatnými subjekty úřední moci. Subjektem úřední moci je vždy jen stát, nebo jiný subjekt správy veřejné. Podle slovníku dále není zvykem užívat výrazu úřad pro zákonodárné sbory ani samosprávné svazy, kde je vždy hovořeno o zastupitelských sborech, radách a podobně, ačkoli podle názoru autora hesla Jiřího Hoetzela je význam tentýž. Samosprávné sbory jsou podle něj důkazem toho, že definice úřadu jako složky obstarávající státní záležitosti na základě veřejné služební povinnosti je nedostačující.
 Dle názoru autora této práce však je tento rozpor v současné době již překonán, a to i díky paralelnímu používání ne vždy jasně a zřetelně odlišovaných termínů „správní úřad“ a „správní orgán“ (viz níže).

Ze současných pramenů je vhodné citovat Slovník českého práva, který již mezi termíny správní úřad a správní orgán důsledně rozlišuje. Správním orgánem rozumí subjekt veřejné správy, který vystupuje buď v postavení orgánu státní správy, nebo orgánu veřejnoprávní korporace. Tyto skupiny správních orgánů mají podle slovníku některé rysy společné a některé odlišné. Z organizačního hlediska je totiž každý správní orgán vždy relativně samostatnou jednotkou příslušného systému organizace veřejné správy. Termín orgán se potom užívá k vymezení subjektu takové činnosti, kterou je zajišťováno plnění úkolů příslušné organizace uvnitř i navenek. Pojem orgán tedy charakterizuje postavení určitého organizačního útvaru ve vztahu k danému organizačnímu celku, jehož je součástí a pro který funguje. Slovník následně podává rozlišení mezi správními orgány úředního typu –  „správními úřady“, k nimž patří převážná část orgánů státní správy a správními orgány neúředního typu, k nimž do značné míry naopak náleží orgány samosprávy. Postavení správních orgánů jako subjektů správního práva způsobilých k veřejné správě je odvozováno od jejich právem předepsaného vzniku. Správní orgány jsou zřízeny ústavou, ústavními zákony, zákony, popřípadě jinými právními akty jako relativně samostatné organizační složky či jednotky, vybavené odpovídající pravomocí a působností. Povaha mocenských oprávnění správních orgánů a jejich kompetence přitom vyplývá z příslušných norem správního práva, a to převážně z norem organizačních a kompetenčních. Právní subjektivitou či jinak vyjádřeno příslušnou pravomocí a působností disponuje daný správní orgán po celou dobu své právní existence. Pravomocí správního orgánu se pak rozumí souhrn oprávnění, jimiž je správní orgán vybaven, a právních povinností, jež jsou správnímu orgánu uloženy. Působnost správního orgánu označuje předmět, obsah a rozsah jeho činnosti, tedy okruh otázek, které daný správní orgán projednává, o nichž rozhoduje, které realizuje a za jejichž řešení odpovídá.
 Správní úřadem se pak podle slovníku rozumí správní orgán jako orgán veřejné správy, který je svým postavením a posláním koncipován jako správní orgán úředního typu. S ohledem na výše uvedené informace můžeme specifikovat, že termín správní orgán je v poměru k termínu správní úřad pojmem obecným, a proto je správní úřad vždy současně správním orgánem, správní orgán však správním úřadem vždy nutně být nemusí. Správní úřady se tedy vyskytují především v režimu organizace státní správy jako součást státního aparátu.
 Totožné vymezení správního orgánu i správního úřadu poskytuje i Lexikon správního práva, neboť tato hesla zde uvedená mají totožného autora.

Správní úřad je tedy organizační jednotkou, která je zřízena zákonem. Její působnost je rovněž stanovena zákonem, je navenek ohraničená a vůči veřejnosti vystupuje prostřednictvím orgánů nebo zástupců, kteří jednají jménem subjektu, jehož je správní úřad organizační součástí (organizační složkou). Tímto způsobem definované funkční pojetí úřadu může být významově pozměněno pouze v situaci, kdy zákon přiznává postavení úřadu určitým osobám nebo útvarům v rámci organizační jednotky, nebo organizačním jednotkám společně – například stavební úřad, matriční úřad etc.
 Demonstrativní výčet správních úřadů může zahrnovat všechna ministerstva a ostatní ústřední orgány státní správy
 zřízené zákonem č. 2/1969 Sb. o zřízení ministerstev a jiných ústředních orgánů státní správy České republiky a další orgány státní správy, které jsou podřízeny výše zmíněným orgánům ústředním (například Česká inspekce životního prostředí dle zákona č. 282/1991 Sb., o české inspekci životního prostředí, Česká obchodní inspekce dle zákona č. 64/1986 Sb. o České obchodní inspekci, správy národních parků
, Státní plavební správa dle zákona č. 114/1995 Sb. o vnitrozemské plavbě nebo Úřad pro ochranu osobních údajů podle zákona č. 101/2000 Sb. o ochraně osobních údajů). Poměrně přehledný výčet úřadů, které jsou za správní označeny zvláštními zákony, poskytuje vrcholný orgán moci výkonné v přehledu zveřejněném v roce 2008. Citovaný přehled tvoří grafickou přílohu č. 1.

1.3 Úřední osoba

Pakliže jsme v obecné rovině specifikovali úřad jako organizační jednotku, snadno dospějeme k závěru, že úřední osoba musí nutně být součástí takové organizační jednotky, tedy povětšinou jejím zaměstnancem. S tímto závěrem autora koresponduje ostatně i pojetí nabízené odbornou literaturou. Již František Weyr užíval pro potřeby základního členění veřejných zaměstnanců kritéria jejich zaměstnavatele a to v nejširším slova smyslu, kdy podle tohoto třídění byli veřejnými zaměstnanci zaměstnanci státu, svazků územní, ale i zájmové (dnes profesní) samosprávy, jakož i ostatních veřejnoprávních korporací včetně ústavů veřejného pojištění, dále pak zaměstnanci subjektů předchozím korporacím  náležejících a zaměstnanci v režimu tehdejšího učitelského zákona. Toto rozčlenění však posléze sám Weyr zužuje, když v rámci východiska originarity státní moci omezuje subjekt (nositele) veřejné správy jen na státní správu samotnou a z předchozího výčtu vyčleňuje zaměstnance zájmové  samosprávy, ostatních veřejnoprávních korporací a ústavů veřejného pojištění.
 

Slovníkem českého práva je úřední osoba označována za osobu, která vystupuje z titulu svého postavení, jež zaujímá vždy v rámci určitého úřadu. Posláním úředních osob je vykonávat  příslušnou úřední činnost, a to ve smyslu výkonu úřední činnosti jako profese, tzn. jako výkonu příslušných pracovních, resp. služebních povinností. Tato činnost co do své povahy zahrnuje jednak činnosti, jež jsou výrazem svěřené pravomoci k vydávání externích aktů a k vykonávání externě zaměřených úředních úkonů, a dále i činnost, která je spojena s řídící pravomocí v systému hierarchie vztahů v rámci daného úřadu, případně v systému meziúrovňové úřední hierarchie. Takto lze potom rozlišit v rámci úřední činnosti mezi vystupováním a jednáním úřadu navenek a jednáním ve vnitřních, svou povahou služebních vztazích po linii nadřízenosti a podřízenosti. Pro vlastní činnost úředních osob je potom zpravidla charakteristické, že jsou ve spojení se svou úřední činností vázáni povinností zachovávat tzv. úřední tajemství.
 Poněkud stručnější, avšak obsahově shodnou definici poskytuje stejný autor i v Lexikonu správního práva.
 

Pro úřední osobu je současně vžité a hojně užívané rovněž označení úředník či státní zaměstnanec, pro potřebu této práce však byl zvolen a bude používán termín úřední osoba, jenž je s pojednávaným tématem úzce spjat prostřednictvím zákona č. 500/2004 Sb., správního řádu (dále jen jako „správní řád“), kde v ustanovení § 14  je úřední osoba specifikována jako každá osoba, která se bezprostředně podílí na výkonu pravomoci správního orgánu. Navazující ustanovení § 15 správního řádu potom pojem úřední osoby rozšiřuje termínem „oprávněná úřední osoba“, když stanoví, že úkony správního orgánu v řízení provádějí úřední osoby oprávněné k tomu podle vnitřních předpisů správního orgánu nebo pověřené vedoucím správního orgánu. Tato definice se však jeví být již jen jako upřesnění pojetí předchozího, neboť se nachází v ustanovení upravujícím vedení správního řízení a je následně použita pro potřebu stanovení povinností pro oprávněné úřední osoby při vedení správního řízení či účasti na něm zákonem stanovených. 

S pojmem úřední osoba se lze setkat i v jiných, z pohledu správního práva významných zákonech a v jiných souvislostech, o kterých je třeba se zmínit a současně vymezit význam, s nímž bude nadále pracováno. Vlastní definici legislativní zkratky používá zákon č. 183/2006 Sb., o územním plánování a stavebním řádu, když v § 172 vymezuje pojem „oprávněná úřední osoba“ jako osobu pověřeného zaměstnance stavebního úřadu, orgánu územního plánování a orgánu obce. Přesto že uvedené ustanovení v podstatě vytváří pro termín „oprávněná úřední osoba“ definici od správního řádu odlišnou, v poznámce odkazuje na § 15/2 správního řádu a podřazuje tak své vlastní užší pojetí oprávněné úřední osoby pod širší autoritativnější vymezení úřední osoby poskytované správním řádem. Úprava podobná správnímu řádu je obsažena také v zákoně č. 412/2005 Sb. o ochraně utajovaných informací a o bezpečnostní způsobilosti, kde v ustanovení § 90 je za úřední osobu označen zaměstnanec Národního bezpečnostního úřadu bezprostředně se podílející na řízení. Nutno je podotknout, že na řízení v režimu zákona se správní řád vztahuje jen ve velmi omezené míře, zejména v části projednávání správních deliktům tímto zákonem upravených.

Jiný výskyt spojení úřední osoba ovšem nalezneme v zákoně č. 82/1998 Sb., o odpovědnosti státu za škodu způsobenou při výkonu veřejné moci rozhodnutím nebo nesprávným úředním postupem (dále již jen jako „zákon 82“). Zde je v § 3 pod písmenem b) stanoveno, že úředními osobami jsou právnické a fyzické osoby při výkonu státní správy, která jim byla svěřena zákonem nebo na základě zákona. I když shora citovaný správní řád při definování úřední osoby o tom, zda jde o osobu fyzickou či právnickou mlčí, je třeba vycházet z definice dané jeho § 15, podle nějž provádějí úkony správního orgánu v řízení úřední osoby oprávněné k tomu podle vnitřních předpisů správního orgánu nebo pověřené vedoucím správního orgánu. Vždy se tak bude jednat o úředníky (zaměstnance, tedy fyzické osoby) úřadů uvedených v závěru předchozí podkapitoly, jejichž pracovní náplní je výkon státní správy, neboť si lze stěží představit situaci, kdy by vnitřním předpisem správního orgánu byla pověřena k provádění úkonů v jeho působnosti jakákoli právnická osoba.

 Za současného stavu však veřejná správa již může být v přenesené působnosti vykonávána mimo správní úřady i prostřednictvím fyzických a právnických osob, a tak dle názoru autora nelze než dovodit, že vysvětlení pojmu úřední osoba poskytnuté zákonem 82 je od pojetí správního řádu zcela odlišné, neboť zde jde o fyzické nebo právnické osoby, kterým je výkon veřejné správy na určitém úseku předepsaným způsobem svěřen zvláštním zákonem. Formou poznámky k § 3 uvádí sám zákon 82 dva příklady výkonu státní správy právnickou osobou. Prvním příkladem je ředitel školy v režimu zákona č. 561/2004 Sb., o předškolním, základním, středním, vyšším odborném a jiném vzdělávání
, který v § 165 stanovuje, ve kterých případech ředitel školy rozhoduje o právech a povinnostech v oblasti státní správy. Druhým příkladem výkonu státní správy právnickou osobou je výkon funkce lesní stráže v režimu zákona č. 289/1995 Sb., o lesích. Lesní stráž je ustanovována na návrh vlastníka lesa, kterým může být i právnická osoba. Je ustanovována orgánem státní správy lesů ale z funkce samotné a logiky ustanovení vyplývá, že v případě navrhnutí do funkce jiným majitelem lesa než státem či jeho organizační složkou vždy působí zejména v obvodu lesa daného navrhovatele (vlastníka), tedy právnické nebo fyzické osoby. V takovém případě lze tedy odvodit, že Lesní stráží je fyzická osoba, která sice působí jako zaměstnanec
 vlastníka lesa (fyzické nebo právnické osoby), ustanovována je však orgánem státní správy lesů a konstitutivní účinky ustanovení lesní stráží se vztahují pouze k této fyzické osobě. Tímto způsobem dochází k výkonu státní správy, vymezenému v § 39 lesního zákona, fyzickou osobou odlišnou od orgánu státní správy či územní samosprávy. Analogicky dovodíme, že stejnému odpovědnostnímu režimu podléhá například i činnost myslivecké stráže podle zákona č. 449/2001 Sb., o myslivosti a rybářské stráže podle zákona č. 99/2004 Sb., o rybníkářství, výkonu rybářského práva, rybářské stráži a ochraně mořských rybolovných zdrojů. Dalšími příklady výkonu veřejné správy právnickou osobou jsou samosprávné stavovské a profesní organizace (komory) a jejich orgány; demonstrativní  výčet může zahrnovat Českou advokátní komoru,
 Českou komoru architektů
 nebo Českou lékařskou komoru,
 kdy se jedná o generální zákonné zmocnění k výkonu veřejné správy na určitém jejím úseku. Jiným způsobem výkonu veřejné správy právnickou osobou či fyzickou osobou je pak zmocnění individuální, kdy zákonem určený státní orgán svým individuálním rozhodnutím pověří konkrétní fyzickou či právnickou osobu k výkonu veřejné správy v přenesené působnosti. Tyto případy nastávají zejména při pověřování konkrétních osob certifikací či atestací, kdy příslušný, zákonem zmocněný správní orgán udělí konkrétní fyzické (například živnostníkovi) či právnické (obchodní společnosti) osobě určité oprávnění. Zde může jít v obecné rovině například o činnost autorizované osoby ve smyslu zákona č. 22/1997 Sb. o technických požadavcích na výrobky, konkrétním případem (ne však stejného typu
) může být oprávnění k provozování stanice technické kontroly fyzickou nebo právnickou osobou v režimu zákona č. 56/2001 Sb. o podmínkách provozu vozidel na pozemních komunikacích.

S pojmem úřední osoba také v širším měřítku souvisí vymezení osoby veřejného činitele poskytované zákonem č. 140/1961 Sb, trestním zákonem, pro potřebu upřesnění  definice subjektů a objektů některých skutkových podstat některých trestných činů. Veřejným činitelem je podle § 89 trestního zákona volený funkcionář nebo jiný odpovědný pracovník orgánu státní správy a samosprávy, soudu nebo jiného státního orgánu nebo příslušník ozbrojených sil nebo bezpečnostního sboru, soudní exekutor při výkonu exekuční činnosti, sepisování exekutorských zápisů a při činnostech vykonávaných z pověření soudu, pokud se podílí na plnění úkolů společnosti a státu a používá přitom pravomoci, která mu byla v rámci odpovědnosti za plnění těchto úkolů svěřena. Tato definice z oblasti obecné části trestního práva hmotného je však uváděna jen pro úplnost, neboť s pojmovým vymezením pro potřeby správně právních odpovědnostních vztahů není dle názoru autora dána žádná užší souvislost.

Shrneme-li výše učiněnou diferenciaci významu jednotlivých výskytů označení „úřední osoba“ v našem právním řádu, dojdeme k závěru, že při nahlížení na problematiku odpovědnosti úředních osob se setkáme pouze se dvěma zásadními pojetími tohoto termínu. První a z pohledu správního práva podstatná koncepce je stanovena správním řádem, druhá je pro potřeby uplatnění odpovědnosti státu za škodu vymezena zákonem 82. Ačkoli obě charakteristiky požívají stejného označení, právní poměry těchto dvou skupin osob jsou odlišné, takže o nich bude třeba pojednat samostatně a důsledně přitom odlišovat, v jakém smyslu se o úřední osobě v kontextu hovoří.

Právní odpovědnost v obecné rovině pozitivních úprav

Pokud se pokusíme pohlédnout na problematiku odpovědnosti optikou jednotlivých samostatných právních odvětví, setkáme se s různorodostí právních úprav, jež nemůže být v rámci této práce dopodrobna zohledněna. Jak již bylo uvedeno shora, obecné charakteristice institutu odpovědnosti nejlépe vyhovuje soukromoprávní pojetí, ve kterém nalézáme nejčistší odraz smyslu a účelu celého odpovědnostního systému. S jistou mírou tolerance se dá říci, že právě soukromoprávní úprava vytváří kvalitativní základ pro všechny úpravy ostatní, přičemž je ovšem tento základ ostatními systémy rozvíjen a modifikován tak, aby vždy vyhovoval potřebám jednotlivých  odvětví. 

Modifikace odpovědnostních systémů jednotlivými právními odvětvími pak vychází hlavně z příslušné metody právní regulace a spočívá jednak v obměně pojmů, se kterými pozitivní právo v rámci úpravy odpovědnosti pracuje, jednak ve výčtu pojmových znaků, které musejí být ke vzniku odpovědnosti naplněny. Z obecných teoretických charakteristik „nesplnění právní povinnosti x nepříznivý právní následek“ tak například v rámci práva trestního vzniká trestný čin a trest za něj, v rámci správního práva pak jde o přestupky nebo správní delikty, za něž jsou rušitelům ukládány nejrůznější sankce (rozumíme zde sankci v užším, správně-právním smyslu slova, neboť v širším teoretickém pojetí je samozřejmě sankcí jakýkoli nepříznivý právní následek pro rušitele dané povinnosti). Pro naši potřebu se nadále omezíme pouze na definování a strukturování pojmu odpovědnosti ve výseči práva soukromého (se zřetelem ke shora zdůrazněnému jeho významu) v komparaci s právem správním, jež je hlavním zdrojem pro zpracování  této práce. Rovněž bude nutné zohlednit právní úpravu odpovědnosti poskytovanou právem pracovním, neboť z něho zásadně pramení i odpovědnost úředních osob ve smyslu zaměstnanců správních úřadů i jiné okolnosti ze správně právního pohledu významné.

1.4 Odpovědnost v oblasti soukromého práva

Jak již bylo uvedeno v úvodu této kapitoly, nejobecnější normy upravující odpovědnost nalezneme v soukromém právu, a to především v kodifikaci občanského zákoníku (č. 40/1964 Sb.). Generální klauzule v ustanovení § 415 mimo jiné stanoví povinnost každého počínat si tak, aby nedocházelo ke škodám na majetku. Toto ustanovení je jedním ze základních principů ovládajících odpovědnostní systém a má zejména preventivní povahu. Povinnost zde uložená se vztahuje na všechny účastníky právních vztahů a vyjádření „každý“ se vztahuje na fyzické i právnické osoby. Občanskoprávní odpovědnostní systém zahrnuje jako typy následků protiprávního jednání odpovědnost za škodu, povinnost vydat bezdůvodné obohacení, odpovědnost za vady a odpovědnost za prodlení. Tyto jednotlivé typy občanskoprávní odpovědnosti se uplatňují samostatně a nezávisle na sobě. Jedna odpovědnost přitom nevylučuje jinou, a to nejen z hlediska podmínek uplatnění, ale i z hlediska rozsahu plnění. Generální prevenční klauzule se užívá většinou v situaci, kdy nelze konkrétní protiprávní jednání subsumovat pod žádné ze zvláštních ustanovení o náhradě škody, která v rámci úpravy občanského zákoníku logicky na § 415 navazují. Svou povahou se občanskoprávní odpovědnostní systém dotýká i některých řízení v oblasti práva správního, které z něj vycházejí.
 Zde je třeba zdůraznit především úpravu náhrady škody podle zákona č. 82/1998 Sb., o odpovědnosti státu za škodu způsobenou při výkonu veřejné moci rozhodnutím nebo nesprávným úředním postupem, jež má rovněž povahu občanskoprávní odpovědnosti.
 O těchto úpravách bude podrobněji pojednáno v samostatné části práce.

Obecná úprava odpovědnosti za škodu občanským zákoníkem pokračuje v § 420, který již ve svém prvním odstavci odpovědnost přímo definuje: „Každý odpovídá za škodu, kterou způsobil porušením právní povinnosti“. Toto ustanovení hovoří opět o obecné odpovědnosti za škodu způsobenou fyzickou nebo právnickou osobou, přičemž je zde stanovena reálná rovnoprávnost subjektů občanskoprávních vztahů. Významný prvek porušení právní povinnosti tak připouští možnost, že odpovědnost nevzniká, když jednání, které by jinak bylo posuzováno jako protiprávní, je naopak zákonem dovoleno či přímo vyžadováno tak, že se děje v souladu s právem. Může jít například o použití donucovacích prostředků nebo zbraně policistou ve službě,
 výkon rozhodnutí v civilním řízení nebo správním řízení etc.

1.5 Odpovědnost v oblasti správního práva 

Bližší vymezení odpovědnosti ve správním právu poskytuje Slovník českého práva, když tuto charakterizuje jako odpovědnost předvídanou režimem norem správního práva a uplatňovanou správními orgány. Takovou odpovědnost označuje za správně právní, a to i tehdy, když je odpovědnostními normami správního práva poskytována ochrana právním vztahům, které jsou upraveny normami jiných právních odvětví. Toto platí recipročně, tedy i v případě, kdy je normám práva správního poskytována ochrana ze strany jiných právních odvětví. Typicky se tak děje v rovině odpovědnosti trestně právní a odpovědnosti majetkové. Odpovědnost za porušení norem správního práva nemusí proto vždy nabývat jen charakteru správně právní odpovědnosti. Porušením povinností stanovených normami správního práva může totiž dojít například ke spáchání trestného činu a ke způsobení majetkových škod. Subjektem uplatňujícím odpovědnost v těchto případech pak logicky nemůže být (až na ojedinělé případy majetkové odpovědnosti) správní orgán, nýbrž je jím ve smyslu platné právní úpravy jiný příslušný orgán, zpravidla soud. Rozdíl při srovnání se správně právní odpovědností v těchto případech spočívá v tom , že při porušení normy práva správního nastupuje sankce vyjádřená normou jiného právního odvětví.

Z velmi letmého pohledu do historie odpovědnosti v oblasti veřejné správy zjistíme, že již od 19. století bylo všeobecně uznávaným názorem, že stát by měl v nějaké podobě za škody způsobené svými orgány odpovídat. Různorodost teoretických východisek však způsobila, že účinné úpravy byly přijímány v různých zemích v různých obdobích a mnohdy uplynul ještě značný čas, než k nějaké pozitivní úpravě odpovědnosti státu bylo přikročeno. Podle úhlu pohledu na odpovědnost státu rozeznáváme několik zásadních myšlenkových směrů, ze kterých bylo při kodifikaci státní odpovědnosti vycházeno. Soukromoprávní teorie vycházela z představy, že stát má mít při ručení za své úředníky podobné postavení, jako má mandant vůči mandatáři či korporace za své orgány, jejichž činností se navenek projevuje. Ani státotvorné teorie neměly jednotné východisko: na jedné straně stála tzv. subjekční teorie, která odvozovala všeobecné ručení státu z povinnosti poddaných podrobovat se bez výhrad rozkazům úředníka, teorie garanční oproti tomu předpokládala, že stát mlčky bere za své úředníky při jejich ustanovování záruku a proto subsidiárně odpovídá za škody, které tito úředníci způsobí. Teorie reprezentační říká, že stát odpovídá za činy úředníka přímo, neboť takové činy jsou ve skutečnosti činy státu samotného, nejde zde o odpovědnost za jiného a tedy odvozenou.
 

V meziválečném období po konstituci samostatného státu bylo ústavou z roku 1920 stanoveno zmocnění, podle kterého měl hranice ručení státu za škodu způsobenou nezákonným výkonem veřejné moci stanovit zvláštní zákon. K vydání takového zákona však po dobu trvání První republiky nedošlo a proto bylo i tehdejší judikaturou odvozeno, že není-li zákona, který by ručení určoval, nemůže ani žádné ručení existovat.
 Současná právní úprava odpovědnosti státu za způsobenou škodu, již navazuje na úpravu poválečnou, kdy byla postupně odpovědnost státu do našeho právního řádu zaváděna, byť nejprve jako velmi opatrná součást práva občanského. První samostatné úpravy se odpovědnost státu dočkala schválením zákona č. 58/1969 Sb., o odpovědnosti za škodu způsobenou rozhodnutím orgánu státu nebo jeho nesprávným úředním postupem, který byl nahrazen až dnes platným zákonem č. 82/1998 Sb., o odpovědnosti státu za škodu způsobenou při výkonu veřejné moci rozhodnutím nebo nesprávným úředním postupem. Garance je navíc posílena ustanovením článku 36 Listiny základních práv a svobod (č. 2/1993 Sb., dále jen jako „Listina“), kde je přímo zaručeno právo každého na náhradu škody způsobené nezákonným rozhodnutím soudu, orgánu státu či veřejné správy nebo nesprávným  úředním postupem.

1.6 Základy úpravy odpovědnosti v režimu zákona č. 82/1998 Sb.

Zákon č. 82/1998 Sb., o odpovědnosti státu za škodu způsobenou při výkonu veřejné moci rozhodnutím nebo nesprávným úředním postupem (dále jen jako „zákon 82“) tedy provádí zákonné zmocnění dané Listinou a naplňuje tak garanci jednoho ze základních práv a svobod jí danou.

1.6.1 Odpovědné subjekty

Hned úvodním ustanovením je dána odpovědnost státu za škodu způsobenou při výkonu státní moci s tím, že odpovědnost je vymezena splněním podmínek, které zákon dále upravuje, přičemž mimo odpovědnosti za škodu je státu stanovena i odpovědnost za nemajetkovou újmu. Zákon současně stanovuje, které orgány či správní úřady jsou způsobilé ke způsobení škody, za kterou stát odpovídá. Jde o státní orgány, právnické a fyzické osoby při výkonu státní správy, která jim byla svěřena zákonem nebo na základě zákona (zde je použita legislativní zkratka „úřední osoby“) a orgány územních samosprávných celků, pokud ke škodě došlo při výkonu státní správy, který na ně byl přenesen zákonem nebo na základě zákona. Stát tedy není odpovědný za škodu, kterou mohou způsobit územní samosprávné celky při výkonu veřejné moci svěřené jim zákonem v rámci samostatné působnosti, za takovou škodu odpovídají územní samosprávné celky samy. Důležitým bodem prvního paragrafu je ustanovení o tom, že odpovědnosti za škodu podle tohoto zákona se nelze zprostit. Odpovědnost je zde konstruována jako odpovědnost objektivní, tedy bez nutnosti existence zavinění, a jsou-li splněny podmínky vzniku odpovědnosti (vznik škody, příčinná souvislost), ze strany veřejné moci se nelze liberovat. Taková konstrukce v důsledku značně posiluje pozici poškozeného, neboť škůdce nemá možnost se vyvinit s poukazem na to, že škodu nezavinil. 

Oproti úpravě předchozí, která pracovala s odpovědností za škodu způsobenou orgánem státu,
 zákon 82 již odpovědnost vztahuje k výkonu veřejné moci, když tuto rozděluje na moc státní, jež je vztažena ke státu přímo, a na výkon pravomocí zákonem svěřených do samostatné působnosti územně samosprávných celků, jež jsou v jejich rámci samostatně odpovědnými subjekty. Veřejnou mocí tedy musíme rozumět takovou moc, která přímo či zprostředkovaně autoritativně rozhoduje o právech a povinnostech subjektů, které nejsou s orgánem veřejné moci v rovnoprávném postavení a na jejichž vůli obsah rozhodnutí tohoto orgánu nezávisí.
 Za výkon státní správy podle § 4 zákona 82 se tak například považuje i sepisování veřejných listin o právních úkonech a úkony notáře jako soudního komisaře, úkony soudního exekutora při výkonu exekuční činnosti, sepisování exekutorských zápisů a při činnostech vykonávaných z pověření soudu. Činnost notáře a soudního exekutora se tedy považuje za úřední postup.

1.6.2 Formy odpovědnosti

Za podmínek stanovených zákonem 82 odpovídá stát za škodu, která byla způsobena rozhodnutím, jež bylo vydáno v občanském soudním řízení, ve správním řízení, v řízení podle soudního řádu správního, v řízení trestním, nebo nesprávným úředním postupem. Odpovědnost státu za škodu způsobenou veřejnou mocí zákon 82 rozlišuje ve dvou formách. 

Základní podmínkou vzniku odpovědnosti za škodu způsobenou nezákonným rozhodnutím je existence rozhodnutí, kterým státní orgán v konkrétní věci aplikuje obecné pravidlo právní normy na jím posuzovaný případ a rozhoduje tak o právech a povinnostech jednotlivých subjektů. Takto lze vznik odpovědnosti vztahovat jak k meritorním rozhodnutím, tak k rozhodnutím majícím procesní povahu, neboť zákon sám žádný taxativní výčet typů rozhodnutí, jichž se dané ustanovení týká, neobsahuje. Jedinou omezující podmínkou je definování typů řízení, v nichž mohou být taková rozhodnutí vydaná; jde o řízení v režimu zákonů č. 99/1963 Sb., občanského soudního  řádu, č. 500/2004 Sb., správního řádu, č. 141/1961 Sb., trestního řádu a podle zákona č. 150/2002 Sb., soudního řádu správního. Právo na náhradu škody způsobené nezákonným rozhodnutím svědčí účastníkům řízení, ve kterém bylo rozhodnutí vydáno a z něhož jim vznikla škoda. Právo na náhradu škody má pak v režimu zákona 82 i ten, s nímž nebylo jednáno jako s účastníkem řízení, ačkoliv s ním jako s účastníkem řízení jednáno být mělo. Toto ustanovení vylučuje vznik situace, kdy by osobě bylo nesprávným úředním postupem nebo nezákonným rozhodnutím odepřeno účastenství v předmětném řízení a postižená osoba by byla zbavena jakékoli možnosti nárokování vzniklé škody, neboť by se do režimu zákona 82 nevešla. 
Objektivní odpovědnost státu je rovněž spojena s nesprávným úředním postupem, kdy taková situace je upravena § 13 zákona 82. Zde je stanoveno, že nesprávným úředním postupem je také porušení povinnosti učinit úkon nebo vydat rozhodnutí v zákonem stanovené lhůtě. Nestanoví-li zákon pro provedení úkonu nebo vydání rozhodnutí žádnou lhůtu, považuje se za nesprávný úřední postup rovněž porušení povinnosti učinit úkon nebo vydat rozhodnutí ve lhůtě přiměřené. Nesprávným úředním postupem je nutno rozumět takový postup, kdy dojde k porušení pravidel předepsaných právními normami závaznými pro jednání státního orgánu při jeho činnosti. Toto pravidlo se uplatní i v případě takového postupu, který je prováděn v rámci rozhodovací činnosti státního orgánu, i když se bezprostředně neodrazí v obsahu vydaného rozhodnutí. Proto je za nesprávný postup státního orgánu vedoucí k jeho odpovědnosti považován i stav, kdy rozhodnutí bylo v rozporu se stanovenými pravidly vydáno opožděně, nebylo vydáno vůbec, nebo se státní orgán dopustil jiné nečinnosti či způsobil vady v průběhu řízení. Nesprávný postup státního orgánu přitom opět předpokládá vznik škody poškozenému a její příčinnou souvislost s takovým postupem.
Správně právní aspekty odpovědnosti úředních osob

S přihlédnutím k výše uvedenému pojednání o úředních osobách je na místě znovu konstatovat, že pojetí úřední osoby může mít v zásadě dvě formy. V první řadě jde o formulaci poskytnutou správním řádem – každá osoba, která se bezprostředně podílí na výkonu pravomoci správního orgánu, specifický vztah úředních osob k odpovědnosti za škodu vyjadřuje pak zákon 82 - právnické a fyzické osoby při výkonu veřejné správy, která jim byla svěřena zákonem nebo na základě zákona. Toto rozčlenění je nutné dodržet i při charakterizování právních poměrů úředních osob, neboť tato není ani v rámci úředních osob ve správním řádem nabízeném významu totožná. Nejprve tedy bude nutné se zaměřit na úřední osoby jako na úředníky správních úřadů a správních orgánů, neboť právě jejich právní poměry jsou se správním právem nejvíce svázány a mají rovněž úzkou spojitost s právem pracovním. Závěr této kapitoly bude pak věnován úpravě právních poměrů úředních osob ve smyslu zákona 82, neboť tyto mají se správně právní odpovědností neméně úzkou spojitost, jejich právní poměry jsou však více svázány se speciálními zákony, které vždy zakládají přenesení výkonu státní správy v konkrétních případech.

1.7 Právní poměry úředních osob ve smyslu správního řádu 

Obecným pojmem, který zahrnuje právní poměry zaměstnanců ve veřejné správě, a jejich činnost je sousloví veřejná služba či státní služba. Činnost těchto osob bývá také vymezována úkoly státní správy v rámci jejich služební činnosti ve služebních poměrech mezi nimi a státem. Státní zaměstnanec je ustanovením do služebního poměru povolán k aktivní účasti na výkonu státní správy a takto i někdy pověřen tvorbou státní vůle. Vzhledem k tomuto vymezení není proto možné, aby poměry mezi státem a jeho zaměstnancem byly upraveny v režimu soukromoprávního pracovního poměru. Byl proto vytvořen služební poměr upravený speciálními právními předpisy (nebo normami, jako například § 122 an. nebo § 303 zákoníku práce), který odpovídá potřebám výkonu státní správy a současně zohledňuje osobní potřeby státního zaměstnance. Takový služební poměr je potom klasifikován jako poměr veřejnoprávní. Státní služba  představuje veřejnoprávní služební poměr mezi státem a jím ustanoveným zaměstnancem. Služba poskytuje zaměstnanci práva a povinnosti současně s omezeními, která jsou nutná pro řádný výkon veřejné správy.
 Odpovědnost zaměstnance je oproti soukromoprávnímu pracovnímu poměru zvýšená a mimo běžné zaměstnanecké odpovědnosti podléhá i odpovědnosti disciplinární. Právní základ státní služby je položen v článku 79/2 Ústavy. V současné době je platná právní úprava veřejné služby obsažena v několika předpisech, z nichž základním a obecným předpisem nadále zůstává zákoník práce, který byl nově kodifikován pod číslem 262/2006 Sb. Právní úprava poměrů úředníků vyšších úředně samosprávných celků podléhá zákonu č. 312/2002 Sb. o úřednících územních samosprávných celků (dále jen jako „zákon ÚÚSC“), poměry příslušníků bezpečnostních sborů jsou upraveny v zákoně 361/2003 Sb., zcela zvláštnímu režimu podléhají právní poměry ústavních činitelů a představitelů justice. Pojem veřejné služby dnes však vztahujeme převážně k právnímu postavení civilních zaměstnanců veřejné správy. Státní služba je přitom ovládána třemi základními zásadami: Zásada zákonnosti zaručuje dodržování zákonů, které mají  přednost před služební poslušností vůči nadřízenému. Zásada koordinace a spolupráce nedává prostor konkurenci mezi státními zaměstnanci navzájem a zásada subordinace zaručuje přesně vymezené hierarchické rozdělení státních zaměstnanců pro potřeby vtahů podřízenosti a nadřízenosti.

Již dlouhou dobu probíhající reforma naší veřejné správy s sebou přináší markantní změny i v oblasti veřejné služby. V roce 2002 byl zákonodárcem schválen zákon č. 218/2002 Sb. o službě státních zaměstnanců ve správních úřadech a o odměňování těchto zaměstnanců a ostatních zaměstnanců ve správních úřadech (dále jen jako „služební zákon“), který si klade za cíl reformu právní úpravy veřejné služby jako součást dlouhodobého procesu reformy veřejné správy u nás. Tento zákon zavádí kariérní systém veřejné správy v našich dosud byrokratických poměrech a zasluhuje být  řazen mezi moderní evropské právní úpravy týkající se státní služby. Paradoxně však došlo k situaci, kdy reforma veřejné správy narazila při své realizaci na reformu jiné oblasti - „veřejných financí“, a tak byla účinnost zákona o státní službě v roce 2007 již poněkolikáté odložena, tentokrát k počátku roku 2009 zákonem č. 261/2007 Sb. o stabilizaci veřejných rozpočtů. Kariérní systém veřejné služby je postaven na principu přijímání nových uchazečů do služby na tzv. nástupní pozice, v nichž jsou postupně povyšováni, splňují-li zákonem nebo jiným předpisem stanovené předpoklady pro služební postup a povýšení.
 Veřejná služba je tedy v převládající míře zajišťována veřejnými zaměstnanci. Pojmové znaky veřejného zaměstnance lze zjednodušeně charakterizovat takto: osoba musí mít zaměstnanecký nebo obdobný poměr ke státu či jinému veřejnoprávnímu zaměstnavateli, takový poměr vykazuje znaky trvalosti, náplní pracovního poměru je odborné zajišťování veřejných úkolů a zaměstnanec je placen z veřejných prostředků.
 To znamená, že v širokém rozsahu lze veřejnými zaměstnanci rozumět zaměstnance veřejného sektoru – státu, územní samosprávy a veřejných služeb. Protože je vymezení takové kategorie velmi široké a různorodé, došlo postupně k diferenciaci a osamostatnění právního postavení některých skupin státních zaměstnanců (příslušníků ozbrojených sborů, soudců, státních zástupců apod.), jimž nebude v této práci nadále věnována pozornost. Zvláštní právní regulace, kterou se budeme zabývat, je odůvodněna především u státních úředníků a úředníků územní samosprávy, neboť tyto osoby se podílejí na výkonu veřejné správy v nejužším smyslu slova, jejich činnost tak tvoří jádro veřejné služby. Zaměříme se proto zejména na úřední osoby ve shora vymezeném významu daném správním řádem, pomíjejíce přitom státní zaměstnance ostatních kategorií, kteří mají za náplň pracovní činnosti jiné (pomocné či obslužné) činnosti, neboť na tyto se ani nevztahuje odpovědnostní problematika touto prací sledovaná. 

Úlohou právní regulace veřejné služby je zajištění personálních předpokladů pro výkon veřejné správy, což zahrnuje především stanovení požadavků pro výběr veřejných zaměstnanců a pro výkon veřejné služby. Veřejná služba pak pro veřejného zaměstnance představuje zvýšené právní povinnosti a vyšší míru právní odpovědnosti, za což by měl dostávat od státu přiměřené kompenzace. Výkon veřejné služby je navíc spojen se zvláštním morálním a právním závazkem oddané a věrné služby, jehož projevem je mimo jiné i požadavek bezúhonnosti a loajality nebo služební slib.
 

1.8 Obecné základy právní úpravy veřejné služby

Stejně tak jako každá právní úprava musí mít svůj pevně daný a nezpochybnitelný ústavní základ, i úprava veřejné služby je odrazem příslušných ustanovení Ústavy ČR a zmocnění v ní obsaženého. Ve druhém odstavci článku 79 je tak stanoveno, že právní poměry státních zaměstnanců v ministerstvech a jiných správních úřadech upravuje zákon. To, že v Ústavě není výslovně stanoveno, jaká má právní úprava být, ovšem neznamená, že by nebyly stanoveny žádné zásady pro její vypracování. Normy a principy demokratického právního státu, které jsou zahrnuty v našem ústavním pořádku stanovují zajisté dostatečnou oporu pro vymezení základních ústavních principů veřejné služby. Takové nalezneme hned v úvodních ustanoveních Ústavy, ze kterých vyplývá, že i veřejná služba spočívá na demokratických hodnotách, a to jak ve svém vnitřním uspořádání, tak i v celé své činnosti. Dle článku 2 musí být nutně založena na úctě k právům a svobodám člověka a občana a na uplatňování veřejné moci jako služby všem občanům. Článek 21 Listiny pak ve 4 odstavci stanoví, že všichni občané mají za rovných podmínek přístup k voleným a jiným veřejným funkcím, přičemž práva a svobody veřejných zaměstnanců nesmějí být dotčena a musejí být zachována v souladu s ustanovením článku 36 Listiny. Určitá Listinou v článku 27/4 předvídaná omezení, jež mohou být k veřejným zaměstnancům ve veřejném zájmu vztahována, jsou striktně podmíněna nutností dodržení podmínky rovnosti a vázanosti takových omezení na účel, pro který byla stanovena.
 Provedení ústavních základů veřejné služby zákony bylo tedy v zásadě uskutečněno přijetím služebního zákona
 a zákona o úřednících územních samosprávných celků za současného použití zákoníku práce v poměru lex generalis. Do doby úplného nabytí účinnosti služebního zákona jsou tedy právní vztahy týkající se odpovědnosti úředních osob upraveny jednak obecnými ustanoveními zákoníku práce, pro úředníky územních samosprávných celků pak zákonem ÚÚSC. Toto členění právních úprav je zohledněno i v následujících podkapitolách.

1.9 Státní úředníci

Jak již bylo definováno v předcházejících kapitolách, státními úředníky rozumíme osoby, které mají takový trvalý zaměstnanecký nebo obdobný poměr ke státu, jehož náplní je odborné zajišťování veřejných úkolů a za který je placen z veřejných prostředků. Mezi státem a státním úředníkem logicky existuje vtah zaměstnavatele a zaměstnance, přičemž státem se v touto částí sledovaných souvislostech rozumí ministerstva, všechny ostatní ústřední orgány státní správy, orgány státní správy jim podřízené a všechny ostatní organizační složky státu, které jsou zřízeny na základě zákona za účelem centralizovaného výkonu státní správy a jejichž místní působnost se vztahuje na celé území České republiky; za předpokladu, že jsou zřízeny, vztahuje se toto vymezení i na organizační jednotku (jednotky)
 dané organizační složky státu. Podrobné vymezení organizačních složek státu poskytuje také zákon č. 219/2000 Sb., o majetku České republiky a jejím vystupování v právních vztazích (dále jen jako „zákon o majetku“), který v § 3 stanovuje jako organizační složky státu ministerstva a jiné správní úřady státu, Ústavní soud, soudy, státní zastupitelství, Nejvyšší kontrolní úřad, Kancelář prezidenta republiky, Úřad vlády České republiky, Kancelář Veřejného ochránce práv, Akademii věd České republiky, Grantovou agenturu České republiky a jiná zařízení, o kterých je tak zvláštním právním předpisem anebo zákonem č. 219/2000 Sb. stanoveno,
  obdobné postavení jako organizační složka státu má přitom ještě Kancelář Poslanecké sněmovny a Kancelář Senátu. Právní poměry těchto zaměstnanců jsou v současné době upraveny téměř výlučně zákoníkem práce, odkud také musíme čerpat příslušné znalosti o nich a o úpravě odpovědnosti za škodu těchto zaměstnanců. 
1.9.1 Právní poměry státních úředníků - obecná úprava

Státní úředníci jsou jako osoby na pozici zaměstnance plně podřízeny režimu zákoníku práce, který obsahuje specifickou úpravu odpovědnostních vztahů. Podstatným předpokladem vzniku odpovědnostního vztahu je v pracovním právu existence pracovněprávního vztahu. Základními pracovněprávními vztahy podle zákoníku práce jsou pracovní poměr a právní vztahy založené dohodami o pracích konaných mimo pracovní poměr. Takovými jsou podle zákoníku práce vztahy, vznikající při výkonu závislé práce mezi zaměstnancem a zaměstnavatelem. Pracovněprávní vztah může podle zákoníku práce vzniknout pracovní smlouvou nebo jmenováním. Specifickým předpokladem, který může být pro sjednání pracovní smlouvy významným, je volba příslušným orgánem, volba sama o sobě však pracovní poměr (tedy sjednání pracovní smlouvy) nezakládá. Vzhledem k tomu bude následovat bližší pojednání pouze o pracovní smlouvě a o jmenování.

· Pracovní smlouva

Pro vznik pracovní smlouvy - jako ostatně každé jiné smlouvy - musí být dány náležité předpoklady, zejména subjektivita smluvních stran. Způsobilost fyzické osoby jako zaměstnance mít v pracovněprávních vztazích práva a povinnosti, jakož i způsobilost vlastními právními úkony nabývat těchto práv a brát na sebe tyto povinnosti vzniká dnem, kdy fyzická osoba dosáhla 15 let věku; zaměstnavatel však s ní nesmí sjednat jako den nástupu do práce den, který by předcházel dni, kdy tato fyzická osoba ukončí povinnou školní docházku. Část tohoto ustanovení za středníkem se samozřejmě týká osob, které ukončily proces vzdělávání povinnou školní docházkou a není proto příliš pravděpodobné, že k jeho aplikaci dojde v souvislosti se smluvním založením pracovního poměru státního úředníka. Tímto ustanovením pojednání zákoníku práce o subjektivitě končí, následuje již jen odkaz na § 10 zákona 40/1964 Sb., občanského zákoníku stran právní úpravy zbavení nebo omezení způsobilosti zaměstnance k právním úkonům. Zákoník práce dále stanoví, že
výběr fyzických osob ucházejících se o zaměstnání z hlediska kvalifikace, nezbytných požadavků nebo zvláštních schopností je v působnosti zaměstnavatele. Vznik pracovního poměru státního úředníka jako veřejného zaměstnance tedy předpokládá existenci volné pracovní pozice v příslušném úřadě
 (orgánu státní správy), odpovídající kvalifikaci uchazeče a uzavření pracovní smlouvy.
· Jmenování

Současný zákoník práce je relativně novou součástí našeho právního řádu a tak doznala právní úprava založení pracovního poměru jmenováním na rozdíl od úpravy předchozí z pohledu správního práva důležitou změnu. Zákon č. 65/1965 Sb. zákoník práce
 umožňoval založení pracovního poměru jmenováním u vedoucích zaměstnanců, které do funkce jmenoval u zaměstnavatele, který je právnickou osobou, statutární orgán, a u zaměstnavatele, který je fyzickou osobou, zaměstnavatel. Tato úprava tedy umožňovala založení pracovního poměru jmenováním jak ve veřejnoprávní oblasti státní správy, tak v oblasti zaměstnavatelů práva soukromého. Nová úprava v současné době platného zákoníku práce však stanovuje, že pracovní poměr se zakládá jmenováním výlučně u vedoucích organizačních složek státu, vedoucích organizačních jednotek organizačních složek státu, ředitelů státních podniků, vedoucích organizačních jednotek státních podniků, vedoucích státních fondů, jestliže je v jejich čele individuální orgán, vedoucích příspěvkových organizací, vedoucích organizačních jednotek příspěvkových organizací a u ředitelů školské právnické osoby, nestanoví-li zvláštní právní předpis jinak. Tímto ustanovením došlo k zakotvení výlučnosti jmenovacího způsobu k založení pracovního poměru vzhledem k veřejným zaměstnancům, v soukromém sektoru tak může dojít k založení pracovního poměru nadále jen pracovní smlouvou.  

1.9.2 Pracovněprávní odpovědnost státních úředníků

Odpovědnost za škodu a povinnost k její náhradě je státním úředníkům coby úředním osobám stanovena stejně jako všem ostatním zaměstnancům a podléhají tedy platné úpravě zákoníku práce. Pro potřeby zjištění a uplatnění odpovědnosti tak není důležité, zda byl pracovní poměr založen smlouvou či jmenováním, podstatnou okolností je vždy řádné plnění pracovních povinností daným zaměstnancem z pracovního poměru vyplývajících. V souladu s obecnou prevencí předcházení škodám je zaměstnanec povinen počínat si tak, aby nedocházelo ke škodám na zdraví, majetku ani k bezdůvodnému obohacení. Hrozí-li škoda, je povinen na ni upozornit nadřízeného vedoucího zaměstnance. Podle platné úpravy zákoníku práce tak může vzniknout odpovědnost zaměstnance za škodu, kterou způsobil zaměstnavateli zaviněným porušením povinností při plnění pracovních úkolů nebo v přímé souvislosti s ním,  odpovědnost za schodek na svěřených hodnotách, které je zaměstnanec povinen vyúčtovat a odpovědnost za ztrátu svěřených předmětů. Při posuzování odpovědnosti zaměstnance se hledí na zavinění, pokud mezi zaměstnancem a zaměstnavatelem nebyla uzavřena dohoda o odpovědnosti k ochraně hodnot svěřených zaměstnanci k vyúčtování, odpovídá zaměstnanec za škodu způsobenou z nedbalosti pouze do výše čtyřapůlnásobku jeho průměrného měsíčního výdělku před porušením povinnosti, kterým škodu způsobil.
 

1.9.3 Povinnosti státních úředníků

Právní úprava zákoníku práce je odvětvově samostatná a komplexní, obsahuje proto i obecný výčet povinností, které musí každý zaměstnanec, tedy i státní úředník  plnit. Mezi tyto patří zejména povinnost pracovat řádně podle svých sil, znalostí a schopností, plnit pokyny nadřízených vydané v souladu s právními předpisy a spolupracovat s ostatními zaměstnanci, využívat pracovní dobu a výrobní prostředky k vykonávání svěřených prací, plnit kvalitně a včas pracovní úkoly, dodržovat právní předpisy vztahující se k práci jimi vykonávané, dodržovat ostatní předpisy vztahující se k práci jimi vykonávané, pokud s nimi byli řádně seznámeni, řádně hospodařit s prostředky svěřenými jim zaměstnavatelem, střežit a ochraňovat majetek zaměstnavatele před poškozením, ztrátou, zničením a zneužitím a nejednat v rozporu s oprávněnými zájmy zaměstnavatele. Vedoucí zaměstnanci jsou navíc povinni řídit a kontrolovat práci podřízených zaměstnanců a hodnotit jejich pracovní výkonnost a pracovní výsledky, co nejlépe organizovat práci, vytvářet příznivé pracovní podmínky a zajišťovat bezpečnost a ochranu zdraví při práci, zabezpečovat odměňování zaměstnanců podle tohoto zákona, vytvářet podmínky pro zvyšování odborné úrovně zaměstnanců, zabezpečovat dodržování právních a vnitřních předpisů a zabezpečovat přijetí opatření k ochraně majetku zaměstnavatele.

Jelikož zákoník práce, jak již bylo uvedeno výše, rozlišuje mezi zaměstnanci soukromoprávních subjektů a veřejnými zaměstnanci, obsahuje i rozšiřující výčet povinností, kterými jsou vázáni zaměstnanci uvedení ve velmi podrobném, z pohledu správního práva zajímavém a proto zde obsaženém výčtu. Jde o zaměstnance zaměstnané ve správních úřadech, v Policii České republiky, ozbrojených silách České republiky, Bezpečnostní informační službě, Úřadu pro zahraniční styky a informace,  Vězeňské službě České republiky, Probační a mediační službě, Kanceláři prezidenta republiky, Kanceláři Poslanecké sněmovny, Kanceláři Senátu, Kanceláři Veřejného ochránce práv, Úřadu pro zastupování státu ve věcech majetkových, České správě sociálního zabezpečení a v okresních správách sociálního zabezpečení, Nejvyšším kontrolním úřadu, Úřadu pro ochranu osobních údajů, Ústavu pro studium totalitních režimů, chráněných krajinných oblastech a národních parcích, zaměstnanci u soudů a státních zastupitelství, České národní banky, státních fondů, územních samosprávných celků zařazení do obecního úřadu, městského úřadu, magistrátu statutárního města nebo magistrátu územně členěného statutárního města, úřadu městského obvodu nebo úřadu městské části územně členěného statutárního města, krajského úřadu,  Magistrátu hlavního města Prahy a úřadu městské části hlavního města Prahy,  zaměstnanci územních samosprávných celků zařazení v obecní policii, zaměstnanci škol zřizovaných Ministerstvem vnitra a zaměstnanci Policejní akademie České republiky.
 Těmto zaměstnancům jsou stanoveny následující, oproti ostatním zaměstnancům zvýšené povinnosti: jednat a rozhodovat nestranně a zdržet se při výkonu práce všeho, co by mohlo ohrozit důvěru v nestrannost rozhodování,  zachovávat mlčenlivost o skutečnostech, o nichž se dozvěděli při výkonu zaměstnání a které v zájmu zaměstnavatele nelze sdělovat jiným osobám (pokud nebyli mlčenlivosti odpovídajícím způsobem zproštěni), v souvislosti s výkonem zaměstnání nepřijímat dary nebo jiné výhody, s výjimkou darů nebo výhod poskytovaných zaměstnavatelem, u něhož jsou zaměstnáni, nebo na základě právních předpisů a zdržet se jednání, které by mohlo vést ke střetu veřejného zájmu se zájmy osobními, zejména nezneužívat informací nabytých v souvislosti s výkonem zaměstnání ve prospěch vlastní nebo někoho jiného. Tito zaměstnanci dále nesmějí být členy řídících nebo kontrolních orgánů právnických osob provozujících podnikatelskou činnost, pokud do takového orgánu nebyli vysláni zaměstnavatelem, u něhož jsou zaměstnáni, a v souvislosti s tímto členstvím nepobírají odměnu od příslušné právnické osoby provozující podnikatelskou činnost, je jim dovoleno podnikat jen s předchozím písemným souhlasem zaměstnavatele, u něhož jsou zaměstnáni. Toto omezení se však pochopitelně nevztahuje na vědeckou, pedagogickou, publicistickou, literární nebo uměleckou činnost a na správu vlastního majetku.
 Ustanovení zákoníku práce o zvláštních zvýšených povinnostech uvedených kategorií zaměstnanců se však nevztahují na úředníky územních samosprávných celků, neboť jejich povinnosti vyplývající z pracovního poměru jsou již samostatně upraveny v zákoně ÚÚSC. 

1.10  Úředníci územních samosprávných celků

Na rozdíl od státních úředníků ve smyslu definovaném v předcházející části práce se dostalo právním poměrům úředníků územních samosprávných celků a zejména právní úpravě jejich pracovního poměru speciální úpravy. Jelikož jsou úředníci územních samosprávných celků (na rozdíl od komunálních politických reprezentací) stabilním personálním základem veřejné samosprávy, zákon ÚÚSC z roku 2002 položil základ i jejich odbornému a kariérnímu růstu a vzdělávání. Vzhledem ke stejnému roku i přibližně totožnému období schválení zákona ÚÚSC a služebního zákona
 lze soudit, že zákonodárce zahrnoval oba předpisy do stále probíhající reformy naší veřejné správy tak, aby nabyly účinnosti rovněž v přibližně stejnou dobu
. Jediným důvodem proč služební zákon doposud nenabyl účinnosti je tak politicky významnější reforma veřejných financí, kvůli které byla účinnost tohoto zákona již několikrát odložena. ÚÚSC je však účinný od původně schváleného data a tak můžeme s nadějí sledovat, jak je tolik potřebné a očekávané završení reformy veřejné správy postupně uváděno v život alespoň na úrovni komunálního dění  kolem nás. Hladkým procesem nabytí účinnosti zákona ÚÚSC také možná došla naplnění myšlenka priority dobudování územní organizace veřejné správy tak, jak byla některými autory před přijetím tohoto zákona presumována.
  Územním samosprávným celkem se přitom rozumí obec a kraj a pro účely zákona ÚÚSC též hlavní město Praha, město, statutární město a městská část hlavního města Prahy.

1.10.1 Právní poměry úředníků samosprávných celků – specialita zákona ÚÚSC 

Protože označení úředník je samo o sobě značně neurčité, je třeba i úvodem této části definovat, kdo pro potřeby zákona ÚÚSC úředníkem je a kdo jím není. Tomuto určení napomáhá zákon sám, když v § 2 stanoví, že se takovou osobou rozumí zaměstnanec územního samosprávného celku podílející se na výkonu správních činností, zařazený do obecního úřadu, do městského úřadu, do magistrátu statutárního města nebo do magistrátu územně členěného statutárního města, do úřadu městského obvodu nebo úřadu městské části územně členěného statutárního města, do krajského úřadu, do Magistrátu hlavního města Prahy nebo do úřadu městské části hlavního města Prahy. Významným momentem je nutnost zařazení do úřadu a proto budeme tento termín nadále požívat pro všechny v předchozí větě vyčtené orgány. Zákon se tak nevztahuje na zaměstnance územních samosprávných celků zařazené do organizačních složek
 a zvláštních orgánů
, neboť z  povahy těchto složek a orgánů vyplývá, že v žádném případě nejsou součástí úřadu ve shora vymezeném smyslu. Poslední skupinou, na kterou se zákon ÚÚSC nevztahuje, jsou analogicky členové zastupitelstev územních samosprávných celků, a to ani takoví, kteří jsou pro výkon své funkce dlouhodobě uvolněni,
 ani ti, kteří jsou součástí úřadu územního samosprávného celku.
 Členové zastupitelstev územních samosprávných celků nejsou ve vztahu k územnímu samosprávnému celku v pracovním poměru, nejsou tedy jeho zaměstnanci, a to ani v případě, kdy jsou součástí úřadu.

 Dalším pojmem, který nemůže zůstat bez patřičného vymezení, je správní činnost. Zákon ÚÚSC opět poskytuje vodítko, když v § 2 pojem správní činnosti definuje. Tento pojem je z hlediska aplikace zákona pojmem klíčovým, neboť úředníkem, a tedy osobou, na kterou se zákon ÚÚSC vztahuje, je zaměstnanec územního samosprávného celku, který je zařazen do jeho úřadu a podílí se na výkonu správních činností. Správními činnostmi se pro účely zákona rozumí plnění úkolů v samostatné nebo přenesené působnosti územního samosprávného celku podle zvláštních právních předpisů. Důvodová zpráva k zákonu ÚÚSC k tomu uvádí, že „správní činností je zejména správní rozhodování, správní kontrola, dozor nebo dohled, příprava návrhů právních předpisů a zajišťování právní činnosti správních úřadů, příprava návrhů koncepcí a programů, vytváření a vedení informačních systémů ve veřejné správě, statistika, správa rozpočtu územního samosprávného celku, krizové řízení a plánování, ochrana utajovaných skutečností, zabezpečování obrany státu, poskytování darů a dotací, poskytování informací podle zvláštního právního předpisu a další činnosti vyplývající ze zvláštních zákonů a příprava a vypracování věcných podkladů k ostatním správním činnostem“.

Vzhledem ke skutečnosti, že zákon ÚÚSC je k zákoníku práce v poměru speciality, můžeme do určité míry aplikovat na úředníky samosprávných celků stejná zjištění, týkající se jejich právních poměrů, ke kterým jsme již dospěli u úředníků státních. Půjde zejména o závěry učiněné v předchozích kapitolách o založení  pracovního poměru smlouvou, jmenováním a pracovněprávní odpovědnosti. Zvláštní zvýšené povinnosti definované v kapitole 4.3.3 však již na úředníky samosprávy vztáhnout nelze, neboť jsou z jejich působnosti zákoníkem práce vyloučeni. Děje se tak v souladu se zákonem ÚÚSC, který omezuje možnost užití zákoníku práce pouze na ty otázky, které sám neupravuje. Díky poměru speciality pak zákon ÚÚSC rozšiřuje okruh osob, jejichž pracovní poměr vzniká jmenováním, když stanovuje tento způsob  založení pracovního poměru u vedoucích úředníků. Jmenování vedoucích provádí vedoucí úřadu, tuto funkci zákon přiznává všem vedoucím úředníkům vykonávajícím funkci tajemníka obecního úřadu, tajemníka magistrátu statutárního města, tajemníka úřadu městského obvodu nebo městské části územně členěného statutárního města, ředitele krajského úřadu, ředitele Magistrátu hlavního města Prahy nebo tajemníka úřadu městské části hlavního města Prahy. Je třeba mít na zřeteli, že zřízení funkce tajemníka je podle § 110 obecního zřízení obligatorní pouze v obcích,  v nichž působí pověřený obecní úřad a v obcích s rozšířenou působností. V těch obcích, kde funkce tajemníka zřízena není nebo kde není tajemník ustanoven, plní úkoly vedoucího úřadu podle zákona ÚÚSC starosta.
 Výkladem potom dospějeme k závěru, že starosta plnící úkoly tajemníka režimu zákona ÚÚSC podléhat nebude, neboť z titulu své funkce je sice zařazen v úřadě,
 není však v žádném případě jeho zaměstnancem a tak nelze osobu starosty pod ustanovení § 2 odstavce 4 zákona ÚÚSC podřadit.

Samostatné úpravě podléhá i způsobilost fyzických osob pro vznik pracovního poměru. Podle § 4 zákona ÚÚSC se může úředníkem stát pouze fyzická osoba, která je státním občanem České republiky, popřípadě fyzická osoba, která je cizím státním občanem a má v České republice trvalý pobyt, dosáhla věku 18 let, je způsobilá k právním úkonům, je bezúhonná, ovládá jednací jazyk a splňuje další předpoklady pro výkon správních činností stanovené zvláštním právním předpisem, kterým je vyhláška Ministerstva vnitra č. 512/2002 Sb. o zvláštní odborné způsobilosti úředníků územních samosprávných celků, stanovující požadavky a předpoklady pro zvláštní odbornou způsobilost jako prováděcí předpis k zákonu ÚÚSC. Zvláštní odbornou způsobilost prokazují úředníci složením zkoušky zvláštní odborné způsobilosti v režimu citované vyhlášky; v případě úspěšného absolvování je jim vystaveno osvědčení. Pro vznik funkce vedoucího úředníka je rovněž požadována praxe na pozici vedoucího zaměstnance, případně předchozí výkon správních činností v pracovním poměru k územnímu samosprávnému celku nebo při výkonu státní správy v pracovním nebo služebním poměru ke státu, respektive výkon funkce člena zastupitelstva územního samosprávného celku dlouhodobě uvolněného pro výkon této funkce v délce tří let. Obligatorní podmínkou založení pracovního poměru pracovní smlouvou s fyzickou osobou na pozici úředníka nebo jmenováním na pozici vedoucího úředníka je vyhlášení veřejné výzvy nebo výběrového řízení. 

· Veřejná výzva

Před založením pracovního poměru s úředníkem probíhá veřejná výzva, na základě které podávají zájemci o založení pracovního poměru s územním samosprávným celkem přihlášky. V rámci náboru úředníků prostřednictvím veřejné výzvy vždy rozhoduje vedoucí úřadu, který však může tuto pravomoc delegovat na některého podřízeného ve vedoucí funkci. V případě uzavírání pracovního poměru na základě veřejné výzvy není zákonem stanoven žádný způsob posuzování zájemců, výběr nejvhodnějšího zájemce tedy závisí na rozhodnutí vedoucího úřadu, který vykonává funkci statutárního orgánu zaměstnavatele (popřípadě na rozhodnutí starosty tam, kde není zřízena funkce tajemníka, nebo tam, kde není tajemník ustanoven).

· Výběrové řízení


Druhou formou výběru nejvhodnějšího kandidáta na místo úředníka je výběrové řízení, jež je povinné v případě jmenování vedoucího úřadu a vedoucího úředníka a dále v případě vzniku pracovního poměru úředníka, který bude zařazen do krajského úřadu, Magistrátu hlavního města Prahy, obecního úřadu obce s rozšířenou působností, pověřeného obecního úřadu nebo úřadu městského obvodu nebo městské části územně členěného statutárního města nebo městské části hlavního města Prahy, kterému je svěřen výkon přenesené působnosti v rozsahu pověřeného obecního úřadu. Zajímavým momentem je, že obligatornost výběrového řízení podle § 7 zákona ÚÚSC není výslovně stanovena pro vedoucí úřadu a vedoucí úředníky úřadů (magistrátů) statutárních měst nebo územně členěných statutárních měst, dle názoru autora však nelze dovodit důvod, proč by se toto ustanovení na tyto osoby vztahovat nemělo. Na rozdíl od veřejné výzvy jsou v případě výběrového řízení rámcově upravena i pravidla pro posuzování uchazečů, a to prostřednictvím výběrové komise. Výběrovou komisi včetně jejího předsedy jmenuje zásadně vedoucí úřadu, pouze v případě, kdy jde o výběrové řízení na místo vedoucího úřadu, je to starosta, primátor nebo hejtman. Zákon stanovuje i pravidla pro složení komise, která má mít nejméně 3 členy, přičemž alespoň jednu třetinu z nich mají tvořit úředníci územního samosprávného celku, který výběrové řízení vyhlásil. Výstupem z jednání komise je písemná zpráva o posouzení uchazečů, která však sama o sobě nezakládá pracovní poměr s uchazečem, je pouhým podkladem pro rozhodnutí vedoucího úřadu, který jediný je jmenování oprávněn realizovat, je však přitom vázán seznamem uchazečů ve zprávě komise uvedeném.

Po úspěšném průběhu veřejné výzvy nebo výběrového řízení dojde k samotnému založení pracovního poměru mezi uchazečem a územním samosprávným celkem. Takový pracovní poměr má však podle zákona ÚÚSC oproti běžné úpravě dané zákoníkem práce ještě další zvláštnosti. Obecná zásada § 10 stanovuje přednostní založení pracovního poměru s úředníkem na dobu neurčitou, což je podle důvodové zprávy k zákonu ÚÚSC dáno tím, že "krátkodobý pracovní poměr neumožňuje, aby úředník absolvoval systém prohlubování kvalifikace podle tohoto zákona".
 Uzavřít s úředníkem pracovní poměr na dobu určitou je tak možné pouze v případě, kdy je třeba zajistit časově omezenou správní činnost nebo nahradit dočasně nepřítomného úředníka, zejména v případě jeho mateřské nebo rodičovské dovolené, pracovní neschopnosti, u níž lze na základě lékařského posudku předpokládat, že bude delší než 3 měsíce. 

1.10.2 Povinnosti úředníků územních samosprávných celků

Samostatná úprava zákona ÚÚSC dává zvláštní rámec i stanovení povinností úředníků územních samosprávných celků, což ovšem neznamená, že by povinnosti úředníků upravoval pouze zákon ÚÚSC. Samozřejmě se použije i ustanovení § 35 odst. 1 písm. b) zákoníku práce, dle kterého je zaměstnanec povinen podle pokynů zaměstnavatele konat osobně práce podle pracovní smlouvy ve stanovené pracovní době a dodržovat pracovní kázeň. Zákon ÚÚSC zdůrazňuje povinnost úředníka dodržovat ústavní pořádek České republiky, dodržovat právní předpisy vztahující se k práci jím vykonávané, dodržovat ostatní předpisy vztahující se k práci jím vykonávané, pokud s nimi byl řádně seznámen, hájit při výkonu správních činností veřejný zájem a plnit pokyny vedoucích úředníků, nejsou-li v rozporu s právními předpisy. Má-li úředník při své činnosti zato, že vedoucím vydaný pokyn je v rozporu s právními předpisy, je povinen to bezodkladně oznámit osobě, která mu pokyn vydala, a to písemně, nebo, hrozí-li nebezpečí z prodlení, ústně. Poté je úředník povinen splnit daný pokyn pouze tehdy, dostane-li od vedoucího úřadu písemný příkaz tak učinit.  Nesmí také vykonat pokyn ani příkaz, pokud by se tím dopustil trestného činu, přestupku, popřípadě jiného správního deliktu, a tuto skutečnost je povinen bez zbytečného prodlení písemně oznámit vedoucímu úřadu. Dále je povinen prohlubovat si průběžně kvalifikaci v rozsahu stanoveném zákonem, jednat a rozhodovat nestranně bez ohledu na své přesvědčení a zdržet se při výkonu práce všeho, co by mohlo ohrozit důvěru v nestrannost rozhodování, zdržet se jednání, jež by závažným způsobem narušilo důvěryhodnost územního samosprávného celku, zdržet se jednání, které by mohlo vést ke střetu veřejného zájmu se zájmy osobními, zejména nezneužívat informací nabytých v souvislosti s výkonem zaměstnání ve prospěch vlastní nebo někoho jiného, v souvislosti s výkonem zaměstnání nepřijímat dary nebo jiné výhody, s výjimkou darů nebo výhod poskytovaných územním samosprávným celkem, u něhož je zaměstnán, nebo na základě právních předpisů a kolektivních smluv a v rozsahu stanoveném zvláštními právními předpisy zachovávat mlčenlivost o skutečnostech, které se dozvěděl při výkonu zaměstnání a v souvislosti s ním, pakliže nebyl mlčenlivosti odpovídajícím způsobem zproštěn. Je povinen poskytovat informace o činnosti územního samosprávného celku podle zvláštních právních předpisů v rozsahu, v jakém to vyplývá z jeho pracovního zařazení a při ústním nebo písemném jednání s fyzickými nebo právnickými osobami sdělit své jméno, příjmení, úřad, ve kterém je zařazen k výkonu práce, zařazení v útvaru úřadu. Mezi další zvýšené povinnosti úředníka patří i povinnost oznámit územnímu samosprávnému celku, že nastaly skutečnosti, které odůvodňují jeho převedení na jinou práci nebo odvolání z funkce. V přesahu uvedených povinností mimo pracoviště i mimo pracovní dobu, stejně jako v omezení základního práva podnikat a provozovat výdělečnou činnost je spatřován nástroj, který může napomoci ke zkvalitnění výkonu veřejné správy, neboť značnou měrou přispívá k minimalizaci korupčního prostředí, kultivaci vystupování úředníků vůči občanům a podobně.
 

Úředník je dále povinen pracovat svědomitě a řádně podle svých sil, znalostí a schopností, plně využívat pracovní doby a pracovních prostředků k vykonávání svěřených prací, plnit kvalitně, hospodárně a včas pracovní úkoly, řádně hospodařit s prostředky svěřenými mu územním samosprávným celkem a střežit a ochraňovat jeho majetek před poškozením, ztrátou, zničením a zneužitím, nejednat v rozporu s oprávněnými zájmy územního samosprávného celku a zachovávat pravidla slušnosti při úředním jednání a vůči ostatním zaměstnancům působícím ve veřejné správě. 

Posledním, z pohledu této práce významným ustanovením zákona ÚÚSC, je jeho § 3, který stanovuje, že fyzickou osobu k výkonu správní činnosti zařazuje vedoucí úřadu v souladu s druhem práce uvedeným v pracovní smlouvě. Tímto způsobem dojde ke konstituování úřední osoby, kterou se fyzická osoba stává na základě založení pracovního poměru jmenováním či pracovní smlouvou vedoucím úřadu. Ve stejném okamžiku tedy počíná výkon správní činnosti touto konkrétní osobou a je také založen správně-právní odpovědnostní vztah o kterém bude pojednáno dále.

1.11 Právní poměry úředních osob ve smyslu zákona č. 82/1998 Sb.

Úřední osobou ve specifickém pojetí zákona 82 může tedy být nejširším měřítku jakákoli fyzická nebo právnická osoba, jejíž zákonem stanovený účel založení to umožňuje. Zvláštní zákony stanovující možnost přenesení výkonu veřejné správy přitom vždy přesně u všech situací vymezují, zda je toto přenesení možné vzhledem k fyzické osobě, právnické osobě, nebo zda může být státní správa v daném případě vykonávána oběma typy subjektů. Právní poměry takové osoby budou následně záviset jednak na typu její právní subjektivity a následně na úseku státní správy, jehož výkonem byla na základě zákona a zákonem stanoveným způsobem pověřena, a na splnění specifických požadavků, které jsou pro výkon státní správy v daném úseku pro takovou osobu určeny.

1.11.1 Fyzické osoby

Základním předpokladem pro výkon veřejné správy fyzickou osobou je její způsobilost. Když pomineme obecnou občanskoprávní úpravu způsobilosti, jež bude za každých okolností pro všechny fyzické osoby totožná, dostaneme se především do sféry způsobilosti odborné nebo zvláštní. Odborná způsobilost je vždy vyžadována a definována speciálním právním předpisem, který možnost přenesení výkonu státní správy na fyzickou osobu zakládá. Zdržíme-li se u příkladů úředních osob uvedených již v části obecné, můžeme si příkladmo uvést požadavky kladené na lesní stráž, a funkci ředitele školy. Pro ustanovení lesní stráží musí být fyzická osoba podle § 38 lesního zákona zdravotně způsobilým občanem České republiky starším 21 let, nebyla odsouzena pro úmyslný trestný čin, musí prokázat znalost práv a povinností lesní stráže a souvisejících předpisů a složit před orgánem státní správy lesů slib. Pro jmenování ředitelem školy jsou požadavky stanoveny § 5 zákona č. 563/2004 Sb. o pedagogických pracovnících jako bezúhonnost, odbornou kvalifikaci pro přímou pedagogickou činnost, zdravotní způsobilost, znalost českého jazyka a praxe ve výkonu přímé pedagogické nebo řídící činnosti. Jak vidno jen ze dvou uvedených funkcí, specifické požadavky na odbornou způsobilost pro přenesení výkonu státní správy na fyzickou osobu se vždy budou různit případ od případu a jelikož cílem této práce není obsáhnout vyčerpávající výčet právních poměrů všech možností výkonu státní správy fyzickými a právnickými osobami v přenesené působnosti, domnívá se autor, že dva příklady za všechny postačují.

1.11.2 Právnické osoby

Obecná způsobilost právnické osoby se bude řídit především jejím typem, v zásadě však vždy půjde o splnění požadavků stanovených příslušným zákonem. Právnická osoba může být zřízena buď zákonem, nebo na základě zákona. Příkladem prvního  typu jsou právnické osoby uvedené výše v obecné části, tedy samosprávné stavovské a profesní organizace typu České advokátní komory, České komory architektů nebo České lékařské komory. Subjektivita těchto právnických osob je vždy dána zákonem, kterým jsou tyto právnické osoby zřízeny a kde je rovněž stanoveno, jakými výkonnými orgány takové právnické osoby jednají a jakým způsobem mají vykonávat státní správu v přenesené působnosti. V případě právnické osoby založené na základě zákona se bude prakticky vždy jednat o obchodní společnosti
, neboť ostatní právnické osoby v této práci ještě nezmíněné nepřicházejí zásadně v úvahu.
 Právní poměry obchodních společností upravuje zákon č. 513/1991 Sb. obchodní zákoník, ze správně právního pohledu jsou pak dle názoru autora významná pouze ustanovení o obchodním rejstříku pro vznik potřebné subjektivity a o jednatelství společnosti prostřednictvím statutárních orgánů obchodní společnosti pro potřeby řízení, ve kterém je o přenesení výkonu státní správy na právnickou osobu rozhodováno. Ve shora  uváděném příkladu činnosti autorizované osoby podle zákona č. 22/1997 Sb. se takovou osobou může stát výhradně osoba právnická, jež splňuje všechny zákonem stanovené podmínky k řádnému zajištění činnosti při posuzování shody. Po přezkoumání splnění zákonem požadovaných podmínek udělí Úřad pro technickou normalizaci, metrologii a státní zkušebnictví autorizaci, na základě které pak právnická osoba vykonává státní správu na úseku technických požadavků na výrobky.
 Druhým příkladem přenesení působnosti ve výkonu státní správy budiž provozování stanice technické kontroly pro potřebu výkonu státní správy na úseku podmínek provozu vozidel na pozemních komunikacích
 v režimu zákona č. 56/2001 Sb. Stanici technické kontroly může provozovat právnická nebo fyzická osoba, která má k jejímu provozování oprávnění udělené a osvědčení vydané krajským úřadem. Postup při řízení o žádosti o udělení oprávnění a vydání osvědčení upravuje tentýž zákon, požadavky na přístroje a vybavení k provádění technické prohlídky pak stanovuje vyhláška Ministerstva dopravy a spojů č. 302/2001 Sb. Po splnění a ověření předepsaných podmínek krajský úřad vydá rozhodnutí, kterým udělí oprávnění k provozování stanice technické kontroly a v okamžiku nabytí právní moci takového rozhodnutí se žadatel ke dni v rozhodnutí uvedeném stává úřední osobou. Společným prvkem pro fyzické i právnické osoby, na něž je na základě zákona přenesen výkon státní správy je pak dočasnost evt. zrušitelnost ustanovení či udělení daného oprávnění. Pokud je ustanovení nebo udělení oprávnění na základě zákona provedeno příslušným správním orgánem, je také vždy tím samým zákonem stanoveno za jakých okolností je úřad může odejmout.
Správní úřady, úřední osoby a územní samosprávné celky v režimu zákona č. 82/1998 Sb. 

Jak již bylo shora uvedeno ve stručném nástinu odpovědnostní problematiky, zákon 82 stanovuje právní rámec pro posouzení vzniku a uplatnění odpovědnosti za škodu a přičítá ji pouze státu a územním samosprávným celkům. Stát tedy odpovídá za škodu způsobenou státními orgány, úředními osobami a územními celky při výkonu státní správy v přenesené působnosti, územní celky odpovídají za škodu způsobenou při výkonu jejich samostatné působnosti samy. Povaha vztahu státu ke státním orgánům, úředním osobám a územním samosprávným celkům hraje přitom pro přesné určení a realizaci odpovědnostního vztahu zásadní roli. Zcela zvláštní povahu má potom režim odpovědnosti úředních osob, a to opět v závislosti na užitém výkladu tohoto pojmu. Odpovědnost úředních osob je ve vztahu k poškozenému vždy odvozená a podstatu realizace takové odvozené odpovědnosti tvoří systém regresních úhrad.

1.12 Odpovědnost správních úřadů

Jestliže jsme definovali správní úřad jako organizační jednotku a stanovili pro současnost veřejné správy institucionální pojetí jako jediné správné, pak v pojednání o odpovědnosti správních úřadů v režimu zákona 82 nutně dospějeme k závěru, že jednotlivé kategorie tímto zákonem vyčtené se nám budou napříč stanoveným pojetím správního úřadu prolínat. Správním úřadem by totiž byly nejen orgány státní správy ve smyslu § 3 písm. a) zákona 82, ale i úřady územních celků v samostatné působnosti, tedy obecní, městské a krajské úřady a magistráty statutárních měst a úřady jejich městských částí či obvodů při výkonu samosprávy v působnosti samostatné. Protože je však odpovědnost správních úřadů upravena speciálním zákonem, použití správního řádu není stanoveno a obecná občanskoprávní úprava odpovědnostních vztahů se použije pouze subsidiárně, je dle názoru autora důležité podržet rozdělení kategorií úřadů poskytované zákonem 82 tak, aby bylo šetřeno jeho smyslu a účelu. Z tohoto důvodu je nutné pro potřebu této práce pohlížet na odpovědnost správních úřadů v režimu zákona 82 jen jako na odpovědnost úřadů státních orgánů vykonávajících státní správu centralizovaným (lhostejno zda koncentrovaným či dekoncentrovaným) způsobem a v rámci tohoto pohledu opomenout úřady územních samosprávných celků, neboť tyto se ostatně ani v případě výkonu přenesené působnosti stát nemohou. Odpovědnost územních samosprávných celků je totiž zákonem 82 upravena samostatně a proto je potřeba o odpovědnosti těchto správních úřadů pojednat v příslušné kapitole od správních úřadů odděleně.
1.12.1 Odpovědnost státních orgánů jako správních úřadů

V souladu se základními ustanoveními zákona 82 a podmínkami odpovědnosti v nich určenými odpovídá za škodu způsobenou správními úřady jako státními orgány stát. Taková úprava je již jen praktickým projevem institucionálního pojetí veřejné správy, kdy správní úřad – instituce – je pouhým vykonavatelem státní moci a za její výkon tedy odpovídá stát, který je jejím originárním nositelem. Zadání této práce hovoří o správních úřadech a tak je nutné si uvědomit, že správní úřady tvoří jen přesně vymezenou část širokého počtu státních orgánů, která pod ustanovení o odpovědnosti státu za ně spadá. Stranou našeho zájmu tak zůstanou především orgány moci soudní, tedy soudy a státní zastupitelství, jejichž činnost za správní nemůže být považována, neboť pravidla pro výkon státní moci těmito orgány jsou upravena předpisy do správního práva nezařaditelnými.
 Orgány moci zákonodárné se pak včlenění do působnosti správního práva vymykají, pokud jde o samotný výkon ústavních povinností jejich členů, tedy především zákonodárnou činnost a jiné činnosti přímo či nepřímo související s výkonem funkce poslance nebo senátora.
 Organizační aparáty komor poslanecké sněmovny, tedy Kancelář poslanecké sněmovny a Kancelář senátu však již spolehlivě správními úřady ve smyslu shora definovaného vymezení jsou a tak se úprava odpovědnosti upravená zákonem 82 bude vztahovat i na ně. 

 Stát odpovídá za podmínek stanovených zákonem 82 za škodu způsobenou skutečnostmi výslovně v zákoně uvedenými, tedy nezákonným rozhodnutím nebo nesprávným úředním postupem. Rozdíl mezi těmito dvěma stanovenými okolnostmi lze nejspíše vymezit tak, že za nesprávný úřední postup nelze považovat rozhodování.
 

Prvotním okamžikem celého odpovědnostního systému vždy nutně musí být vznik škody. Tento moment je do značné míry subjektivní, neboť je zjištěn poškozeným a pokud nedojde k uplatnění nároku na náhradu škody předepsaným způsobem, realizace odpovědnostního vztahu nemůže nastat. Postup při uplatnění nároku stanovuje zákon 82  v § 6, kde taxativně stanovuje úřady, jež jménem státu ve věcech náhrady škody způsobené rozhodnutím nebo nesprávným úředním postupem jednají. Ministerstvo spravedlnosti je příslušné k přijetí uplatnění nároku a jedná za stát v případě, že došlo ke škodě v občanském soudním řízení, v trestním řízení, nebo v případě, že bylo soudem ve správním soudnictví vydáno nezákonné rozhodnutí, jímž soud rozhodl o žalobě proti rozhodnutí územního celku v samostatné působnosti, a v případech, kdy škoda byla způsobena notářem nebo soudním exekutorem. Došlo-li ke škodě v odvětví státní správy, které je spravované příslušným úřadem a náleží do jeho působnosti, nebo bylo soudem ve správním soudnictví vydáno nezákonné rozhodnutí, jímž soud rozhodl o žalobě proti rozhodnutí vydanému v odvětví státní správy, jež náleží do působnosti tohoto úřadu, je k uplatnění nároku a k jednání jménem státu vždy příslušný tento úřad. Pokud není možné příslušný úřad určit takovým postupem, jedná za stát Ministerstvo financí. Zvláštní ustanovení upravuje působnost České národní banky a Nejvyššího kontrolního úřadu, které mají v režimu zákona 82 stanovenou příslušnost přijímat uplatnění škodného nároku a vždy mají oprávnění jednat za stát, došlo-li k vydání nezákonného rozhodnutí nebo nesprávnému úřednímu postupu v jejich působnosti. 

Nárok na náhradu škody je dle názoru autora založen teprve okamžikem uplatnění nároku u příslušného úřadu, přičemž je navíc vázán na dodržení dalších zákonem stanovených podmínek. Pokud nastane situace, kdy poškozený uplatní svůj nárok na náhradu škody u nepříslušného orgánu, je takovému nepříslušnému orgánu stanovena povinnost postoupit předmětný nárok tomu orgánu, který je o něm oprávněný jednat a rozhodnout. Účelem této zásady je především ochrana práv poškozeného před marným uplynutím lhůt k uplatnění jeho nároků, které jsou zachovány dnem uplatnění nároku u kteréhokoliv ústředního správního úřadu. Podmínkou zachování nároku však je uplatnění sice u nepříslušného ale vždy ústředního orgánu, což vyplývá z dikce zákona a legislativní zkratky použité v § 6. Je-li však nárok uplatněn u jiného než ústředního orgánu, promlčecí lhůty i nadále běží. Vzhledem k tomu, že jiné než ústřední orgány nejsou ze zákona povinny postupovat v případě své věcné nepříslušnosti uplatněný nárok příslušnému ústřednímu orgánu, vzniká reálné riziko uplynutí lhůty k uplatnění nároku poté, co chybně adresované podání je adresátem založeno či vráceno zpět odesilateli.

Další významnou podmínkou pro přiznání nároku je povinnost poškozeného vyčerpat v zákonem stanovených lhůtách všechny procesní prostředků, které zákon poškozenému k ochraně jeho práva poskytuje. Takovými prostředky zákon 82 rozumí řádný opravný prostředek, mimořádný opravný prostředek, vyjma návrhu na obnovu řízení, a jiný procesní prostředek k ochraně práva, s jehož uplatněním je spojeno zahájení soudního, správního nebo jiného právního řízení.
 Tato povinnost je poškozenému stanovena § 8 odst. 3 zákona 82 pouze pro případ škody způsobené nezákonným rozhodnutím, při uplatnění nároku náhrady škody vzniklé nesprávným úředním postupem není vyčerpání opravných prostředků vyžadováno. Dle názoru autora tato úprava postačuje, neboť podstatným měřítkem odpovědnosti správního úřadu za nesprávný úřední postup či porušení povinnosti učinit úkon nebo vydat rozhodnutí v zákonem stanovené lhůtě je úřední postup samotný, respektive nedodržení stanovené či přiměřené lhůty, které samo o sobě je způsobilé ke vzniku škody a procesní pravidla správního řádu ani možnost opravného prostředku proti takovému jednání či opomenutí neskýtají.
 Úprava institutu ochrany před nečinností daná § 80 a způsobu podávání stížností obsažená v § 175 správního řádu nemohou totiž v žádném případě být řazeny ani mezi řádné ani mezi mimořádné opravné prostředky. V samotném stanovení povinnosti uplatnění nároku u příslušného ústředního orgánu státní správy je pak spatřován projev principu prevence a hospodárnosti, neboť ústřednímu orgánu umožňuje vznesený nárok projednat a pro případ, že sám shledá jeho oprávněnost, jej uspokojit tak, aby bylo možné předejít zbytečným soudním sporům.
 

Poslední podmínkou uplatnění nároku na náhradu škody je požadavek, aby pravomocné rozhodnutí bylo pro nezákonnost zrušeno nebo změněno příslušným orgánem. Rozhodnutím tohoto orgánu je soud rozhodující následně o náhradě škody vázán, což dle názoru autora vylučuje možnost, aby soud, u něhož je nárok na náhradu škody uplatňován, zkoumal nezákonnost předmětného, již dříve zrušeného rozhodnutí. Pokud pak byla škoda způsobena nezákonným rozhodnutím vykonatelným bez ohledu na právní moc, lze nárok uplatnit i tehdy, pokud rozhodnutí bylo zrušeno nebo změněno na základě řádného opravného prostředku. Projednávajícímu ústřednímu orgánu státní správy je přitom stanovena šestiměsíční lhůta, během které má možnost nárok plně uspokojit tak, aby vzniku soudního sporu zabránil. V případě uznání nároku poškozeného ústředním orgánem v plné výši je tento ve stejné lhůtě povinen nárok poškozeného uspokojit. Pokud však během této lhůty uspokojí nárok poškozeného pouze částečně, má poškozený možnost podat žalobu o náhradu škody u soudu do zbylé výše svého původního požadavku. Z dikce § 15 zákona 82 pak dovodíme, že žaloba podaná před uplynutím stanovené lhůty šesti měsíců bude soudem odmítnuta jako předčasná. Stejně jako pro všechna subjektivní práva v našem právním řádu jsou i pro nárok na náhradu škody v režimu zákona 82 stanoveny příslušné promlčecí lhůty. Nárok na náhradu škody je v rámci subjektivní lhůty promlčen ve lhůtě 3 let ode dne, kdy se poškozený dozvěděl o škodě a o tom, kdo za ni odpovídá, objektivní lhůta stanoví, že se nárok nejpozději promlčí za 10 let ode dne, kdy poškozenému bylo doručeno nebo oznámeno nezákonné rozhodnutí, kterým byla způsobena škoda. Lhůty však neplatí, jde-li o škodu na zdraví.

Ústřední orgán státní správy projednává uplatněný nárok specializovaným pracovištěm (v případě Ministerstva spravedlnosti je zřízen odbor odškodňování). Jde přitom pouze o neformální projednání, které nemá povahu správního řízení.
 Jeho výsledkem je v kladném případě úplné (či částečné) vypořádání uplatňovaného nároku a výplata odpovídající peněžité částky. V záporném případě odbor odškodňování projednání uzavře sdělením stanoviska, že nárok není možné mimosoudně vypořádat. V situaci kdy se poškozený s odmítavým stanoviskem nespokojí a hodlá prokazovat důvodnost tvrzeného nároku, má možnost žalobou podanou proti České republice – Ministerstvu spravedlnosti (nebo jinému, na základě § 6 zákona 82 příslušnému ústřednímu orgánu státní správy) vyvolat soudní řízení. Protože odpovědnostní systém zákona 82 svojí povahou rozvíjí obecnou občanskoprávní úpravu odpovědnosti, je místní příslušnost soudu v tomto případě dána na výběr žalobci tak, že žalobu podá buď u obecného soudu v jehož obvodu došlo ke skutečnosti, která zakládá právo na náhradu škody, nebo u Obvodního soudu pro Prahu 2, který je obecným soudem státu v případě, že jménem České republiky přísluší jednat Ministerstvu spravedlnosti. Vedení řízení je tedy v celém jeho průběhu upraveno občanským soudním řádem a rozhodně nemůže spadat do pravomoci soudů ve správním soudnictví.


Stát je tedy za podmínek stanovených zákonem 82 povinen nahradit škodu, která vznikla poškozenému nezákonným rozhodnutím nebo nesprávným úředním postupem, a této povinnosti se nemůže vyhnout. Protože však stát sám škodu ve většině případů nepůsobí, má možnost zčásti či zcela poskytnutou náhradu vymáhat na osobách, které, ač za škodu neodpovídají, ji svým pochybením při výkonu státní správy způsobily. Takový postup umožňuje zákonem upravený systém regresních úhrad. Regres je podstatě ekonomicko-právní nástroj, který má působit k obnovení porušené rovnováhy ekonomických pozic osob, z nichž jedna poskytla, a to zpravidla na základě existujícího právního vztahu plnění - nejčastěji věřiteli, které z hlediska ekonomické podstaty závazků nebo existujících komplexních právních vazeb mezi všemi zúčastněnými osobami měla bezesporu poskytnout osoba druhá.
 Na těchto obecných principech funguje též právo regresu uplatněné státem u toho, kdo svým jednáním způsobil vznik škody, která musela být státem postupem stanoveným v zákoně o náhradě škody uhrazena. Pro uplatnění práva na regres není přitom rozhodné, zda příslušný orgán jednající jménem státu škodu uhradil dobrovolně na základě jejího přiznání v předběžném uplatnění u příslušného ústředního úřadu státní správy nebo zda mu povinnost nahradit škodu byla uložena soudním rozhodnutím v řízení o žalobě z titulu odpovědnosti za škodu způsobenou orgánem veřejné moci.


Nárok na regresní úhradu podle zákona 82 je zvláštním nárokem a jako takový vylučuje náhradu škody podle obecných předpisů. Důvodem je především to, že náhrada škody by se v případech, kdy lze požadovat regresní úhradu, řídila různými právními režimy. Ve vztahu státu k zaměstnancům státních orgánů by šlo o občanský zákoník, ve vztahu územních celků a jiných právnických nebo fyzických osob, kterým byl svěřen výkon státní správy, k jejich zaměstnancům by šlo o zákoník práce. Na rozdíl od odpovědnosti za škodu je regresní úhrada založena na odpovědnosti za zavinění. Tato úprava má vyloučit, aby regresní úhrada byla požadována po tom, kdo sice svým rozhodnutím nebo úředním postupem porušil zákon nebo se na takové činnosti podílel, stalo se tak ale jenom proto, že se řídil podzákonným předpisem, který odporuje zákonu. Regresně nelze pak požadovat náhradu škody ani po tom, kdo sice rozhodl v souladu se zákonem, ale věcně nesprávně, avšak nebylo mu prokázáno, že o nesprávnosti takového postupu vědět měl a mohl. Zavinění je povinen prokázat ten, kdo regresní náhradu uplatňuje. Naproti tomu ten, vůči komu je regresní náhrada uplatňována, má právo vůči subjektu, který ji uplatňuje, uplatnit veškeré námitky ke kterým je oprávněn poškozený v řízení o náhradě škody. Přestože zákon č. 82/1998 Sb. formuloval uplatnění regresní náhrady za škodu způsobenou nesprávným výkonem veřejné moci jako oprávnění, kdy bylo na vůli oprávněného, zda této možnosti využije či nikoliv, následný vývoj právní úpravy toto fakultativní oprávnění změnil v obligatorní povinnost.
 Stalo se tak zákonem o majetku České republiky č. 219/2000 Sb. o majetku České republiky a jejím vystupování v právních vztazích. Škoda, kterou stát uhradí poškozenému nesprávným výkonem veřejné moci, je v případě, pokud se prokáže její zavinění konkrétní osobou, škodou, která státu vznikne a kterou upravuje citovaný zákon. Takovou škodu je pak příslušná organizační složka státu povinna uplatnit vůči všem, jejichž jednáním byla předmětná škoda způsobena, a důsledně sledovat, aby nedošlo k jejímu promlčení. Státu je ve výše uvedených případech dána možnost požadovat regresní úhradu po těch, kteří vydali nezákonné rozhodnutí nebo se dopustili nesprávného úředního postupu, ze kterého vznikla škoda, tedy po právnických a fyzických osobách, jimž byl svěřen výkon státní správy, a po obcích, pokud rozhodovaly v přenesené působnosti. Zákon neumožňuje požadovat regresní úhradu po státních orgánech, protože ve vztahu mezi státem a státními orgány, které jsou financovány ze státního rozpočtu, se ztrácí smysl regresní úhrady spočívající v přenášení dopadu náhrady škody na subjekty, jež škodu skutečně způsobily.


Stát dále může požadovat regresní úhradu po územních celcích, které rozhodovaly v samostatné působnosti, pokud jejich rozhodnutí bylo přezkoumáno v správním soudnictví a pokud rozhodnutí v této věci bylo zrušeno. Možnost požadovat regresní úhradu po územním celku je pak vyloučena tehdy, pokud nezákonnost rozhodnutí způsobil instančně nadřízený orgán svým nesprávným právním názorem, který je pro podřízený orgán závazný. Půjde zpravidla o případy, kdy rozhodnutí obce přezkoumal v rámci správního řízení ústřední správní úřad nebo v rámci správního soudnictví soud. Regresní úhrada je vyloučena tehdy, bylo-li toto původní přezkoumané rozhodnutí zákonné a pokud další nezákonné rozhodnutí bylo vydáno proto, že se obec řídila nesprávným právním názorem soudu nebo ústředního správního úřadu. Možnost uplatnění regresní náhrady vůči konkrétním pracovníkům správního úřadu, kteří nesprávný právní názor uplatnili, tímto není dotčena ani vyloučena a bude popsána v příslušné kapitole níže.

1.12.2 Odpovědnost orgánů územních samosprávných celků

Oproti úpravě odpovědnosti státních orgánů požívají územní samosprávné celky pro stanovení odpovědnosti za škodu, kterou způsobily při výkonu veřejné správy  nezákonným rozhodnutím nebo nesprávným úředním postupem, úpravy samostatné. Toto je dáno zejména subjektivitou danou jim k výkonu územní samosprávy a rovněž užším rozsahem výkonu veřejné správy, který je jim zákonem svěřen. Zákon 82 rozlišuje odpovědnost územních celků pro případ vydání nezákonného rozhodnutí v samostatné působnosti v řízení, na něž se vztahují předpisy o správním řízení, kdy má nárok na náhradu škody účastník řízení nebo ten, s nímž jako s účastníkem řízení jednáno nebylo, ačkoliv s ním tak jednáno být mělo a také pro případ, kdy bylo nezákonné rozhodnutí vydáno postupem předpisy o správním řízení nestanoveným, kdy má právo na náhradu škody ten, komu takovým rozhodnutím škoda vznikla. Při rozhodování územních celků není totiž tato činnost zpravidla v zákoně stanoveným procesním postupem svázána. Podle ust. § 147 zákona 128/2000 Sb. o obcích, tak rozhodují orgány obce podle správního řádu ve věcech přenesené působnosti a ve věcech samostatné působnosti pouze při ukládání sankcí za správní delikty podle zákona o obcích. Bude-li tedy obec rozhodovat podle správního řádu, bude nutno podle tohoto předpisu také posuzovat, zda rozhodnutí bylo vykonatelné a zda bylo pro nezákonnost zrušeno příslušným orgánem. Pokud pak o rozhodování podle správního řádu nebo eventuelně podle jiného procesního předpisu nejde, bude pro vznik nároku na náhradu škody nutné, aby škoda vznikla z výkonu rozhodnutí obce a aby příslušné rozhodnutí bylo zrušeno pro nezákonnost orgánem k jeho zrušení příslušným, zpravidla soudem.

Podmínky uplatnění nároku na náhradu škody způsobené nezákonným rozhodnutím územního celku v samostatné působnosti vydaným v řízení jsou pak totožné s podmínkami stanovenými pro odpovědnost státu, zákon 82 sám odkazuje na úpravu § 8: pravomocné rozhodnutí musí být pro nezákonnost zrušeno, musejí být vyčerpány všechny dostupné procesní opravné prostředky k ochraně práva poškozeného a nárok na náhradu škody nesmí být promlčen. Ačkoliv zákon 82 nestanovuje osobu oprávněnou k přijetí uplatnění nároku na náhradu škody, z logiky zákonné úpravy i z dostupné odborné literatury
 vyplývá, že nárok musí být nejprve uplatněn u územního celku, který vydal nezákonné rozhodnutí či se dopustil nesprávného úředního postupu.  Teprve po marném uplynutí lhůty (kterou však dle názoru autora opět musíme dovodit analogií z úpravy odpovědnosti státu) šesti měsíců od uplatnění nároku u územního celku pro umožnění předběžného projednání je možné domáhat se náhrady škody v soudním řízení. 

Stejně jako stát i územní celky mají zákonem stanovenou možnost požadovat v daných případech regresní úhrady. Vzhledem k povaze výkonu veřejné správy územními celky je však toto oprávnění mimo osoby, které se podílely na vydání nezákonného rozhodnutí nebo na nesprávném úředním postupu, rozšířeno i směrem k státu samotnému. Pokud tedy územní celek vydal nezákonné rozhodnutí, jež bylo pro nezákonnost zrušeno příslušným orgánem, a nezákonnost tohoto rozhodnutí byla důsledkem nesprávného právního názoru orgánu státu, který rozhodoval o opravném prostředku do původního zákonného rozhodnutí územního celku, a vznikla-li tímto rozhodnutím škoda, je územní celek podle tohoto zákona povinen škodu nahradit. Vůči státu, jehož orgán nezákonnost rozhodnutí způsobil, má pak územní celek právo na regresní úhradu. Zákon 82 vychází z toho, že podle občanského soudního řádu i podle správního řádu je právní názor orgánu, který rozhodoval o opravném prostředku a rozhodnutí územního celku zrušil, pro územní celek závazný. Ten pak v důsledku nemá jinou možnost, než se právním názorem nadřízeného orgánu řídit a bylo by tedy nesprávné, pokud by na takovémto základě za škodu de facto způsobenou právním názorem nadřízeného odpovídal sám.

1.13 Odpovědnost úředních osob

Odpovědnost úředních osob ve smyslu obou výše definovaných pojetí se řídí zásadně úpravou regresních úhrad zákona 82. Sám zákon 82 v § 17 odst. 5 totiž stanovuje vyloučení možnosti souběžného nároku na náhradu škody podle obecných předpisů, kdy se bude v případě úředních osob především jednat o občanský zákoník, a pokud se úředníků týká, zákoník práce. Právní úprava odpovědnosti v režimu občanského zákoníku však již byla zmíněna v úvodní části práce, a ze správně právního pohledu není dle názoru autora natolik významná, úprava disciplinární a kárné odpovědnosti úředníků je obsažena v části pojednávající o jejich právních poměrech výše. Následující pojednání o odpovědnosti úředních osob bude proto zaměřeno pouze na úpravu regresních úhrad upravenou zákonem 82.

1.13.1 Odpovědnost úředních osob v rámci regresních úhrad

Mimo subjekty, jež vydaly rozhodnutí v rámci svých veřejnoprávních pravomocí při výkonu veřejné správy, je stát povinen požadovat regresní úhradu i po těch, kteří se podíleli na vydání nezákonného rozhodnutí nebo na nesprávném úředním postupu, zpravidla v rámci svých pracovněprávních povinností, a byli k rozhodování nebo k úřednímu postupu oprávněni. Státu je zákonem o majetku stanovena povinnost požadovat regresní úhradu po osobách, které se podílely na vydání nezákonného rozhodnutí nebo na nesprávnému úředním postupu v rámci činnosti (popřípadě nečinnosti) státního orgánu. Toto ustanovení zakládá povinnost státu v případě škody způsobené úřední osobou úmyslně nebo z nedbalosti a každá z těchto kategorií je upravena odlišně. 

Prokáže-li se, že konkrétní osoba svým úmyslným jednáním zapříčinila nesprávný výkon veřejné moci, je příslušná organizační složka státu povinna vůči ní uplatnit nárok na náhradu škody, která tímto jednáním vznikne, a to v plném rozsahu dle platných pracovněprávních předpisů. V praxi se pak bude jednat nejen o škodu uplatněnou poškozeným podle zákona 82, ale i škodu, která vznikne státu přímo. Prokáže-li se, že konkrétní osoba, u níž účast na výkonu veřejné moci náležela k povinnostem vyplývajícím z pracovního nebo služebního poměru, zapříčinila vznik škody nesprávným výkonem veřejné moci z nedbalosti, a to jednáním, kdy neúmyslně porušila zákonná ustanovení upravující její postup, odpovídá za způsobenou škodu v souladu s ustanovením § 17 odst. 4 zákona 82 (s přímým odkazem na § 179 odst. 2 zákoníku práce) pouze do výše čtyřapůlnásobku svého průměrného hrubého měsíčního výdělku. Podílí-li se na vzniklé škodě více pracovníků, odpovídá každý z nich za svůj stanovený podíl rovněž do výše čtyřapůlnásobku svého průměrného hrubého měsíčního výdělku. Podmínkou uplatnění odpovědnosti v daném případě je prokázání, že konkrétní osoba porušila konkrétní ustanovení obecně závazného právního předpisu.  Pokud však nesprávný výkon úřední moci nastal v důsledku nesprávného právního posouzení či nesprávného správního uvážení, aniž by došlo k přímému porušení obecně závazných právních předpisů, nelze volat k regresní odpovědnosti toho, kdo takto rozhodl. Zruší-li tedy odvolací stupeň prvostupňové rozhodnutí z důvodu jiného právního názoru, nejedná se o typicky nezákonné rozhodnutí ale o rozhodnutí věcně nesprávné. Nárok na náhradu škody poškozeného účastníka není sice tímto dotčen, výrazně oslabena je však možnost uplatnění regresní náhrady, kterou lze po odpovědných pracovnících požadovat pouze tehdy, pokud je jim prokázáno, že byli nadřízeným úřadem pro daný konkrétní případ výslovně poučeni o způsobu aplikace a interpretace práva.

Na rozdíl od regresní úhrady, kterou jsou povinny hradit územní celky nebo jiné právnické a fyzické osoby, kterým byl zákonem svěřen výkon státní správy, není regresní úhrada, kterou lze požadovat od zaměstnanců nebo jim obdobných osob, rovna vyplacené náhradě škody, ale je výše citovaným odkazem na ustanovení § 179 zákoníku práce omezena. V případě uplatnění regresní náhrady vůči pracovníkům státních orgánů a správních úřadů, kteří předmětnou škodu způsobili, není podmínkou jejich postih v kárném či disciplinárním řízení, případně sankce pracovněprávní. Rovněž není podmínkou aby před uplatněním regresní náhrady o jejich zavinění rozhodl soud. Předpokládá se však, že oprávněná organizační složka státu stanoví míru odpovědnosti konkrétních osob na vzniklé škodě a v případě, že ji zavinilo více osob, odůvodněně stanoví procentuální míru jejich odpovědnosti. V odůvodněných případech pak může soud rozhodnout, že všichni škůdci odpovídají za škodu společně a nerozdílně. Při určování regresní úhrady zákon 82 dále poskytuje ochranu zaměstnanci, který se může bránit nárokům na regresní úhradu, pokud se podílel na nezákonném rozhodování nebo na nesprávném úředním postupu na příkaz nadřízeného, ledaže by se dopustil trestného činu. V takové situaci je možnost uplatnění regresní náhrady vyloučena. V odůvodněných případech, zejména pak s přihlédnutím k okolnostem případu, osobním a majetkovým poměrům škůdce, může soud rozhodnout o snížení výše regresní náhrady. Toto oprávnění však přísluší pouze soudu, nikoliv organizační složce státu, která regresní náhradu uplatňuje a která je povinna ji uplatnit v maximální výši podle platných právních předpisů. Výši regresní náhrady však soud nesmí snížit ani za výše uvedených okolností v případě, pokud byla škoda způsobena úmyslně.

Pro potřebu určení právního rámce vymáhání regresních úhrad je také třeba brát zřetel na to, že povinnost organizačních složek vymáhat náhrady škody vzniklé státu výslovně ukládá ust. § 14 odst. 5 zákona o majetku. Nesplnění této zákonem stanovené povinnosti může vedle případného pracovně-právního postihu a vyvození kárné, disciplinární či jiné pracovněprávní odpovědnosti odůvodnit i podezření ze spáchání trestného činu porušování povinností při správě cizího majetku dle trestního zákona, jehož se může dopustit ten, kdo neuplatní a nechá promlčet povinnost jiného nahradit státu škodu. Jeho vlastní hmotněprávní odpovědnost na náhradu škody z takového promlčeného nároku není tímto dotčena.

1.14 Druhy a způsoby sankcí za porušení správně právních povinností

1.14.1 Náhrada škody

Pro potřebu určení zásad platných pro odpovědnost za škodu způsobenou při výkonu veřejné moci je třeba opětovně nahlédnout  do práva občanského, které má sice pro potřeby zákona 82 pouze podpůrný charakter, stanovuje však základní podmínky a charakteristiky odpovědnostního systému zákonem 82 neupravené, mezi které patří i obecná ustanovení o škodě a její náhradě. Škodou se ve smyslu ustanovení občanského zákoníku o odpovědnosti za škodu rozumí majetková újma nastalá v majetkové sféře poškozeného, kterou lze vyjádřit obecným ekvivalentem, tj. v penězích. Občanský zákoník rozeznává jednak škodu skutečnou, jednak ušlý zisk. Skutečnou škodou se rozumí zmenšení existujícího majetku poškozeného ve srovnání se stavem, jaký zde byl před způsobením škody. Představuje to, co bylo nutno vynaložit, aby byl obnoven původní stav majetku poškozeného. Součástí skutečné škody jsou i náklady vynaložené na odstranění následků vzniklé škody. Ušlý zisk představuje to, co poškozenému v důsledku způsobení škody ušlo, tedy majetkovou újmu spočívající v nerozmnožení majetku, které by bylo možno se zřetelem k pravidelnému běhu věcí očekávat. Poškozenému se hradí jak škoda skutečná, tak i ušlý zisk. Preferovaným způsobem náhrady škody v režimu zákona 82 je dle názoru autora náhrada v penězích, pokud to však umožňují okolnosti případu a poškozený o to požádá, náhrada naturální restitucí není dikcí zákona vyloučena (uplatní se zde subsidiarita občanského zákoníku). 

Ušlý zisk je nenastalým majetkovým prospěchem, jenž spočívá v tom, že nedošlo ke zvětšení nebo rozmnožení majetku poškozeného, ačkoli toto zvětšení bylo možné nebýt škodní události důvodně očekávat s ohledem na pravidelný běh věcí.  Ušlým ziskem je tak například majetková újma, jež spočívá v situaci, kdy závětí povolanému dědici nepřipadlo dědictví pro formální vady závěti, jež ji učinily neplatnou a vedly tak k nastolení naprosto odlišných dědických poměrů. Osobě takto dědictví zbavené vadou spočívající v nesprávném úředním postupu notáře (pro náš případ úřední osoby) nepochybně ušel majetkový prospěch v hodnotě dědictví, neboť tím, že dědictví nenabyla, nezvětšil se její majetkový stav, ačkoli s ohledem na předpoklad správnosti a platnosti závěti by smrtí zůstavitele důvodně předpokládala, že k takovému majetkovému navýšení dojde. Jiným příkladem může být stavebník, který na základě vydaného rozhodnutí o umístění stavby zakoupí parcelu a v souladu s vydaným stavebním povolením dokončí stavbu a započne realizovat podnikatelský záměr 
(uzavíral úvěrové, obchodní a pracovní smlouvy), následně však je rozhodnutí o umístění stavby a stavební povolení zrušeno, neboť stavební úřad neověřil účinky budoucího užívání stavby v souladu se stavebním řádem a rozhodnutí jsou napadena vlastníkem sousedního pozemku.
 Na základě nezákonného rozhodnutí tak vznikne takovému stavebníku škoda, která odpovídá veškerým nákladům na pořízení pozemku a vystavění stavby, a rovněž tak i ušlý zisk, neboť nezkolaudovanou stavbu nemůže za účelem realizace svého podnikatelského záměru řádně užívat. Stavebníku tak nelze přičítat odpovědnost za nečinnost stavebního úřadu, neboť neměl žádnou právní povinnost sám zjišťovat účinky budoucího užívání stavby. V zásadě se však dle občanskoprávní úpravy neodškodňuje újma vzniklá vlivem inflace na hodnotu pohledávky na peněžité plnění, neboť porovnání hodnot majetkového stavu pro účely náhrady škody je možné pouze převodem na peníze, jež plní úlohu všeobecného ekvivalentu a tuto funkci neztrácejí ani vlivem inflace. Na základě obecné úpravy poskytnuté občanským zákoníkem může soud při rozhodování o náhradě škody využít moderačního oprávnění a požadovanou náhradu přiměřeně snížit.

1.14.2 Zadostiučinění za vzniklou nemajetkovou újmu

Nárok na náhradu nemajetkové újmy je jedním z prostředků ochrany všeobecných osobnostních práv v režimu občanského zákoníku. Zákonná ochrana poskytovaná osobnosti fyzické osoby občanským zákoníkem v § 13 a násl. je absolutní povahy a působí erga omnes, tedy i vůči správním úřadům a úředním osobám. Přiměřené zadostiučinění může mít v zásadě dvě formy – morální satisfakci a náhradu nemajetkové újmy v penězích. Morální satisfakce (přiměřené zadostiučinění morální) je obvykle prováděna formou omluvy, pokud se však omluva nejeví jako postačující, nastupuje druhý stupeň ve formě přiměřeného zadostiučinění peněžitého. Soud přiznávající takovou náhradu však vždy musí přihlížet k závažnosti vzniklé nemajetkové újmy osobnostní povahy, čím závažnější je újma, tím vyšší bude i její peněžitá náhrada. Významnou roli hrají i okolnosti, za nichž k ohrožení či porušení osobního práva na ochranu osobnosti došlo, kdy důležitou roli můžou hrát i subjektivní prvky jako zavinění, způsob zásahu apod. Poskytnutí přiměřeného zadostiučinění, jak formou morálního zadostiučinění, tak i peněžní náhrady, má přitom vést k vyrovnání způsobené nemajetkové újmy a přiblížení se myšlence spravedlnosti.
 Institut náhrady nemajetkové újmy byl do právní úpravy zákona 82 zaveden až novelou č. 160/2006 Sb. a směřuje především do oblasti nesprávného úředního postupu spočívajícího v průtazích ve správním či jiném řízení. Ustanovení § 31a zákona 82 zakládá nárok na přiměřené zadostiučinění způsobilé kompenzovat vznik nemajetkové újmy a to bez ohledu na to, zda vznikla škoda či nikoliv. Nemajetková újma totiž představuje zásah do jiné než majetkové sféry poškozeného a vedle nepříznivých následků vyvolaných nepřiměřenou délkou řízení může zahrnovat i jiné negativní dopady nesprávného úředního postupu nebo nezákonného rozhodnutí především do osobní integrity poškozeného. 

V § 31a je dále vymezena jak forma, tak i rozsah náhrady, přičemž peněžitá kompenzace je v zásadě považována za způsob náhrady subsidiární, neboť nastupuje pouze tehdy, nelze-li vzniklou nemajetkovou újmu nahradit jinak a pouhé konstatování porušení práva se nejeví být dostačujícím prostředkem nápravy. Zákonem přitom není přesně vymezeno, kým a jak by k takovému konstatování mělo dojít, je tedy možné, aby bylo učiněno již v samotném řízení, v němž je odstraňováno nezákonné rozhodnutí, nebo v řízení, v němž je správnost postupu přezkoumávána příslušnými orgány. Účinnost kompenzace pouhým konstatováním nezákonnosti je diskutabilní, v některých případech týkajících se průtahů v řízení však nezbývá přezkoumávajícímu orgánu jiná možnost, neboť sám žádnou pravomoc k přiznání odškodnění nemá. Tak tomu bylo například i v nalézací činnosti Ústavního soudu před zmiňovanou novelou zákona 82, kdy Ústavní soud opakovaně deklaroval, že samotné porušení práva na projednání věci bez zbytečných průtahů a v přiměřené lhůtě nemůže být důvodem pro zrušení napadených rozhodnutí.
 Takovýto výrok však lze současně považovat za konstatováni porušení práva a svým způsobem tedy i za morální zadostiučinění. Pro potřebu stanovení výše peněžité náhrady je dále § 31a stanovena povinnost přihlédnout ke konkrétním okolnostem případu, zejména k celkové délce řízení, ke složitosti řízení, jednání poškozeného, kterým přispěl k průtahům v řízení, a k tomu, zda využil dostupných prostředků způsobilých odstranit průtahy v řízení,  k postupu orgánů veřejné moci během řízení a k významu předmětu řízení pro poškozeného. Tento výčet je však demonstrativní a proto není vyloučeno, aby soud nebo již příslušný správní orgán v rámci předběžného projednání nároku přihlédl i k jiným okolnostem, jež by mohly být shledány srovnatelně závažnými.
 

Všeobecnou podmínkou použití ustanovení § 13 občanského zákoníku o přiměřeném zadostiučinění potom je, aby šlo o vážnější zásah objektivně způsobilý přivodit újmu ve sféře osobnosti. Zadostiučinění může mít tedy formu jak morální satisfakce, tak peněžitého plněn, které může být přiznáno jen na návrh. Morální zadostiučinění je přitom občanským zákoníkem preferováno a peněžní plnění nastupuje  pouze tehdy, když morální rovina nepostačuje. Finanční satisfakce však v žádném případě neplní funkci náhrady majetkové újmy a tak kumulace s náhradou škody není vyloučena. Paralelně lze poskytnout i morální i finanční zadostiučinění, obě formy jsou ale vždy pevně spjaty s osobou poškozeného. Závěrem je opět nutno dodat, že ustanovení občanského zákoníku o přiměřeném zadostiučinění má k zákonu 82 pouze podpůrnou povahu a v rozhodovací praxi soudů jsou aplikována převážně v souvislosti se zásahy do práva na ochranu osobnosti v hromadných sdělovacích prostředcích.

Etika správních úřadů a úředních osob v evropském a domácím kontextu

Rozsáhlá unifikační činnost Evropské unie a harmonizace domácího právního řádu související s členstvím České republiky v Evropských společenstvích nemůže nechat nedotčenou žádnou část právního systému, je tomu tak tedy i v případě správního práva. V této souvislosti nabývá čím dál tím více na významu pojem „evropské správní právo“, které bylo dlouhou dobu chápáno jen jako právo společné všem evropským státům. Tento pojem však zahrnuje správní právo Evropského společenství a Evropské unie jako součást jejich právního systému, dále právo administrativní spolupráce států i nestátních organizací ve sjednocující se Evropě a v neposlední řadě i společné správní právo demokratických evropských států – ius commune. Právě administrativní spolupráce jednotlivých států společně s důrazem kladeným na fungující ochranu lidských práv na poli výkonu státní moci ústí v hledání rovnováhy spojující efektivní výkon veřejné správy a poskytování veřejných služeb s plným respektem k základním lidským právům a svobodám. Tato tzv. internacionalizace správního práva se projevuje ve třech směrech. Prvním zásadním momentem je používání principů a pravidel, která nemají vnitrostátní původ, leč z pohledu mezinárodního správního práva jsou ustanoveními vnitřního práva společenství států, tedy mají svůj původ na půdě mezinárodních vládních organizací. Druhým hybným momentem je nutnost řešení kolizních problémů vznikajících z nutnosti soužití různých právních řádů ve společném právním prostoru a třetím projevem je řešení přeshraničních problémů při spolupráci vládních i nevládních subjektů při výkonu veřejné správy.
 Českým mezinárodním právem správním přitom nazýváme tu oblast domácího správního práva, do níž byla  přenesena pravidla mezinárodního práva týkající se otázek správního práva a kterážto pravidla vážou Českou republiku jako mezinárodněprávní subjekt či smluvní stranu mezinárodní organizace. 

Evropská správní politika usiluje ve shora vymezeném duchu o to, aby se členské státy vyrovnaly se společnými požadavky na kvalitu výrobků a služeb (v přeneseném slova smyslu jde o veřejnou službu, výrobky představují například správní akty). Tento požadavek je vyjádřen principem, podle něhož je třeba bez ohledu na to, zda existuje harmonizovaný předpis či nikoliv, uznat národní právní standard za přijatelný pro všechny členské státy. Bílá kniha o evropském vládnutí vydaná Evropskou komisí v roce 2001 shrnuje předpoklady pro realizaci definováním pěti základních principů dobré správy věcí veřejných:

· Princip otevřenosti, mající za cíl utváření stále užšího svazku mezi národy Evropy, kde rozhodnutí jsou přijímána co nejotevřeněji.

· Princip participace, který deklaruje, že bez účasti zainteresovaných subjektů na tvorbě a implementaci evropské správní politiky nemůže proces evropského vládnutí vyústit v dobré výsledky 

· Princip odpovědnosti, jenž je vymezen jako klíčový předpoklad transparentnosti vlády jak evropské, tak i vlád jednotlivých členských států i vlád regionálních a místních. 

· Princip efektivity spojující vlastní účinnost správních politik, tedy schopnost vyvolávat očekávané výsledky s požadavkem včasné, pružné a přiměřené reakce.

· Princip souladnosti hovoří o potřebě věcné a logické spojitosti jednotlivých opatření ve stále složitěji strukturovaném správním prostoru tak, aby byly vytvářeny skutečně promyšlené politiky.

Pro potřebu této práce je třeba zdůraznit zejména principy odpovědnosti a spolehlivosti, jež jsou v rámci definování základů dobré správy v rámci správních úřadů a úředních osob stěžejní. Jejich význam je vyzdvižen i ve tzv. čtyřech pilířích evropského správního prostoru, které obnášejí spolehlivost a předvídatelnost, otevřenost a průhlednost, odpovědnost a efektivitu. 

1.15 Modelový kodex chování veřejného úředníka - Rada Evropy

Snahy o činnost unifikující postupy, zásady a metodiky v oblasti veřejné správy vyústily na poli iniciativy Rady Evropy vydáním Modelového kodexu chování veřejného úředníka. Pracovní výbor, který kodex připravoval, přitom čerpal inspiraci z již existujících národních profesních kodexů a výsledek předložený členům Rady je poměrně obsáhlou vzorovou verzí modelového kodexu, která je tak téměř hotovým legislativním dílem, v němž by pro adaptaci do národního právního řádu postačilo přizpůsobit záměrně použité neurčité pojmy názvosloví obvykle národním právním řádem užívanému. Kodex označuje za veřejného úředníka každou osobu, která se podílí na výkonu veřejných služeb, pokud nejde o veřejně zvoleného reprezentanta. Veřejnému úředníku jsou kodexem kladeny základní povinnosti, mezi které patří zejména znalost kodexu; seznámení s ním je podle kodexu povinností zaměstnavatele veřejného úředníka. Mezi stěžejní povinnosti veřejnému úředníku ukládané pak náleží neutralita, loajalita, zákaz svévole a střetu zájmů, požadavek integrity vzhledem k nestrannosti a efektivitě veřejné služby jím vykonávané a mlčenlivost. Kodex dále určuje úředníku oznamovací povinnost v případě, že je by po něm bylo vyžadováno splnění pokynu neslučitelného s právem či etickým kodexem a dále upravuje v hrubých rysech procesní postup při takovém oznamování. Kodex současně zaručuje ochranu soukromí veřejného úředníka v souvislosti s výkonem jeho funkce a poskytuje mu vodítko pro případný výskyt korupčního jednání. V závěru kodexu jsou obsažena i ustanovení o kontrole integrity jeho dodržování a v obecné rovině stanovuje i sankce za jeho porušení. Protože Modelový kodex chování veřejného úředníka Rady Evropy je dle názoru autora této práce užitečným inspiračním zdrojem pro aplikaci principů dobré správy, jeho plné znění v českém překladu je uvedeno v příloze k této práci.
 

1.16 Kodex etiky zaměstnanců ve veřejné správě České republiky

V rámci snah o zavedení etických principů do veřejné správy došlo i v našich podmínkách k vydání Kodexu etiky zaměstnanců ve veřejné správě. Tento kodex byl schválen usnesením vlády České republiky číslo 270 z 21. 3. 2001, je však příkladem příliš obecné formy, která postrádá jistá zřetelněji formulovaná opatření. Vzhledem k malému časovému odstupu od publikace vzorového kodexu Rady Evropy je tak na místě otázka, nakolik se vrcholný orgán výkonné moci při přijímání vlastního kodexu dílem Rady Evropy inspiroval (někteří autoři přesto dávají oba kodexy do vzájemné souvislosti
). Závaznost dokumentu je hned v úvodním ustanovení popřena ustanovením, které jej označuje za pouhé doporučení pro zaměstnance správních úřadů a pro zaměstnance územních samosprávných celků. Ponechává proto stále na vedoucích činitelích toho kterého správního orgánu, zda kodex přijmou mezi interní směrnice pro zaměstnance závazné či nikoli. Povinnosti zaměstnancům zde stanovené souvisejí s odborností a prohlubováním vzdělání, dalšími požadavky jsou nestrannost, efektivita, zákaz svévole, zneužití úředního postavení a střetu zájmů, omezení politické činnosti a protikorupční instrukce. Oproti úpravě navržené Radou Evropy však vládní kodex neobsahuje ustanovení o disciplinární odpovědnosti úředníků a tak dle názoru autora této práce zůstává bez prováděcího uvedení do organizačních podmínek toho kterého úřadu poněkud bezzubý. Pro užitečnost srovnání je i Kodex etiky zaměstnanců ve veřejné správě uveden v příloze této práce.

1.17 Principy dobré správy definované Veřejným ochráncem práv

Nerespektování principů dobré správy je asi nejcitlivěji vnímáno především v oblasti správy zásahové, která spočívá v právně mocenském ukládání povinností včetně sankcí. Čím je zásah veřejné správy do sféry subjektivních práv osob závažnější pro adresáta z hlediska jeho nutnosti něco konat či něco strpět, tím více očekává, že úřední osoba vykonávající pravomoc bude odpovědně zvažovat, zda její zásah je nejen legální, ale také dostatečně přiměřený, vyvážený a spravedlivý. Z této myšlenky vyšel Veřejný ochránce práv, když v rámci činnosti svého úřadu
 publikoval souhrn principů dobré správy. Tento desetibodový přehled zahrnuje definování přístupu k zásadám  dodržování právního řádu, nestrannosti, včasnosti, předvídatelnosti, přesvědčivosti, přiměřenosti, součinnosti, odpovědnosti, otevřenosti a vstřícnosti. Snahou při vytváření principů bylo, aby formulace byly natolik konkrétní, že se nestanou pouhými prázdnými proklamacemi slušného chování úředníků. Praktická použitelnost principů dobré správy v jednotlivých případech bude však dle názoru autora této práce mít na rozdíl od výše uvedených kodexů nesporně vyšší význam, neboť sám ochránce proklamoval svůj záměr jednotlivými principy dobré správy při své budoucí činnosti argumentovat a z jejich porušení dovozovat konkrétní pochybení konkrétních úřadů.
 Pro závěrečné srovnání s oběma citovanými kodexy tvoří výčet deseti principů dobré správy Veřejného ochránce práv třetí přílohu této práce.

1.18 De lege ferrenda

Jak je patrno z předchozích částí této kapitoly, úprava obecně závazných etických kodexů chování státních zaměstnanců a úředníků či dokonce včlenění těchto kodexů do právního řádu je zatím stále tichou hudbou budoucnosti. V našich podmínkách se tak děje s omluvou a přihlédnutím k ještě stále neukončenému procesu společenské transformace z posttotalitní země směrem k vyspělému a modernímu demokratickému státu. Toto konstatování je v nezmenšené míře aplikovatelné i na právní řád České republiky, neboť některé jeho důležité součásti stále ještě dobou svého původního vzniku pamatují minulý režim a práce na jejich nových kodifikacích zdaleka nebyly ukončeny. Jako důležitou součást zdárného završení transformačního procesu celé společnosti proto autor této práce spatřuje komplexní završení reformy veřejné správy, jejíž nedílnou součástí by se měl stát i univerzální, obecně závazný etický kodex chování státních zaměstnanců a úředníků správních orgánů, který bude současně obsahovat závazný výčet principů dobré správy včetně institutů jejich vynucení. Ideální výsledný stav potom zaručí, že se veřejná správa stane skutečnou službou veřejnosti v pravém slova smyslu.

Závěr

Autor se v této práci pokusil přehlédnout právní úpravu odpovědnosti správních úřadů a úředních osob v širokých souvislostech všech právních odvětví, jichž se pojednávaná problematika dotýká. Správně právní odpovědnost je však pojmem s rozmanitým výskytem napříč spektra veřejné správy, a rozsah této práce umožňuje pouze strukturovaný přehled základních aspektů a principů, kterými je správně právní odpovědnost ovládána. 

Samotný pojem odpovědnosti byl přiblížen v úvodní části práce, kdy byl důraz kladen na základy právní úpravy pramenící z oblasti práva soukromého a rovněž na obecný základ úpravy poskytovaný teoretickými a ústavněprávními disciplínami. Přestože je odpovědnost pojmem, který je odbornými kruhy stále živě diskutovaný, právní institut odpovědnosti dle názoru autora požívá dostatečné stability napříč jednotlivými odvětvími. Jde povětšinou o právní úpravy stabilní a léty praxe prověřené, takže mohou být bez obav označeny za kvalitní a odpovídající současným společenským potřebám.

Pro účely diplomové práce bylo zapotřebí definovat a ujednotit také specifické termíny ve správně právní úpravě odpovědnosti se vyskytující. Přes autorem rozpoznaný dualismus v užívání pojmu „úřední osoba“ však lze učinit závěr, že nesrovnalosti ve výkladu tohoto pojmu jednotlivými zákony mohou být snadno překonány jejich správnou aplikací. Toto se samozřejmě týká především pozitivní úpravy odpovědnosti za škodu, neboť úřední osoby v režimu správního řádu odpovídají za škodu především v rámci systému regresních úhrad, pracovněprávní, disciplinární a kárné odpovědnosti, úřední osoby v režimu zákona 82 pak tomuto podléhají zcela, přičemž odpovědnost obou skupin pramení z obecné občanskoprávní úpravy, kterou se také povětšinou podpůrně řídí.

Poznání problematiky správně právních aspektů odpovědnosti úředních osob je podmíněno především přehledem úpravy jejich právních poměrů. Podrobný přehled učiněný v kapitole 4. umožňuje dle názoru autora postihnout všechny roviny odpovědnosti úředním osobám přičitatelné a současně vyčerpává veškeré dostupné prameny právní úpravy jejich poměry stanovující. Autor má zato, že by již nemělo docházet k dalšímu odkládání účinnosti služebního zákona, neboť tento představuje jeden z posledních kroků na cestě k završení reformy veřejné správy a současně pokládá garance pro další zkvalitňování personálního základu výkonu veřejné správy tak, aby byla naplněna jedna z jejích základních premis – služba veřejnosti.

Odpovědnost státu za škodu způsobenou při výkonu veřejné moci upravená zákonem 82 je v našich podmínkách relativně zažitou úpravou, která už v době svého vydání byla kvalitním předpisem. Společenské potřeby se však neustále vyvíjí, a tak i právní úprava odpovědnosti státu již podlehla v některých podstatných rysech novelizaci, kdy bylo připojeno mj. ustanovení upravující poskytování přiměřeného zadostiučinění za nemajetkovou újmu. Dle názoru autora svědčí tato skutečnost o tom, že si je zákonodárce dobře vědom nejrůznějších rovin ingerence státu do osobních a osobnostních poměrů občanů, a toto vědomí v souladu se základními demokratickými principy moderního státu promítá i do změn zákonů tak, aby ochrana základních lidských práv byla zaručena ve všech úrovních státoobčanského svazku. Zákon 82 tak pokládá kvalitní rámec pro řešení situací, kdy dojde k pochybení veřejné moci a občan má možnost se kvalifikovaně proti takovému pochybení bránit.


Problematika etiky ve veřejné správě nastíněná závěrečnou částí práce je vysoce aktuální a důležitou součástí úvah o podobě správního práva de lege ferrenda. Etické kodexy jsou již dlouhodobě prověřeným prostředkem úpravy ve veřejnoprávní i soukromoprávní rovině (v našich podmínkách například etický kodex advokátů, či etické kodexy bankovních institucí). Definitivní začlenění etického kodexu státních zaměstnanců a úředníků  do našeho právního řádu se tak jeví být pouze otázkou času. Námětem k zamyšlení může být úvaha o tom, zda by k takovému zakotvení mělo dojít obecně závazným předpisem, či by obecně závazným předpisem měla pouze být stanovena správním úřadům a územním celkům povinnost zakotvit etický kodex ve svých interních směrnicích. Ať už nastoupená cesta bude jakákoli, není pochyb o tom, že přispěje k dalšímu zlepšení výkonu veřejné správy, v našich podmínkách tolik potřebnému.

Abstract

This final thesis sets in compliance with its assignment the target to examine the regulation of the liability of administrative authorities and officials in the Czech legal order. Although the assignment of the thesis itself speaks about the problems of administratively legal liability of a specific sphere of administrative authority and officials it was necessary to cope with a wide range of relations connected with the topic. Thus the author of the thesis tries to make the terminology connected with the topic organized and put it in order. After the introductory definition of the term „liability“ and its introduction into connection with the range of relations growing in the execution of public administration in wider scale conceptional liability for damage and the basic survey of subjects present in liability relations are defined. The problems of liability concerning their universality are treated in the widest scale in the chapter because general legal regulation is based on civil law and to understand it it is necessary to absorb the point of views of both the theoretical and constitutional law disciplines. In compliance with the anayltic approach the generally defined legal institute of liability applied to administrative legal and public law relations is aimed at the administrative legal liability for damage. A detailed study defining opinions used and taken at present at the essence of terms like administrative authority, administrative agency and official follows; sources used for such a detailed survey are aceessible law litearture of reputable authors supplied and evolved with an author’s analysis of valid law regulations which apply to the topic of administrative authorities and officials. From the reason that the offered possibilities of interpretation of the term of official can not be considered as integrated the author of this thesis creates two cathegories for the necessity of clearness of the topic and uses them also for the division of the administrative legal aspects of the officials liability. A very important part of this thesis is the chapter about legal relations of the officials. This part also contains the oppinion of so far non effective modification of civil service according to the Civil Service Act which can not be completely forgotten from the point of it’s  impoortance for the future. Only from the exact knowledge of the officials legal relations can arise the correct definition and assertion of their liability with the present application of both general and special law regulations modifying the liability. Thus the division of legal relations respects the differentiation formed by parallel application of labor law, legal regulation of civil service, law regulations concerning legal relations of municipal authorities officials, general Acts and special Acts from the branch of administrative law and other important laws concerning the regulation of the officials legal relations (e.g. commercial law or trade law). Separate detailed attention is devoted to the legal regulation of the state liability for damage caused at the execution of public authority. The chapter about legal regulations of the state liability again contains the division according to the scheme administrative authority – administrative agency – official – and it concentrates mainly on the procedural method of the mechanism of finding out, application and attainment of the appropriate liability relation. The attainment of the liability relations finds its refflection in the institutes of compensation for the damage and immaterial detriment compensation. These institutes are in compliance with the assignment of the thesis applied on the liabiltiy relations created in the frame of  the administrative law. The closing part of the thesis deals with the principle of realiability of the public administration and the principle of good administration. The presence of these principles at the execution of public administration is one of the basic conditions for establishing of a state in which legal regulation of the liability for damage at the execution of public administration will attain the character of unnecessary modification.


All thesis draws upon up-to-date accessible sources, mainly from professional literature by well known specialists, articles in law periodicals and informations published by central bodies of public administration. All parts of the thesis are supplied by relevant judicature dealing with the topic. Author’s part of the text is predominantly based on the study of valid law regulations and their interpretation on the base of both professional and free deliberations.   
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Přílohy textové

1.19 Modelový kodex chování veřejných úředníků Rady Evropy č. R (2000) 10

 Článek 1

1. 
Tento kodex se týká všech veřejných úředníků.

2. 
Pro účely tohoto kodexu „veřejný úředník“ znamená osobu zaměstnanou ve veřejné správě.

3. 
Ustanovení kodexu se mohou vztahovat rovněž na pracovníky soukromých organizací, které vykonávají veřejné služby.

4. 
Ustanovení kodexu se nevztahují na volené zástupce, členy vlády a soudce.

Článek 2

1. 
Veřejní úředníci musejí být informováni zaměstnavatelem o tomto kodexu.

2. 
Tento kodex tvoří část podmínek zaměstnání každého veřejného úředníka od okamžiku, kdy potvrdí, že byl o něm informován.

3. Každý veřejný úředník je povinen vykonávat veškerou svou činnost v souladu s ustanoveními tohoto kodexu.

Článek 3 – Cíl Kodexu

Cílem tohoto kodexu je specifikovat standardy integrity a chování, jež musejí veřejní úředníci zachovávat, pomáhat jim v jejich dodržování a informovat veřejnost o chování, jež je oprávněna očekávat od veřejných úředníků.

Článek 4

1. 
Veřejný úředník musí vykonávat své povinnosti ve shodě s právem, s oprávněnými pokyny a s etickými standardy, které se vztahují k výkonu jeho funkce.

2. 
Veřejný úředník musí jednat politicky neutrálně a nesmí se pokoušet mařit politiku, rozhodování a činnost veřejné správy, pokud jsou ve shodě s právem.

Článek 5

1. 
Povinností veřejného úředníka je loajálně sloužit řádně ustavenému národnímu, místnímu nebo regionálnímu orgánu.

2. 
Očekává se, že veřejný úředník bude jednat čestně, nestranně a efektivně a že bude vykonávat svoje povinnosti s nejvyšší mírou svých schopností, slušnosti a porozumění, výhradně s ohledem na veřejný zájem a podstatné skutečnosti.

3. 
Veřejný úředník je zdvořilý jak k občanům, jimž slouží, tak ke svým nadřízeným, spolupracovníkům či podřízeným.

Článek 6

Při výkonu svých povinností veřejný úředník nesmí jednat svévolně ke škodě jakékoli osoby, skupiny osob nebo orgánu a musí vždy brát zřetel na práva, povinnosti a oprávněné zájmy třetích osob.

Článek 7

Při rozhodování postupuje veřejný úředník podle práva, vykonává svoje diskreční pravomoci nestranně a bere v potaz jenom podstatné záležitosti.

Článek 8

1. 
Veřejný úředník nesmí připustit, aby se jeho soukromý zájem dostal do konfliktu s jeho veřejným postavením. Jeho odpovědností je vyhnout se konfliktu zájmů, ať reálných, potenciálních, nebo zjevných.

2. 
Veřejný úředník nesmí nikdy využít svého postavení k soukromému prospěchu.

Článek 9

Veřejný úředník se musí chovat vždy tak, aby důvěra veřejnosti v jeho integritu, nestrannost a efektivnost veřejné služby byla zachována a zvyšována.

Článek 10

Veřejný úředník je odpovědný svému nadřízenému, pokud zákonem není stanoveno jinak.

Článek 11

Veřejný úředník je povinen nakládat se všemi informacemi a dokumenty, které získal ve svém postavení, s veškerou nezbytnou důvěrností.

Článek 12 – Oznamování

1. 
Pokud je veřejný úředník přesvědčen o tom, že se od něho vyžaduje, aby jednal způsobem, který není ve shodě s právem, je nesprávný nebo neetický, může způsobit špatnou správní činnost anebo je jinak neslučitelný s tímto kodexem, musí takovou věc oznámit podle právem stanoveného postupu.

2. 
Veřejný úředník je povinen oznámit, v souladu s právem, příslušným orgánům jakékoli podezření o porušení tohoto kodexu jinými veřejnými úředníky.

3.
Veřejný úředník, který podal oznámení v souladu s právním postupem a je přesvědčen o tom, že se nedomohl nápravy, může podat písemné oznámení vedoucímu úřadu.

4. 
Jestliže záležitost nemůže být vyřízena právem stanoveným postupem a odvoláním tak, aby byl dotčený veřejný úředník uspokojen, musí splnit uložený úkol.

5. 
Veřejný úředník je povinen ohlásit příslušným orgánům jakékoli podezření o protiprávní nebo trestné činnosti týkající se veřejné služby, o níž se dozvěděl v průběhu svého zaměstnání. Vyšetření oznámených skutečností bude provedeno příslušnými orgány.

6. 
Veřejná správa musí zajistit, že veřejnému úředníku nebude ke škodě, že splnil v dobré víře a na základě rozumných důvodů svoji oznamovací povinnost.

Článek 13 – Konflikt zájmů

1. 
Konflikt zájmů vzniká ze situace, v níž veřejný úředník má soukromý nebo osobní zájem, který by mohl ovlivnit nestranný a objektivní výkon jeho úředních povinností.

2. 
Osobní nebo soukromý zájem veřejného úředníka zahrnuje jakoukoli výhodu pro něj, jeho rodinu nebo blízké příbuzné a přátele, či osoby nebo organizace, s nimiž je v obchodních nebo politických vztazích, stejně jako k tomu se vztahující finanční nebo civilní odpovědnost.

3. 
Protože veřejný úředník je obvykle jedinou osobou, která je schopná vědět, zda se nachází v takové situaci, je osobně odpovědný za to, aby si uvědomil aktuální nebo potenciální konflikt zájmů; učinil opatření vyhnout se takovému konfliktu; oznámil svému nadřízenému konflikt, jakmile si ho uvědomí; přijal konečné rozhodnutí, jak čelit této situaci, nebo zbavit se výhody, která působí konflikt zájmů.

4. 
Kdykoli je o to požádán, veřejný úředník musí učinit prohlášení o případném konfliktu zájmů.

5. 
Konflikt zájmů prohlášený před přijetím do veřejné služby anebo na novou pozici ve veřejné službě musí být vyřešen dříve, než je dotčený kandidát na místo přijat.

Článek 14 – Prohlášení zájmů

Veřejný úředník zastávající funkci, v níž jeho osobní nebo soukromé zájmy mohou být dotčeny jeho úředními povinnostmi, musí prohlásit po jmenování a dále v pravidelných intervalech a kdykoli dojde ke změnám, rozsah a zdroj konfliktu zájmů.

Článek 15 – Neslučitelné vedlejší zájmy

1. 
Veřejný úředník nesmí vykonávat jinou činnost nebo získat jiné postavení či funkci, ať placenou nebo neplacenou, která je neslučitelná s řádným výkonem jeho povinností veřejného úředníka, nebo je znevažuje. Není-li slučitelnost s řádným výkonem služby zjevná, musí tuto záležitost veřejný úředník konzultovat se svým nadřízeným.

2. 
Pokud to zákon dovoluje, veřejný úředník si může vyžádat souhlas svého zaměstnavatele k jiné činnosti, ať placené či neplacené, anebo k funkci, mimo své zaměstnání veřejného úředníka.

3. 
Veřejný úředník musí dodržovat požadavek zákona oznámit členství nebo spojení s organizací, která by mohla znevažovat jeho postavení nebo řádný výkon jeho funkce veřejného úředníka.

Článek 16 – Politická nebo veřejná činnost

1. 
S ohledem na základní a ústavou zaručená práva musí veřejný úředník dbát na to, aby jeho politická činnost či účast v politických a veřejných debatách nesnížila důvěru veřejnosti i jeho zaměstnavatelů v jeho schopnost vykonávat své povinnosti nestranně a loajálně.

2. 
Při výkonu svých povinností nesmí veřejný úředník připustit, aby byl využíván pro stranické politické účely.

3. 
Veřejný úředník musí dodržovat restrikce politické činnosti, které zákon ukládá pro některé kategorie veřejných úředníků vzhledem k jejich postavení nebo k povaze jejich činnosti.

Článek 17 – Ochrana soukromí veřejného úředníka

Musí být podniknuty všechny nezbytné kroky k zajištění toho, aby soukromí veřejného úředníka bylo respektováno; proto též se všemi prohlášeními požadovanými tímto kodexem se musí nakládat důvěrně, pokud zákon nestanoví jinak.

Článek 18 – Dary

1. 
Veřejný úředník nesmí požadovat nebo přijímat dary, úsluhy, pohostinství ani jiný prospěch pro sebe, svoji rodinu, blízké příbuzné a přátele, či osoby a organizace, k nimž ho pojí nebo pojily obchodní nebo politické vztahy, které by mohly ovlivnit nestrannost, s kterou vykonává svoje povinnosti, nebo by mohly být odměnou vztahující se k jeho povinnostem. To nezahrnuje běžnou pohostinnost nebo malý dárek.

2. 
Jestliže má veřejný úředník pochybnosti, zda může přijmout dar nebo pohostinství, musí požádat o radu svého nadřízeného.

Článek 19 – Reakce na nepřiměřené nabídky

Jestliže je veřejnému úředníkovi nabídnuta nedovolená výhoda, musí se před ní ochránit tím, že odmítne tuto výhodu; není třeba ji přijmout, aby sloužila jako důkaz; se bude snažit identifikovat osobu, která mu ji nabídla; se vyhne zdlouhavým kontaktům, ale znalost důvodu této nabídky by mohla být užitečným důkazem; pokud dar nemůže být odmítnut nebo vrácen dárci, je třeba ho zachovat ale nepoužívat; získá možná svědectví, například spolupracovníků; připraví co nejdříve písemný záznam o učiněném pokusu, nejlépe ve služebním zápisníku; oznámí tento pokus co nejdříve svému nadřízenému anebo přímo příslušnému orgánu; bude pokračovat normálně v činnosti, zejména ve věci, k níž se vztahovala nedovolená nabídka.

Článek 20

Veřejný úředník nesmí připustit, aby se dostal do postavení, v němž je zavázán nějaké osobě nebo nějakému orgánu. Rovněž tak nesmí svým chováním ve veřejné funkci nebo v soukromém životě zavdat příčinu ke svému vydírání jinými osobami.

Článek 21 – Zneužití úředního postavení

1. 
Veřejný úředník nesmí poskytovat žádné výhody spojené se svým úředním postavením, pokud k tomu není oprávněn.

2. 
Veřejný úředník nesmí ovlivňovat pro soukromý účel žádnou jinou osobu nebo orgán, ani jiné veřejné úředníky, ať by již k tomu využíval svého úředního postavení, či nabízel osobní výhody.

Článek 22 – Informace veřejných orgánů

1. 
Veřejný úředník zveřejňuje informace zásadně jenom v souladu s pravidly úřadu, v němž pracuje, a v rámci právních pravidel pro zpřístupnění informací.

2. 
Veřejný úředník musí postupovat tak, aby zachoval bezpečnost a důvěrnost informací jemu úředně svěřených a informací, o nichž ví.

3. 
Veřejný úředník se nesmí snažit o přístup k informacím, o nichž ví, že na ně nemá oprávnění. Veřejný úředník nesmí zneužívat informací, o nichž se dověděl při výkonu své funkce.

4. 
Veřejný úředník je povinen neutajovat oficiální informace, které mají být poskytnuty k informování veřejnosti, a neposkytovat informace, o nichž ví, že jsou falešné nebo zkreslující.

Článek 23 – Veřejné a oficiální zdroje

Při výkonu své diskreční pravomoci musí veřejný úředník zajistit, aby na jedné straně lidské zdroje a na druhé straně veřejný majetek, zařízení, služby a finanční zdroje, které mu byly svěřeny, byly spravovány a využívány efektivně a ekonomicky. Nesmějí být užívány k soukromým účelům, ledaže by to právo umožňovalo.

Článek 24 - Kontrola integrity

1. 
Veřejný úředník, který má odpovědnost za přijímání, povyšování a zařazování pracovníků, musí zajistit, aby byla prováděna dostatečná kontrola integrity kandidáta podle požadavků zákona.

2. 
Pokud výsledek takové kontroly mu nedává jistotu, jak dále postupovat, musí požádat o radu.

Článek 25 – Odpovědnost za kontrolu

1. 
Veřejný úředník, který je odpovědný za kontrolu nebo řízení jiných úředníků, plní tyto povinnosti v souladu s cíli a politikou svého úřadu. Odpovídá za činy a opomenutí podřízených, které nejsou konzistentní s cíli a politikou úřadu, pokud nevykonává svoji kontrolní činnost správně.

2. 
Veřejný úředník, který je odpovědný za kontrolu nebo řízení jiných úředníků, je povinen pátrat po příznacích korupce a činit preventivní opatření, zejména formou vzdělávání a školení, nepodceňováním problému finančních a jiných obtíží, které mohou mít jeho podřízení, a zejména pak tím, že svým vlastním chováním dává příklad slušnosti a integrity.

Článek 26 – Opuštění veřejné služby

1. 
Veřejný úředník nesmí využívat svého veřejného úřadu k tomu, aby získal možnost pracovat mimo veřejnou službu.

2. 
Veřejný úředník by si neměl dovolit vyhlídku jiného zaměstnání, které mu způsobí aktuální, potenciální anebo zjevný konflikt zájmů. Musí neodkladně sdělit svému nadřízenému jakoukoli nabídku na zaměstnání, které by mohlo vytvořit konflikt zájmů. Musí rovněž oznámit svému nadřízenému, že přijal nabídku zaměstnání.

3. 
Po určitou v zákoně stanovenou dobu nesmí bývalý veřejný úředník jednat pro určitou osobu nebo orgán ve věci, o níž s nimi jednal dříve a jež by mohla vyústit v jasný prospěch takové osoby nebo orgánu.

4. 
Dřívější veřejný úředník musí dbát na to, aby neužíval nebo nevyzradil důvěrnou informaci, kterou získal jako veřejný úředník, pokud k tomu není právem zmocněn.

5. 
Veřejný úředník musí dodržovat právní úpravu týkající se přijetí jmenování při odchodu z veřejné služby.

Článek 27 – Jednání s bývalými veřejnými úředníky

Veřejný úředník nesmí upřednostňovat při výkonu veřejné služby bývalé veřejné úředníky.

Článek 28 – Dodržování tohoto kodexu a sankce

1. 
Tento kodex vydává ministr nebo šéf úřadu veřejné služby. Veřejný úředník má povinnost chovat se v souladu s jeho ustanoveními, a proto musí znát celý jeho text včetně případných novelizací. Musí si vyžádat radu u příslušného zdroje, pokud neví, jak má postupovat.

2. 
Podle článku 2, odstavce 2 ustanovení kodexu tvoří část podmínek zaměstnání veřejného úředníka. Porušení jakéhokoli z těchto ustanovení může mít za následek disciplinární postih.

3. 
Veřejný úředník, který projednává podmínky zaměstnání, musí do nich včlenit ustanovení o dodržování tohoto kodexu a o tom, že tvoří součást těchto podmínek.

4. 
Veřejný úředník, který kontroluje nebo řídí jiné veřejné úředníky, má odpovědnost dohlížet na to, aby jednali podle tohoto kodexu, a dále má odpovědnost za výkon nebo návrh příslušného disciplinárního řízení za jeho porušování.

5. 
Veřejná správa bude v pravidelných intervalech kontrolovat dodržování tohoto kodexu.
Kodex etiky zaměstnanců ve veřejné správě České republiky

Preambule

Základními hodnotami, které má každý zaměstnanec veřejné správy ctít a vytvářet tak základ pro vybudování a udržení důvěry veřejnosti, jsou zákonnost při rozhodování a rovný přístup ke všem fyzickým i právnickým osobám. Zaměstnanec veřejné správy má zájem na efektivním výkonu veřejné správy, a proto si dalším vzděláváním prohlubuje svou odbornost.

Účelem tohoto kodexu je podporovat žádoucí standardy chování zaměstnanců ve veřejné správě a informovat veřejnost o chování, jež je oprávněna od zaměstnanců ve veřejné správě očekávat.

Článek 1.
Základní ustanovení

1. Tento Kodex je doporučením pro zaměstnance správních úřadů a pro zaměstnance územních samosprávných celků (dále jen „zaměstnanec“).
2. Zaměstnanec vykonává svou práci ve shodě s Ústavou České republiky, zákony a dalšími právními předpisy a zároveň činí vše nezbytné pro to, aby jednal v souladu s ustanoveními tohoto Kodexu.
Článek 2.
Obecné zásady

1. Výkon veřejné správy je službou veřejnosti, zaměstnanec ji vykonává na vysoké odborné úrovni, kterou si studiem průběžně prohlubuje, s nejvyšší mírou slušnosti, porozumění a ochoty a bez jakýchkoli předsudků.
2. Zaměstnanec jedná korektně s ostatními zaměstnanci úřadu i se zaměstnanci jiných úřadů veřejné správy.
3. Zaměstnanec činí rozhodnutí a řeší záležitosti objektivně na základě jejich skutkové podstaty, přihlížeje pouze k právně relevantním skutečnostem, a bez zbytečných průtahů. Nejedná svévolně k újmě jakékoli osoby, skupiny osob nebo orgánu či složky právnické osoby, ale naopak prosazuje práva a oprávněné zájmy občanů.
Článek 3.
Střet zájmů

1. Zaměstnanec nepřipustí, aby došlo ke střetu jeho soukromého zájmu s jeho postavením jako zaměstnance ve veřejné správě. Soukromý zájem zahrnuje jakoukoli výhodu pro něj, jeho rodinu, blízké a příbuzné osoby a právnické nebo fyzické osoby, se kterými měl nebo má obchodní nebo politické vztahy.
2. Zaměstnanec se neúčastní žádné činnosti, která se neslučuje s řádným výkonem jeho pracovních povinností nebo tento výkon omezuje.
3. Pokud si není zaměstnanec jist, zda jde o činnost slučitelnou s jeho podílem na výkonu veřejné správy, projedná záležitost se svým nadřízeným.
Článek 4.
Politická nebo veřejná činnost

1. Zaměstnanec jedná při výkonu veřejné správy politicky nestranným způsobem.

2. Zaměstnanec nebude vykonávat takovou politickou nebo veřejnou činnost, která by mohla narušit důvěru občanů v jeho schopnost nestranně vykonávat své služební povinnosti. 
Článek 5.
Dary a jiné nabídky

1. Zaměstnanec nevyžaduje ani nepřijímá dary, úsluhy, laskavosti, ani žádná jiná zvýhodnění, která by mohla ovlivnit nebo zdánlivě ovlivnit rozhodování ve věci, narušit profesionální přístup k věci, nebo která by bylo možno považovat za odměnu za práci, která je jeho povinností.
2. Zaměstnanec nedovolí, aby se v souvislosti se svým zaměstnáním ve veřejné správě dostal do postavení, ve kterém je zavázán oplatit prokázanou laskavost, nebo které jej činí přístupným nepatřičnému vlivu jiných osob.
3. Pokud je zaměstnanci v souvislosti s jeho zaměstnáním ve veřejné správě nabídnuta jakákoli výhoda, odmítne ji a o nabídnuté výhodě informuje svého nadřízeného.
4. Zaměstnanec se v soukromém životě vyhýbá takovým činnostem, chování a jednání, které by mohlo snížit důvěru ve veřejnou správu v očích veřejnosti, nebo dokonce zavdat příčinu k vydírání zaměstnance v důsledku jeho jednání v rozporu s právními předpisy nebo etickými normami.
Článek 6.
Zneužití úředního postavení

1. Zaměstnanec nevyužívá výhody vyplývající z jeho postavení, ani informace získané při výkonu veřejné správy pro svůj soukromý zájem. Je jeho povinností vyhnout se konfliktům zájmů i předcházet takovým situacím, které mohou podezření z konfliktu zájmů vyvolat.
2. Zaměstnanec nenabízí ani neposkytuje žádnou výhodu jakýmkoli způsobem spojenou s jeho postavením ve veřejné správě, pokud to zákon neumožňuje.
3. Zaměstnanec neuvádí vědomě v omyl ani veřejnost, ani ostatní zaměstnance v úřadu.
4. S informacemi získanými při výkonu veřejné správy zaměstnanec nakládá se vší potřebnou důvěrností a poskytuje jim příslušnou ochranu. Přihlíží přitom náležitě k právu veřejnosti na přístup k informacím v rozsahu daném příslušnými zákony.
Článek 7.
Oznámení nepřípustné činnosti

1. 
Zaměstnanec vynakládá veškeré úsilí, aby zajistil maximálně efektivní a ekonomické spravování a využívání finančních zdrojů, zařízení a služeb, které mu byly svěřeny. V případě, že zjistí ztrátu nebo újmu na majetku ve státním vlastnictví nebo na majetku ve vlastnictví územních samosprávných celků, podvodné či korupční jednání, oznámí tuto skutečnost nadřízenému vedoucímu zaměstnanci, popřípadě příslušnému orgánu činnému v trestním řízení.
2. 
V případě, že je zaměstnanec požádán, aby jednal v rozporu s právní úpravou, nebo způsobem, který představuje možnost zneužití úřední moci, odmítne takové jednání a oznámí tuto skutečnost svému nadřízenému. 
Souhrn hlavních principů dobré správy sestavený Veřejným ochráncem práv

· Dodržování právního řádu

Princip obsahuje povinnost úřadu postupovat v souladu s právním řádem ČR jako celkem a vykládat právní předpisy podle jejich smyslu, v souladu s principy dobré správy, s respektem ke stanoviskům nadřízeného úřadu a konstantní judikatuře soudů. Nadřízený úřad zavazuje k poskytování jednoznačných a srozumitelných právních stanovisek podřízeným úřadům. Úředníky zavazuje, aby využívali své pravomoci pouze k účelu, ke kterému jsou jim zákonem svěřeny a aby při užití správního uvážení zohledňovali výhradně objektivní kritéria a relevantní skutečnosti.

· Nestrannost

Princip požaduje rovné zacházení se všemi osobami, především aby všem byla dána možnost se vyjádřit. Pokud se úřad rozhodne k některému vyjádření v dalším řízení nepřihlížet, vždy takový postup odůvodní. Stížnost osoby na konkrétního úředníka řeší zásadně jiný úředník, než proti kterému stížnost směřuje, a to na základě porovnání tvrzení obou stran a objektivně zjištěných skutečností.

· Včasnost

Princip zavazuje úřad vyřídit každé podání osoby v rozumném a přiměřeném čase bez zbytečných průtahů, případně vyrozumět osobu o důvodech prodlevy a předpokládaném termínu vydání rozhodnutí. Pokud může mít rozhodnutí úřadu vliv na výsledek jiného řízení, snaží se úřad rozhodnout ještě před ukončením tohoto jiného řízení. U řízení zahajovaných z vlastního podnětu zahájí úřad řízení neodkladně poté, jakmile se dozví o důvodu pro jeho zahájení a dokončí ho v takovém čase, aby bylo plně dosaženo jeho účelu.

· Předvídatelnost

Princip požaduje po úřadu, aby rozhodoval shodně s tím, jak rozhodoval obdobné případy v minulosti, případně odůvodnil, proč se od své dosavadní praxe v konkrétním případě odchýlil. Úřad také používá
v obdobných případech obdobné postupy. Při užití správního uvážení se úřad drží předem daných obecných měřítek a vychází ze spolehlivě zjištěných skutečností. Struktura důležitých dokumentů úřadu je ustálená tak, aby se osoby mohly v těchto dokumentech snadno orientovat.

· Přesvědčivost

Princip předpokládá, že úřad poskytuje osobě přiměřeně během řízení informace o zjištěných skutečnostech a o jejích povinnostech vůči úřadu a informuje ji o svém budoucím postupu. Úředník přihlíží ve svém ústním a písemném vyjadřování ke komunikačním a intelektuálním schopnostem osoby. Každé rozhodnutí úřadu má přesvědčivé odůvodnění, kde jsou přehledně popsány všechny skutečnosti, ze kterých úřad při přijímání rozhodnutí vycházel, dále způsob, jakým tyto skutečnosti zjistil, a u každé z nich je jednoznačně vysvětleno, jak ji úřad posoudil. Úřad poučí osobu v rozhodnutí o možnosti použití opravných prostředků, a to včetně soudního přezkumu. Úřad podnikne účinné kroky k tomu, aby se osoba, jíž se rozhodnutí týká, o něm dozvěděla.

· Přiměřenost

Na základě tohoto principu úřad zohledňuje při uplatňování svých pravomocí mimořádnou situaci určité osoby a její oprávněné zájmy tak, aby jeho postup nebyl vůči této osobě nepřiměřeně tvrdý. Úřad se vždy snaží volit takové prostředky, které co nejméně zatěžují osoby zúčastněné na řízení a jsou vůči nim šetrné a hospodárné. Z možných řešení k dosažení účelu řízení upřednostňuje úřad to, které nejvíce respektuje práva a právem chráněné zájmy osob. Po osobách požaduje pouze takovou míru součinnosti, která je k dosažení účelu řízení nezbytně nutná. 
· Součinnost

Podle tohoto principu úřad vždy usiluje o komplexní řešení problému osoby. Za tímto účelem naváže v případě potřeby kontakt s jinými úřady, případně zajistí vzájemnou komunikaci a předávání informací mezi svými vlastními odbory či organizačními jednotkami. Úřad je důsledný a udržuje kontakt s každým konkrétním případem či problémem až do jeho faktického vyřešení.

· Odpovědnost

Princip požaduje po úřadu, aby se nevyhýbal posouzení předběžné otázky nebo přijetí rozhodnutí ve věci, která spadá do jeho působnosti. Ke všem námitkám a návrhům osob se úřad ve svém rozhodnutí jednoznačně vyjádří. V případě, že úřad udělá chybu, jasně a výslovně tuto chybu přizná, písemně se za ni osobě omluví a přijme účinná opatření k nápravě.

· Otevřenost

Princip, podle něhož úřad umožní osobám nahlížet do všech úředních dokumentů a pořizovat si jejich kopie. Toto oprávnění osob omezí pouze do té míry, jakou vyžaduje ochrana osobních údajů, soukromí, oprávněných zájmů jiných osob, utajovaných skutečností, obchodních tajemství nebo jiné zákonné limity. Úřad pečlivě dodržuje spisový pořádek a vede záznamy o příchozí a odchozí poště, takže je schopen jednotlivé dokumenty vyhledat. Na dokumentech úřadu je vždy uvedeno jméno úředníka, který dokument vypracoval, a telefonický či e‑mailový kontakt na něj. Budova úřadu je vybavena informačním systémem, který umožňuje snadnou orientaci osob uvnitř a zaručuje možnost identifikace jednotlivých úředníků na jejich pracovištích. Úřední deska úřadu je umístěna na snadno dostupném místě, je zřetelně označena a přehledně členěna.

· Vstřícnost

Princip zavazuje úředníky, aby se chovali k osobám s respektem a zdvořilostí. Úřad se vždy snaží pomoci osobě dosáhnout cíle, který sleduje svým podáním, a teprve v případě, že to není možné, protože tomu brání zákon nebo oprávněný zájem jiné osoby, úřad podání odmítne. Úřad věnuje všem sdělením osob náležitou pozornost a na všechna podání řádně odpovídá, s výjimkou podání opakovaných a nepřinášejících nové skutečnosti a podání anonymních.
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