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Vezméte, prosime, na védomi, ze text ¢lanku odpovida platné pravni uprave ke dni publikace.

Jeste ke spravnim soudem zrusenym
mimoradnym opatrenim Ministerstva
zdravotnictvi a nahrade skody

Clanek se vénuje uplatnéni nahrady $kody podle zakona ¢. 82/1998 Sb. v souvislosti s mimoradnymi
opatrenimi Ministerstva zdravotnictvi zruSenymi pro nezakonnost spravnim soudem. Navazuje na
autortv predchozi ¢lanek k uvedenému tématu a soucasné reaguje na polemicky komentar (¢lanek)
JUDr. Janoska k téze véci.

V ¢lanku ,Spravnim soudem zruSena mimoradna opatreni Ministerstva zdravotnictvi a
nahrada skody" publikovaném dne 30.04.2020 na strankach https://www.epravo.cz/ [1] jsem
komentoval rozsudek Méstského soudu v Praze ze dne 23.04.2020 sp.zn. 14 A 41/2020
(dale téz ,Rozsudek”), kterym Méstsky soud v Praze (dale téz ,spravni soud”) zrusil dnem
27. 4. 2020 mimoradna opatreni Ministerstva zdravotnictvi ze dne 17. 4. 2020 a ze dne 26.
3. 2020 o omezeni maloobchodniho prodeje a mimoradna opatreni ze dne 15. 4. 2020 a ze
dne 23. 3. 2020 omezujici volny pohyb osob (dale spolecné téz ,Mimoradna opatreni”) se
zaverem (ve strucnosti), ze na zakladé Rozsudku nelze (aspésné)
uplatnit narok na nahradu skody podle zakona c. Sh., o odpovédnosti za Skodu
zpusobenou pri vykonu verejné moci rozhodnutim nebo nespravnym urednim postupem
a o zméné zakona Ceské narodni rady ¢. Sh., o notarich a jejich ¢innosti
(notarsky rad) (dale téz "OdpSk") nezakonnym Mimoradnym opatienim vydanym
Ministerstvem zdravotnictvi,[2] které spravni soud pravné kvalifikoval jako (svého druhu)
opatreni obecné povahy, a ze k uspésnému uplatnéni naroku na nahradu skody podle
zakona Cc. Sh. by krom Mimoradného opatreni muselo existovat rozhodnuti
(individualni akt), které by bylo nasledné zruseno pro nezakonnost. Reagoval jsem tim na
medialni vyjadreni nékterych kolegu advokatu s opaCnym zavérem.

V reakci na muj ¢lanek kolega JUDr. Vladimir Janosek publikoval dne 04.05.2020 na
strankach https://www.ceska-justice.cz polemicky c¢lanek ,Mimoradna opatreni
Ministerstva zdravotnictvi jako nezakonné rozhodnuti”, [3] kterym (zrejmé?) neguje mé
zavery[4] a odvolava se na jim citované rozsudky Nejvyssiho soudu a komentarovou
literaturu. Timto reaguji na argumentaci kolegy Janoska v jeho polemickém c¢lanku. Krom
jiného mam za to, jak nize rozvadim, Ze kolegou citovana judikatura mnou uvedené zaveéry
nejen nevyvraci, ale paradoxné je naopak potvrzuje.[5]

Odkazované rozsudky Nejvyssiho soudu

Oba kolegou citované rozsudky Nejvyssiho soudu ze dne 08.08.2017, sp. zn. 30 Cdo 3292/2015 (déle
téz ,prvni rozsudek”) a ze dne 11.09.2019 sp.zn. 30 Cdo 1642/2018 (dale téz ,druhy rozsudek”)
se tykaji stejné véci.[6] Prvnim rozsudkem dovolaci soud k dovolani zalobkyné zrusil rozsudek
Méstského soudu v Praze, kterym byla Zaloba na nahradu Skody zamitnuta, a véc mu vratil k dalsimu
rizeni, druhym rozsudkem dovolaci soud zamitl dovolani zalobkyné proti rozsudku Méstského soudu,
ktery zalobu na ndhradu skody opétovné zamitl.


https://www.epravo.cz/top/zakony/sbirka-zakonu/zakon-ze-dne-17-brezna-1998-o-odpovednosti-za-skodu-zpusobenou-pri-vykonu-verejne-moci-rozhodnutim-nebo-nespravnym-urednim-postupem-a-o-zmene-zakona-ceske-narodni-rady-c-3581992-sb-o-notarich-a-jejich-cinnosti-notarsky-rad-1883.html
https://www.epravo.cz/
https://www.epravo.cz/top/zakony/sbirka-zakonu/zakon-ceske-narodni-rady-o-notarich-a-jejich-cinnosti-notarsky-rad-12368.html
https://www.epravo.cz/top/zakony/sbirka-zakonu/zakon-ze-dne-17-brezna-1998-o-odpovednosti-za-skodu-zpusobenou-pri-vykonu-verejne-moci-rozhodnutim-nebo-nespravnym-urednim-postupem-a-o-zmene-zakona-ceske-narodni-rady-c-3581992-sb-o-notarich-a-jejich-cinnosti-notarsky-rad-1883.html
https://www.ceska-justice.cz/

Zalobkyné se v odkazované véci domahala nahrady $kody zpisobené (nasledné pro nezdkonnost
zruSenym) opatrenim obecné povahy - zménou uzemniho planu - vydanym HI. m. Prahou, a to
na zékladé § 20 odst. 1 OdpSk., ktery upravuje odpovédnost izemniho celku za $kodu zplsobenou
nezakonnym rozhodnutim vydanym izemnim celkem v samostatné pusobnosti [Dil druhy zakona
¢. 82/1998 Sh. ,,0dpovédnost uzemnich celkt v samostatné pusobnosti za Skodu“].

Duvodem kasac¢niho prvniho rozsudku byla absence pravniho posouzeni otazky, za jakych
podminek 1ze pozadovat nahradu ujmy (Skody) v pripadé nasledné zjiSténé nezakonnosti
prijatého opatreni obecné povahy (tj. otazky aktivni - vécné - legitimace k uplatnéni
takového naroku na nahradu $kody) ve smyslu § 20 OdpSk, kterou se odvolaci soud opomnél
zabyvat, ¢imz vylou¢il moznost prezkumu uvedené otdzky NejvySSim soudem v této véci. Dovolaci
soud ulozil odvolacimu soudu, aby se v dal$im prubéhu fizeni touto otazkou zabyval, nebot podle § 20
odst. 1 OdpSk, jehoZ aplikace se zalobkyné domdahala, maji na ndhradu $kody pravo ¢astnici f{zeni,
Ci ten, s nimz nebylo jednano jako s ucastnikem rizeni, ackoliv s nim jako s ucCastnikem rizeni
jednano byt mélo.[7] Dovolaci soud zduraznil, Ze vzhledem ke specifikiim opatreni obecné povahy, k
nimz se opakované vyjadruje Nejvyssi spravni soud téz v rozsireném sendtu (viz napr. rozsudek ze
dne 27. 7. 2016, €. j. 5 As 85/2015-36, popr. usneseni ze dne 21. 7. 2009, ¢.j. 1 Ao 1/2009-120), je pri
posouzeni otazky aktivni (vécné) legitimace podle zminéného § 20 odst. 1 OdpSk nutné vyloZit pojem
ucastnika rizeni.

Z oduvodnéni druhého rozsudku, které kolega Janosek ve svém ¢lanku neuvadi, jsem z hlediska
mozného presahu pro posouzeni mnou resené otazky vybral nasledujici obecnéjsi uvahy a zavéry
dovolaciho soudu (z hlediska formatu tohoto ¢lanku neuvadim podrobnou pravni argumentaci, se
kterou se Ize seznamit primo v druhém rozsudku).

1. Pri porizovani a vydavani uzemniho planu zadni predem urceni ucastnici rizeni
nejsou. Existuje zde okruh blize neurCenych tzv. dotCenych osob, které mohou podle svého
procesniho postaveni uplatiovat pripominky nebo ndmitky. Pravé povaha tizemniho planu,
ktery je opatrenim obecné povahy smérujicim vaci blize neurcenému okruhu osob,
vylucuje moznost konkrétni ucastniky rizeni stanovit. Neni-li Gizemni plan urcen
objektivné urcitelnému okruhu adresatu, neexistuje ani jmenovité urceny okruh osob,
se kterymi by mohlo byt jednano pri jeho prezkumu. Postup, ve kterém je tizemni plan
vydavan, neni spravnim rizenim v uzsim slova smyslu. Zdkladnim znakem rizeni je, Ze v ném
vedle organu, ktery autoritativné rozhoduje, existuji konkrétné urcené subjekty (icastnici),
jichz se vysledné rozhodnuti dotyka nebo mize dotykat.

2. Nejvyssi soud se otazkou aktivni legitimace k nahradé skody zpusobené nezakonnym
rozhodnutim a s tim spjatym zakonnym pozadavkem na ucastenstvi v rizeni zabyval
opakované. Napr. v rozsudku ze dne 26. 8. 2014, sp. zn. 30 Cdo 2767/2013, shrnul judikaturu
vztahujici se k uvedené otdzce, priCemz konstatoval, ze: ,v nékterych pripadech maji
postaveni ucastnika ve smyslu § 7 OdpSk i osoby, které nejsou procesnim predpisem
povazovany za ucastniky rizeni stricto sensu. Jedna se o osoby, o jejichz pravech a
povinnostech se v urcité dilci fazi rizeni rozhoduje (svédci, znalci, tlumocnici, osoby,
kterym byla pri dokazovani uloZzena urcita povinnost), eventualné osoby opravnéné v
urcité fazi rizeni cinit navrhy ¢i podavat opravné prostredky (pribuzni obzalovaného,
lécebny ustav, vychovné zarizeni, zajmové sdruzeni ob¢anu apod.; srov. rozsudky
Nejvyssiho soudu ze dne 22. 10. 2009, sp. zn. 25 Cdo 4768/2007, uverejnény pod c¢islem
99/2010 Sbirky soudnich rozhodnuti a stanovisek, a ze dne 28.08.2012, sp. zn. 30 Cdo
1019/2012). Ustanoveni § 7 OdpSk[8] neni samoucelné, ale reflektuje skutecnost, Ze
mezi statem a osobami, jeZ nejsou ve smyslu tohoto ustanoveni ucastniky rizeni, ve
kterém bylo vydano neziakonné rozhodnuti, neni dan verejnopravni vztah. Skoda pri
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vykonu verejné moci pritom vznika z verejnopravniho vztahu (ostatné proto je Gprava
odpovédnosti za Skodu zpusobenou pri vykonu verejné moci vy¢lenéna z ob¢anského zakoniku
- srov. davodovou zpravu k ndvrhu zakona ¢. 82/1998 Sbh.). Byt se vySe uvedena judikatura
Nejvys$siho soudu vztahuje k odpovédnosti statu za Skodu zpusobenou nezdkonnym
rozhodnutim podle § 7 OdpSk, jeji zavéry jsou pouZitelné téZ na projednavanou véc, v niz byla
zvazovana odpovédnost za nezakonné rozhodnuti izemniho celku v samostatné plsobnosti a
byl aplikovan § 20 odst. 1 OdpSk. Judikatura je ustélena v zavéru, Zze ma-li byt osoba aktivné
legitimovana k nahradé skody za nezakonné rozhodnuti ve smyslu OdpSk, musi se v
(alespon dilci fazi) rizeni rozhodovat o jejich pravech a povinnostech, a musi zde tedy
existovat verejnopravni vztah.

. Pokud se jedna o opatreni obecné povahy, jedna se o spravni akt definovany negativne, ktery
neni rozhodnutim ani pravnim predpisem (podle § 171 zdkona ¢. 500/2004 Sb., spravniho radu
(dale téz ,s. 1.“). Podle rozhodovaci praxe Nejvyssiho spravniho soudu pak opatreni
obecné povahy ma konkrétné urceny predmét regulace a obecné vymezeny okruh
adresatu. Podle rozsudku rozsireného senatu Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 27. 7. 2016,
€. j. 5 As 85/2015-36 predstavuje opatreni obecné povahy obecné spravni akt smisené
povahy s konkrétné urcenym predmétem regulace a obecné vymezenym okruhem
adresatli. Rozhodnutim neni z toho diivodu, Ze nesméruje viiCi jmenovité urcené osobé
¢i osobam, ale naopak vuci neurc¢itému poctu osob. Pravnim predpisem neni proto, ze
jeho predmétem je podobné jako u rozhodnuti reseni urcité konkrétni véci, nikoli stanoveni
obecného pravidla chovani, vztahujiciho se na vSechny pripady stejného druhu. V rizeni o
navrhu na opatreni obecné povahy existuje blize neurceny okruh dotcenych osob,
které mohou podle svého procesniho postaveni uplatnovat pripominky nebo namitky
(viz vySe citovany rozsudek rozsireného senatu ze dne 27. 7. 2016, ¢. j. 5 As 85/2015-36).
Spravni rad pak ucastniky rizeni o vydani opatreni obecné povahy jako takové
nedefinuje.

. Byt z § 52 odst. 3 zdkona ¢. 183/2006 Sb., o izemnim planovani a stavebnim radu (dale téz
,Stavebni zakon“) plyne, ze pravo uplatnit pripominky k navrhu uzemniho planu mize kazdy,
nevyplyva z této okolnosti, ze by kazdého bylo mozné_pokladat téz za ucastnika
uvedeného rizeni podle OdpSk. Vyse bylo uvedeno, Ze za zaklad pro posouzeni
ucastenstvi v rizeni ve smyslu OdpSk (a tedy i aktivni legitimace k naroku na nahradu
$kody zpusobené nezakonnym rozhodnutim) dovolaci soud pokladd posouzeni otazky,
zda v rizeni bylo rozhodovano o pravech a povinnostech konkrétni osoby.
S pripominkami, které jsou vzneseny k navrhu tzemniho plénu, je spravni organ povinen
se vyporadat v oduvodnéni, z ¢ehoz ovSem neplyne, ze by spravni organ o pravech
téchto osob rozhodoval.

. Osoba, ktera nebyla ucastnici rizeni o zméné uzemniho planu, neni ani aktivné
legitimovana k nahradé skody nezakonnou zménou uzemniho planu zpusobené. Sama
skutecnost, zZe osoba pocituje skodu nebo Gjmu v dusledku zasahu do prav jiné osoby,
o nichz bylo rozhodnuto nezakonnym rozhodnutim, z ni icastnika rizeni samozrejmeé
necini, a aktivni legitimaci podle OdpSk tak neziskava (k tomu viz napt. vys$e citovany
rozsudek Nejvyssiho soudu ze dne 26. 8. 2014, sp. zn. 30 Cdo 2767/2013).

. U¢astenstvi v Fizeni o zruSeni opati‘eni obecné povahy podle § 101a a nasl. zakona ¢.
150/2002 Sb., soudni rad spravni (dale téz ,s.r.s.”) nesplyva v jedno s uvazovanym
ucastenstvim v rizeni o vydani opatreni obecné povahy, nebot rozsudek Nejvyssiho
spravniho soudu ze dne 16. 11. 2010, ¢. j. 1 Ao 2/2010-116 hovori toliko o procesni
legitimaci k navrhu na zruseni opatreni obecné povahy.
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Mimoradna opatreni zruSena spravnim soudem ve svétle cit. judikatury Nejvyssiho soudu

Mimoradna opatieni byla vyddna Ministerstvem zdravotnictvi podle § 69 odst. 1 pism. i) a odst. 2
zékona €. 258/2000 Sb., o ochrané verejného zdravi, ve znéni pozdéjsich predpisu (dale téz ,zakon o
ochrané verejného zdravi“), a to z moci uredni v bezndvrhovém rizeni (viz § 171 s. I.), které nema
ucastniky rizeni a ve kterém neni rozhodovano o pravech a povinnostech konkrétnich osob.
Nebylo zde tedy osob opravnénych v urcité fazi rizeni Cinit navrhy ¢i podavat opravné
prostredky ani ucastniku rizeni a v rizeni neni (nebylo) rozhodovano o pravech a
povinnostech konkrétni osoby. Neni zde tedy ani osoba aktivné legitimovana k nahradé
skody zpusobené (primo) nezakonnym Mimoradnym opatrenim ve smyslu zakona ¢.
82/1998 Sb. (primo a bez dalsiho) pouze na zakladé Rozsudkem zruseného Mimoradného
opatreni.

Mimoradna opatreni nelze povazovat za rozhodnuti spravnich organu, nebot neurcuji prava
a povinnosti v individualné urcenych pripadech. Na tomto zavéru nic neméni, ze § 69 odst. 2
zakona o ochrané verejného zdravi predjimd, Ze by snad bylo mozno proti tomuto aktu brojit
odvolanim, protoze stanovi, Ze odvolani proti rozhodnuti prislusného organu ochrany verejného
zdravi nemd odkladny ucinek. Jak vsak jiz bylo uvedeno, zdkon vyslovné uvadi, ze mimoradna
opatreni tohoto charakteru jsou opatrenimi obecné povahy a tomuto zavéru také odpovida jejich
materialni obsah. Proto je nutno uvedenou Cést citovaného § 69 odst. 2 zdkona o ochrané verejného
zdravi povazovat ve vztahu k nyni vydanym Mimoradnym opatrenim za obsoletni (viz bod 113
oduvodnéni Rozsudku).

Mimoradnd opatreni Ministerstva zdravotnictvi byla vydana podle § 69 zdkona o ochrané verejného
zdravi ve formé opatreni obecné povahy, coz potvrdil spravni soud i v Rozsudku s tim, ze maji blize
k pravnimu predpisu nez k rozhodnuti. Spravni soud déle uvedl, ze v Mimoradnych opatrenich neni
okruh adresétl nijak blize mistné ani osobnostné specifikovén, ridit se jimi musi kazdy. A predmét
vydavanych mimoradnych opatreni je zna¢né Siroky, nebot omezuje svobodu pohybu a podnikani,
vyjma blize specifikovanych vyjimek. Tim se napadeny akt (roz. Mimoradna opatreni) odliSuje
od jinych opatreni obecné povahy, ktera jsou zpravidla spjata pouze s mistné omezenou
konkrétni situaci (typicky uzemni plany) (viz bod 110 odGvodnéni Rozsudku).

Spravni soud vyslovné v odivodnéni Rozsudku dale uvedl, Zze Mimoradna opatreni penalizovala
zakladni pravo vSech obyvatel bez vyjimky, ¢cimz se zasadné liSila od jinych opatreni obecné
povahy jako jsou napr. izemni plany Ci opatreni upravujici provoz na pozemnich komunikacich,
kterd jsou striktné svazana s urcitym pevné ohranicenym zemim a moznost jejich dopadu
do prav vsech obyvatel statu je znacné omezena [pozn. tak tomu bylo i v pripadé usneseni
Nejvyssiho spravniho soudu €. j. 8 Ao 6/2010-98, v némz byl podan navrh na zruseni izemniho planu
velkého uzemniho celku], ¢imz se odlisSuji od Mimoradnych opatreni vyznacujicich se
vSeobecnym a celostatnim dopadem [viz bod 86 oduvodnéni Rozsudkul.

Jen pro uplnost 1ze dodat, Ze procesni legitimace k podéni navrhu na zruSeni opatreni obecné povahy
podle § 101a s.r.s. nezaklada ucastenstvi v rizeni o vydéani opatreni obecné povahy a nelze z ni ani
bez dalSiho dovozovat aktivni vécnou legitimaci vyplyvajici z dotéeni prav a povinnosti (konkrétnich)
0sob v oblasti hmotného prava. Mimoradna opatreni pri epidemii a nebezpedci jejiho vzniku podle §
69 zakona o ochrané verejného zdravi nebyla vydana k navrhu (ostatné se o navrhové rizeni ani
nejedna) a aktivni vécna legitimace k naroku na ndhradu skody vyse uvedenému tak nemohla
vzniknout ani procesné legitimovanému navrhovateli.[9]

Zaver

Z vyse uvedeného mam proto za spravné zavéry mého puvodniho ¢lanku,[10] Ze jen na
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zakladé samotného Rozsudku nelze (bez dalsiho) primo (uspésné) uplatnit narok na
nahradu skody zpusobené nezakonnym Mimoradnym opatreni podle zakona ¢. 82/1998 Sb.,
a ze k uspésnému uplatnéni naroku na nahradu skody podle zakona ¢. 82/1998 Sb. by krom
Mimoradného opatreni muselo existovat rozhodnuti (individualni akt), které by bylo
nasledné zruseno pro nezakonnost. Pokud kolega Janosek dospél (napr. na zakladé prvniho a
druhého rozsudku) k zdvéru opacnému, potud mam za to, Ze se myli.

Nejde o akademickou diskusi pro sebe samu, ale o reseni pro praxi vyznamné prejudicidlni otazky
(viz vy$e). V ptuvodnim ¢lanku jsem specificky posuzoval Mimoradna opatfeni vydana Ministerstvem
zdravotnictvi nikoli obecné vSechna opatreni obecné povahy a z oduvodnéni Rozsudku s odkazem na
bod 110 jsem mj. vyslovné citoval zavér, ze napadeny akt (roz. Mimoradna opatreni) se odliSuje od
jinych opatreni obecné povahy, které jsou zpravidla spjaty pouze s mistné omezenou konkrétni
situaci (spravni soud v Rozsudku vyslovné odkazuje na izemni plany, ke kterym se vztahuje i kolegou
citovana judikatura Nejvyssiho soudu).

Konstruktivni diskusi nelze nez privitat. Kolega JanoSek se ale na zavér svého ¢lanku negativné
vymezuje vuci zavéru,[11] ktery - jak pevné vérim - z mého pivodniho ¢lanku nevyplyva. Zavéry
puvodniho ¢lanku[12] v ném vyslovné odvozuji ,z vySe uvedeného“[13] tj. z celého predchoziho
obsahu ¢lanku, nikoli jiZ jen z toho, Ze Mimorddnd opatreni jsou opatrenim obecné povahy.

Konecné slovo budou mit v pripadé sporu samozrejmé soudy. Jiz nyni 1ze ale dospét k plausibilnim
zavérum k reSené prejudicialni otazce, a to mj. i z kolegou Janoskem cit. rozsudkt Nejvyssiho soudu,
jak rozvedeno vysSe a rovnéz v mém puvodnim ¢lanku. Moje argumentace a zavery jsou zrejmé.

JUDr. Jan Vesely, Ph.D.,
advokat

[1] Viz k dispozici >>> zde.

[2] To je totiz otdzka, o kterou jde a které jsem se svém c¢lanku vénoval.

[3] Viz k dispozici >>> zde.

[4] Kolega JanoSek ve svém prispévku k mnou reSené otézce (a to ani v zavéru) pravni ndzor
nevyslovil, a mohu se tak jen domnivat, Ze s mnou predlozenym vykladem nesouhlasi, nebot jinak by
jisté nemél potrebu publikovat polemicky clanek.

[5] Zvyraznéni v textu jsem provedl s ohledem na dotCené otazky.

[6] Text obou rozsudku lze nalézt v databazi rozhodovaci ¢innosti na webovych strankach Nejvyssiho
soudu, k dispozi>>> zde.

[7]1 K tomu srovnej obsahové totozné ust. § 7 odst. 1 a 2 OdpSk upravujici pripady odpovédnosti za
skodu nezakonnym rozhodnutim statu podle ¢asti prvni, hlavy prvni a oddilu prvniho zakona c.
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82/1998 Sh.

[8] Pravo na nahradu $kody zpusobené nezékonnym rozhodnutim maji ucastnici rizeni, ve kterém
bylo vydano rozhodnuti, z néhoz jim vznikla Skoda (odst. 1). Prdvo na nahradu skody ma i ten, s nimz
nebylo jednano jako s tcastnikem rizeni, ackoliv s nim jako s ucastnikem rizeni jednéno byt mélo
(odst. 2).

[9] V predmétné véci byl navrhovatelem JUDr. Ondrej Dostal, Ph.D., LL.M.

[10] Viz pozndmka pod ¢. 1.

[11] ,ze zruSenda mimoradnda opatreni Ministerstva zdravotnictvi nemohou byt uz jen pro svou formu
(OOP) nezdkonnymi rozhodnutimi ve smyslu odSkodnovaciho zakona.“

[12] Viz pozndmka €. 1.

[13] V Clanku jsou zavéry vyslovné uvozeny tucné zvyraznénym textem. ,Z vySe uvedeného tak
vyplyvaji mj. tyto zavery:“.
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