12. 3. 2014

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

(Ne)moznost obcanu obce vyuzit zaloby na
urceni neplatnosti smluv uzavrenych obci
aneb Jak pomoci k rozvoji korupce

Uvodem je nutné si uvédomit celkovy pravni rdmec dané problematiky, kdy jiz zékladni principy
uvedené v Preambuli Ustavy CR stavi zaklad fungovani naseho statu pravé na zasadach ob&anské
spole¢nosti. Samotnd Ustava déle rozviji tyto principy a stanovi, Ze lid je zdrojem veskeré statni
moci, kterou vykonava prostrednictvim organu moci zdkonodarné, vykonné a soudni. V ¢l. 100,
Ustavy je opétovné poukazano na skuteénost, Ze izemni samospravni celky jsou izemnimi
spolecenstvimi ob¢ant. Proto, i kdyz obCané spravuji véci verejné prostrednictvim volenych
zéstupct, je nutné mit na mysli, Ze stéle jsou to jen obcané, kter{ jsou tim jedinym a puvodni zdrojem
moci a zastupitelé jsou pouhymi prostredniky.

Danou myslenku upevnuje i samotny zakon ¢. 128/2000 Sb. o obcich, ktery uvadi v ust. § 2 odst. 2
,Obec pecuje o vsestranny rozvoj svého tizemi a o potreby svych ob¢anti; pri plnéni svych tikoli
chrdni téz verejny zdjem.” Vyrazem ,obec” je nutné rozumét ,izemni spoleCenstvi ob¢anu”, které
pecuje o potreby svych obcanu. Je pravdou, ze vyklad ustanoveni je jistou tautologii[1], jak uvadi v
komentovaném znéni zdkona autori, nicméné plné vystihuje to, ze zdrojem péce a zajistovani
spolec¢nych potreb jsou pouze obcané, nikoliv jimi voleni zastupci. Na tuto skute¢nost poukazuje i
Nélez Ustavniho soudu CR: ,Je vylouceno, aby obec jakozto tizemni spole¢enstvi obéanti majicich
prdvo na samospradvu (¢ldnek 100 odst. 1 Ustavy) a jsouci verejnoprdvni korporaci (¢ldnek 101 odst.
3 Ustavy) hospodafrila s ji viastnénym majetkem prostrednictvim svych volenych orgdntl tak, Ze by na
prvy pohled pochybnym charakterem tohoto hospodareni podlamovala diivéru obcanti, kteri obec
tvori, v to, Ze jeji sprdva je sprdvou ve prospéch obce, a nikoliv ve prospéch jinych subjektii.
Samostatné spravovdni obce zastupitelstvem (¢ldnek 101 odst. 1 Ustavy) neznamend, ze by zvolené
zastupitelstvo a predstavitelé obce stdli nad spolecenstvim téch, kteri je k vykonu samospravy zvolili.
Ti, kdo obec spravuji, nemeéli by ztratit ani na okamzik ze zretele, Ze nejsou majiteli obce [...]“[2]

Ust. § 38 odst. 1, zakona o obcich stanovi povinnost nakladat s majetkem obce hospodarné a ucelné.
K zajiSténi hospodérnosti a ucelnosti vyuziti obecniho majetku stanovi zakon o obcich v néasledujicich
paragrafech konkrétni povinnosti, jako je zadkaz ruceni obce za zavazky fyzickych a pravnickych osob
(§ 38 odst. 3), dale stanovi povinnost pti zameéru zcizit majetek obce, takovy zdmeér ndlezité zverejnit
po stanovenou dobu 15 dni na Gredni desce té, které obce a konecné stanovi, ze pravni jednani
vyzadujici schvéleni zastupitelstva obce (nejCastéji nabyti a prevod nemovitych véci), popr. rady
obce, jsou bez pozadovaného schvaleni neplatnd. Zamérné podavam pouze vycet téchto povinnosti
pri nakladani s majetkem obce, nebot pravni jednéani, které je uc¢inéno v rozporu s témito
povinnostmi, je stizeno absolutni neplatnosti ve smyslu ust. § 41 odst. 3, zak. o obcich. I za platného
a ucinného nového obc¢anského zédkoniku, ktery pokud jde o neplatnost pravniho jedndni, razi zasadu
,Na pravni jedndni je tr'eba spise hledet, jako na platné, nez jako na neplatné” stanovuje primo zakon
o obcich, jako lex specialis (predevsim k ust. § 588, NOZ), neplatnost tohoto pravniho jednani za
absolutni, tedy ze soud k ni prihlédne ex officio.

Nastrojem, jak urcit neplatnost takového pravniho jednani, které je v rozporu se zékonem o obcich a
proto i v rozporu s vuli ob¢anti, je doméahat se neplatnosti zalobou dle ust. § 80 (drive § 80 pism. c),
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0.s.T. u soudu. Samotna Uprava obcanského soudniho radu obecné v pripadé urcovaci zaloby stanovi
pozadavek naléhavého pravniho zajmu na strané zalobce. Soud je proto zprvu povinen zkoumat
naléhavy pravni zdjem zZalobce na urceni neplatnosti pravniho jednani. Naléhavy zadjem je nutné
odliSovat od aktivni legitimace. V pripadé naléhavého pravniho zdjmu jde o otdzku, zda zaloba na
urc¢eni muze byt zpusobilym procesnim instrumentem pravni ochrany.[3] Oproti naléhavému
pravnimu zajmu jakoZto nastroji procesnimu, stoji hmotnépravni pozadavek aktivni legitimace, ktery
je predpokladem pro uspéch ve véci samé. Aktivni vécnou legitimaci bude mit Zalobce, ktery je
nositelem subjektivniho opravnéni. Aktivné legitimovan k zalobé na urceni neplatnosti smlouvy je
vsak i zalobce, ktery neni uc¢astnikem predmétné smlouvy, jestlize by vyhovéni zZalobé mohlo mit
priznivy dopad na jeho pravni postaveni.[4] Aktivné vécné legitimovany musi byt zalobce, jak v
pripadé Zaloby na urceni, tak v pripadé zaloby na plnéni, kdezto naléhavy pravni zédjem je pozadovan
pouze, pokud jde o zalobu urcovaci. Soudy tak judikovaly pravidlo, Ze v pripadé nedostatku
naléhavého pravniho zajmu, neni nutné se aktivni vécnou legitimaci déle zabyvat. Ale i k tomuto
pravidlu existuje jista vyjimka, ktera se ve vétSiné tyka pravé zalob o neplatnost podanymi obcany
obce. JestliZe totiz neni zalobce primo ucasten sporného vztahu nebo prava, ale pouze se takovy
vztah ¢i pravo tyka jeho sféry, posuzuje se nejdrive aktivni legitimace. Podminky vécné legitimace
Zalobce a naléhavého pravniho zajmu na pozadovaném urceni zde fakticky a vyjimecné splyvaji.[5] K
samotnému vyjadieni pojmu naléhavy pravni zajem Nejvy$si soud CR uvadi: , Naléhavy prdvni zdjem
je pak dan zejména tam, kde by bez tohoto urceni bylo ohrozZeno pravo Zalobce, nebo kde by se bez
tohoto urcent stalo jeho prdvni postaveni nejistym. Zaloba domdhajici se uréeni nemiiZe byt zpravidla
opodstatnéna tam, kde Ize zalovat na splnéni povinnosti.“[6]

Zde se objevuje sporna otazka, zda ma kazdy ob¢an obce naléhavy pravni zdjem na urceni
neplatnosti smlouvy uzavrenou obci a je aktivné legitimovany k podani takové Zaloby.

Obecné dle soucasného vyvoje judikatury neni kazdy ob¢an obce aktivné legitimovany k podani
Zaloby na urceni neplatnosti smlouvy uzavrené obci. Argumenty stojici na strané sou¢asného
rozhodovani soudu (tj. argumenty proti obecné aktivni legitimaci ob¢ana obce) predevsim zprvu
poukazuji na skutec¢nost, ze zaloba na urc¢eni neplatnosti nemuze byt prostredkem kontroly ob¢ant
hospodateni s obecnim majetkem, jak vyslovné uvadi nalez Ustavniho soudu sp.zn. IV. US 1167/11.
Kdyby totiz zakon umoznil kazdému obc¢anu podat urcovaci zalobu, mohla by byt Zaloba ob¢any
zneuzivdna a mohla by se stat icelovym a politickym nastrojem. Zaloby by pak bez dalsiho
predstavovaly zretelny zasah do pravni jistoty stran predmétného pravniho vztahu. Ve shora
citovaném néalezu Ustavniho soudu soud rovnéz konstatoval: ,Soudni rozhodovdni neslouzi k fesent
teoretickych akademickych sport, jejichz vysledek se nijak nepromitne do prdvni sféry ucastnika
rizeni, ani k zatéZovdni soudi nesmyslnymi ¢i Sikandznimi Zalobami [...].“ V neposledni radé je
zdlraznovéno, ze kdyby opravdu zakonodéarce chtél, aby byl kazdy obCan aktivné legitimovan k
podani dané zaloby, pak by jisté takové pravo zakotvil do ust. § 16 odst. 2, zak. o obcich k vyCtu prav
obc¢ana obce. Soucasné je zdlraznovano, ze vykon moci ob¢ané provadéji prostrednictvim svych
volenych zastupcu (zastupitelska demokracie), a proto neni prijatelné rozhodovéni volenych zastupcu
nasledné kontrolovat. Tento postup oznacuji proto az za protidstavni.

Proti vySe uvedenému vsak stoji silna protiargumentace, ktera v soucasné dobé nema oporu v
rozhodovani soudd, a to predevsim Nejvyssiho soudu CR, ktery sjednocuje soudni rozhodovani.
Zprvu povazuji za nutné navazat na vytku zastupitelské demokracie a postupu, ktery je povazovan za
protitustavni. Takovy postoj je jisté neprimérené vyostreny, vzdyt zastupitelska demokracie se
rozhodné nerovna autoritativnimu vladnuti, byt demokraticky zvolené, skupiny lidi. Pravé proto, Ze
naSe Ustava hlasa demokraticky stat, je nutné mit na mysli, Ze by zde mély fungovat urcité brzdy,
které pred takovou autoritativni nadvladou budou nas demokraticky zrizeny stét ¢i obecni zrizeni
chranit. Jednou z téchto brzd 1ze nazvat praveé pravo obCana branit se zjevné nehospodarnému a
netransparentnimu nakladani s obecnim majetkem. Podobné se rovnéz vyslovil ve svém oduvodnéni



rozsudku pod ¢&.j. 15 Co 132/2005 Krajsky soud v Ceskych Budéjovicich: ,Podle § 2 odst. 2 obec
pecuje o vSestranny rozvoj svého tzemi a o potreby svych obcantl; pri plnéni svych tkolii chrani téz
verejny zdjem.[...]Prirozené obec je spravovdna, v souladu s principy tzv. zastupitelské demokracie
platné v ¢eském prdvnim rdadu, zastupitelstvem tvoreném obcany zvolenymi zastupiteli (§ 5, § 67 cit.
zdk.). To ovsem neznamend, ze prdvo obcana obce je omezeno jenom na pravo volit a byt volen,
orgdny obce véetné zastupitelstva jsou povinni vzdy naplriovat zdjmy a potreby prdvé svych obcant
ve smyslu shora citovanych zdkladnich ustanoveni zakona.” Jak bylo jiz v uvodu tohoto ¢lanku
naznaceno, celkové pravni rad po¢inaje Ustavou, pres Listinu zakladnich préav a svobod, po samotny
zakon o obcich jasné vymezuje rdmec demokratického statu, jehoz zékladnim aspektem je, ze prave
lid je zdroj veskeré moci. Pro uplnost je rovnéz nutné reagovat k namitce napadeni soudu ucelovymi
¢i Sikandznimi zZalobami. Tato argumentace se mi jevi jako licha. Nejen, ze byla navrhovana pripadna
zména zakona o soudnich poplatcich, konkrétné zvyseni sazby poplatku ve véci podani této zaloby,
jez by odbouralo vinu neopodstatnénych zalob, ale je nutno vzit téz na védomi, ze mnozstvi
avizovanych ucelovych a Sikandznich zalob jiz existuje i bez ,zavedeni obecné aktivni legitimace
kazdého obcCana” a soud je zde od toho, aby takové rozpoznal a adekvatné se s nimi vyporadal, coz se
mu také dari. Neni jediného duvodu se obavat, pro¢ by zrovna v pripadé tohoto typu zalob neumély
soudy zaloby zamitat. Vedeno ad absurdum se téazi, zda je viibec na misté pravo obcana obce (ust. § 2
odst. 2, z&k. o obcich aj.) omezovat moznou explozi neopodstatnénych ¢i ucelovych zalob podanych k
soudu? D4 se rict, ze prave takovy postup se jevi protitistavnim. Shrneme-li tuto konkrétni myslenku,
obec (mysleno konkrétné organy obce), ktera nakladé se svym majetkem hospodarné, transparentné
a v zajmu svého uzemniho spolecenstvi ob¢anu, se nemusi obavat, ze by bylo zalobami zasahovano
do vykonu jejich vlastnickych prav a jeji pravni jistoty.

At uz si stoji vySe uvedené argumenty jakkoliv, rozhodovaci praxe soudu je v soucasné dobé
jednoznacna, nelze priznat naléhavy pravni zdjem a aktivni vécnou legitimaci kazdému obcCanu obce.
I presto nasim soudnim rozhodovanim probéhla snaha upevnit pravo kazdého obc¢ana uzit institutu
urcovaci zaloby v pripadé neplatnosti smluv uzavrené obci. Asi nejvice diskutované je rozhodovani
Krajského soudu v Ceskych Bud&jovicich, pobocka v Tabore, at uz ve véci ¢.j. 15 Co 132/2005
citované vyse, Ci téz ve véci pod ¢.j. 15 Co 17, 21/2007 ze dne 29.03.2007, kdy soud ve svém
oduvodnéni predevsim konstatuje: ,,Odvolacimu soudu je zndmo, Ze zdkladni otdzkou resenou v
tomto sporu, tj. otdzkou, zda na strané Zalobce (obcana mésta) je ddn naléhavy prdvni zdjem na
pozadovaném urceni vlastnictvi obce [...] touto otdzkou se rovnéz zabyval i sendat dovolaciho soudu
[...] jehoZ zaverem je, Ze nelze prisvédcit vécnou legitimaci kazdého obc¢ana obce [...] odvolaci soud
tento ndzor neakceptoval, protoze je presvédcen, Ze zejména z ustanoveni zdkona ¢. 128/2000 Sb., o
obcich Ize dovodit ndzor, Ze ,je pravem ob¢ana obce kontrolovat ¢innost odpovédnych orgdnti své
obce i tim zptisobem, ze v pripadé odlisného pravniho ndzoru na platnost prevodu obecniho majetku
(treba i proti minéni vétsiny zastupitelil) se miize dovoldvat posouzeni této otdzky v obéanském
soudnim rizeni.” a shrnuje, ze: ,[...] z hlediska zdsad obecného zrizeni (zejména ve smyslu ust. § 1 a
§ 39 odst. 1, zakona o obcich) vyplyvd, Ze je prdvem obcana obce bez dalsiho dovoldvat se v
obcanském rizeni posouzeni otdzky urceni vlastnictvi obce.” Dovolaci soud predmétné zavéry
neprijal, a to se strohym odkazem, ze naléhavy pravni zdjem muze mit pouze nedspésny ucastnik
nabidkového rizeni.

Dnes$ni tendence rozhodovani soudu tedy nevede k tomu, ze by mél byt priznan kazdému obc¢anu
naléhavy pravni zajem na urceni neplatnosti smlouvy, priznava jej pouze v pripadé neuspésného
ucastnika nabidkového rizeni. Tuto myslenku podrobnéji vysvétluje a shrnuje rozsudek Nejvyssiho
soudu ze dne 23.01.2007, sp.zn. 30 Cdo 157/2006. Nejdrive opétovné pristupuje k definici
naléhavého pravniho zajmu: ,O naléhavy prdvni zdjem mize zdsadné jit jen tehdy, jestlize by bez
soudem vysloveného urceni, ze pravni vztah nebo prdvo existuje, bylo bud ohroZeno prdvo Zalobce
nebo by se jeho pravni postaveni stalo nejistym. To znamend, ze u Zalobce musi jit o pravni vztah
(pravo) jiz existujici nebo o takovou jeho procesni, prip. hmotnépravni situaci, v niz by objektivné v
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jiz existujicim prdvnim vztahu mohl byt ohrozen, pripadné pro své nejisté postaveni by mohl byt
vystaven konkrétni ijmé" Jak ostatné uvadi ve svém nalezu i Ustavni soud.[7] S ohledem na tento
vyznam je tedy priznéano, ze: ,[...] naléhavy pravni zdjem mize mit i osoba, kterd neni tc¢astnikem
smlouvy, jestlize by vyhoveni takové zalobé mohlo mit priznivy dopad na jeji prdvni postaveni.“(takto
rovnéz vyslovil sviij pravni nézor NS CR v rozhodnuti ze dne 06.03.2001, sp.zn. 22 Cdo 797/2000). A
prave z téchto tezi soud vyvozuje naléhavy pravni zajem neldspésného tcastnika nabidkového rizeni.
Soucasneé vSak upozornuje, Ze mohou nastat dvé odliSné situace neuspésného tucastnika nabidkového
rizeni. Pokud se neuspésny ucastnik domaha neplatnosti smlouvy z davodu, Ze zamér dispozice s
majetkem obce nebyl vibec, pres zakonny pozadavek ust. § 39 odst. 1, zak. o obcich, zverejnén na
uredni desce, pak je umoznéno vSem potencionalnim zdjemcum o prevod nemovitého majetku obce
se neplatnosti domahat (pro srov. téZ rozsudek NS CR ze dne 25.02.2009, sp.zn. 28 Cdo 4813/2007).
Zatimco v pripadé, Ze zamér zverejnén byl a divod neplatnosti spoc¢iva v jiné skutecnosti, napr.
nedodrzeni lhuty zakonného vyvéseni na uredni desce ¢i nedostatek rozhodnuti zastupitelstva obce,
pak je naléhavy pravni zadjem u neldspésného ucastnika nabidkového rizeni dan pouze tehdy, kdy
opravdu tuto nabidku v predmétné 1h{ité obci skute¢né uéinil (pro srov. téz rozsudek NS CR ze dne
25.11.2008, sp.zn. 30 Cdo 3473/2007).

Shrnu-li danou problematiku, je jisté nesporné, ze obec vystupujic v soukromopravnich vztazich
poziva smluvni volnosti, nicméné je pro svij charakter verejnopravni korporace ve svych pravech
omezena, a to praveé ochranou verejného zajmu. Nabidkové rizeni by se tak mélo dit splnénim vSech
zakonnych podminek bez vyjimky, a pokud se tak nedéje, je nutné zjednat spravedlivou napravu. Kdo
jiny by mél o ndpravu usilovat, nezli obcan obce. I pres to, Ze soudem bylo mnohokrat stanoveno, ze
se neplatnost smluv nijak nedotyka subjektivnich prav ob¢ana, mém za to, Ze je tomu naopak. Pro
predstavu uvedu priklad, kdy Statutarni mésto Karlovy Vary nehospodarné nalozilo s méstskym
majetkem, tentokrat Slo konkrétné o historickou budovu situovanou na karlovarské kolonadé, a to
budovu Lézni III. Byvalé zastupitelstvo mésta z let 2006-2010 budovu prodalo za cca 95 miliénQ
soukromé spolecnosti i presto, ze budova méla hodnotu dvakrat vyssi. Podhodnocenou cenu
provazelo korup¢ni jednéni byvalého zastupitelstva mésta. Divodu neplatnosti smlouvy bylo hned
nékolik, mj. chybélo radné rozhodnuti zastupitelstva mésta o prodeji méstského majetku vCetné
schvaleni koneéné ceny zastupitelstvem. Nové zvolené zastupitelstvo pro obdobi 2010-2014 zalobu
na neplatnost podalo. Zaloba byla pro mésto ispésna a danou budovu mésto nésledné prodalo za cca
180 miliénu. Paradoxné tato vyhra vedla k likvidaci protikorup¢ni koalice v zastupitelstvu,
denunciaci leadera protikorup¢nich kauz a vytlaceni vSech dalSich pripravenych ,kauz” do ztracena.
Netransparentnich a nehospodarnych prodeju, jako u budovy Lazni III bylo nékolik, dalsi Zaloby
mésto jiz, ze zjevnych soukromych zajmu Clent zastupitelstva, nepodalo. Obc¢ané, kteri zvolili
zastupitelé slibujici napravu, jsou dalsi ¢tyri roky odkazani do role bezmocnych pozorovatela. Je
tedy opravdu mozné uvazovat nad tim, Ze by se takto netransparentni a nehospodarné nakladani s
majetkem obce netykalo subjektivnich prav obcana obce? Vzdyt vratim-li se ke shora uvedenému
prikladu, obcan obce témér prisel o prijem do rozpoctu mésta v ¢astce 90 milionu korun c¢eskych.
Vezmeme-li v potaz, ze by aktivni legitimace kazdého obcana obce déna byla, pak by se jisté rozpocet
obce Karlovaraku obohatil o nékolik dal$ich desitek miliéna. Bohuzel za této rozhodovaci praxe se
ob¢an neméa moznost korupcnimu jednédni organt obce bréanit a musi ne¢inné ¢tyri roky prihlizet
nehospodarnému nakladéani a doufat, Ze nové zvoleni zastupci nepodlehnou korupénimu natlaku a
prosadi opravdové zajmy obCant, tedy obce.

K duvodnosti a smysluplnosti aktivni legitimace a naléhavého pravniho zajmu jisté prispivd i
navrhovana novela zakona o obcich (tzv. Strategie vlady v boji proti korupci na obdobi 2011 a 2012),
ktera navrhovala vélenéni ust. § 40a, ktery by zakotvoval tretiné zastupitelstva obce ¢i minimalné 0,5
% obCant obce pravo podat navrh na urceni neplatnosti vybranych smluv (téz smluv o prevodu
nemovitosti). BohuZzel takova zména se v legislativnim procesu neprosadila, a to ani s védomim, ze
podobna Uprava existuje u nasSich sousedl na Slovensku, kde byla pozitivné prijata verejnosti. V. SRN



dokonce existuje primo nezavisly organ povolany k prezkumu nevyhodnych transakci obci. S
ohledem na vySe uvedené se proto nemohu zbavit myslenky, Ze je tato pravni problematika i pres
znacné snahy, at uz ob¢ant, soudu nizsich stupnd, zakonodarné iniciativy ¢i mnohych vyznamnych
neziskovych organizaci, nasakla korupénim naddechem a vyhovuje ji tento status quo, nedat moznost
kazdému obcCanu obce branit sva subjektivni prava.

Pritom korupce na trovni obce generuje korupcniky krajské a z nich se pak rekrutuji i korupéni
zakonodarci na urovni celostatni. Tento kolobéh penéz a vlivu ovladl systém od komunalni az po
nejvyssi politiku tak, ze pretrzeni spiraly korupce se zda byt nerealné. Role obcCana jako bezmocného
pozorovatele na obecni trovni v kone¢ném dusledku degraduje jeho viru v demokratickou podstatu
tohoto statu. Z uvedeného se podava pouze jedno, ma-li se dalsi vyvoj pozitivné zmeénit, je nutna
zména v pravni Gprave vytvorenim mechanismu, kdy ob¢an nebo skupina zastupitelt budou mit
legitimaci k soudnimu prezkumu zjevnych prehmatu pri nakladani majetkem obci.

Lucie Linhartova,
studentka 5. ro¢niku Univerzity Palackého v Olomouci, Pravnicka fakulta
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