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

Odpovédnost organu statu za normotvornou
cinnost

Cl. 36 Listiny zékladnich prav a svobod zakotvuje odpovédnost orgéni statu za nezdkonna
rozhodnuti organt verejné spravy a souda. Povinnost statu odskodnovat skody, které zpusobi
nezakonnym rozhodnutim ¢i nespravnym urednim postupem potom v praxi upravuje zakon
82/1998 Sb. o odpovédnosti za Skodu zpusobenou pri vykonu verejné moci rozhodnutim nebo
nespravnym urednim postupem.

Otazka, ktera vSak dosud v ceském pravnim prostredi neni fakticky resena, je pripadna
odpovédnost statu za Skodu zpusobenou v ramci normotvorby, tedy za $kodu, ktera vznikne
na zakladé prijeti zakona nebo jiné obecné zavazné pravni normy. Uéelem tohoto ¢lanku je
tak kratce poukazat na nékteré aspekty této problematiky s ohledem zejména na
rozhodovaci ¢innost soudi.

Jak bylo uvedeno, na rozdil od odpovédnosti za nespravny uredni postup ¢i nezdkonné rozhodnuti
neni v Ceském pravnim radu upraven zpusob, jakym by stat odpovidal za $kodu zpusobenou
vydavanymi normami, at uz zakony ¢i podzakonnymi pravnimi predpisy. Tuto problematiku tak
v praxi musely v ramci své Cinnosti resit soudy. Spornou otédzku v zasadé predstavovalo zejména to,
zda muze vydani obecné zavazné normy, na zékladé které vznikne nékterému z jejich adresatu
Skoda, predstavovat nespravny postup ve smyslu citovaného zdkona o odpovédnosti za Skodu. Za
prvni rozhodnuti, které se touto otdzkou zabyvalo, byva povaZzovan nalez Ustavniho soudu CR ze dne
22.9. 1999, sp. zn. I. US 245/98. V tomto nélezu bylo stru¢né vzato posuzovéno, zda vyhlaSeni
nespravného znéni zdkona muZe predstavovat nespravny uredni postup. Ustavni soud v dané véci
sice naznal, Ze se o nespravny uredni postup s ohledem na zcela vyjimecnou situaci v daném pripadé
jednalo, nicméné povazoval jej za nespravny postup administrativniho aparatu statni spravy, kdyz
uvedl:

,Z povahy véci Ustavni soud dovodil, Ze k chybé nedoslo pfimo zdkonoddrnou éinnosti FederdIniho
shromazdeni, ale predevsim pochybenim pomocného administrativniho apardtu Federdlniho
shromazdéni, ktery predlozil k podpisu tstavnim cinitelim netiplny text schvdleného zdkona.”

Stru¢né vzato se tak v daném pripadé jednalo o nespravny uredni postup, nicméné tento byl spojen
s administrativn{ ¢innosti statni spravy, nikoliv se samotnou normotvorbou. V tomto nalezu Ustavni
soud CR neuvedl vyslovné, Ze normotvorné ¢innost orgdnt statu nemuze byt podraditelné pod
odpovédnost za nespravny uredni postup, nicméné neprimo je tento zavér z daného usneseni
dovozovan.

V dal$im nélezu ze dne 8. 7. 2010 rozhodoval Ustavni soud o stavnosti samotného § 13 zdkona o
odpovédnosti za Skodu (upravujiciho pravé odskodnovani nespravného uredniho postupu), nebot
stézovatel v této véci uvedl, ze ma za to, Ze je termin nespravny uredni postup v zékoné vymezen
prili§ vagné. Dusledkem tohoto vagniho vymezni potom z pohledu stézovatele byl stav, kdy nemohla
byt normotvorba pod tento termin podfazena, coZ stéZovatel povaZoval za Uistavné zavadné. Ustavni
soud tuto stiznost zamitl s tim, Ze je véci obecnych soudl termin nespravného uredniho postupu
v konkrétnich pripadech radné vymezit dle interpretacnich pravidel a Ze tedy napadené ustanoveni
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neni v rozporu s Ustavou.[1]

Ustavni soud potom moZnost povaZzovat normy vydéavané Parlamentem CR za nespravny ufedni
postup vyslovné vylou¢il v hojné citovaném stanovisku ze dne 28. 4. 2009 PIL. US-st. 27/09,[2] kde
uvedl:

,Ve vztahu k druhému bodu stanoviska vyslovuje Ustavni soud souhlas s prekondnim prdvniho
ndzoru uvedeného v ndlezu sp. zn. IV. US 175/08. Aékoliv Ustavni soud konstatoval jiz v ndlezu sp.
zn. PL. US 20/05 protitstavnost dlouhodobé neéinnosti zdkonoddrce spoéivajici v neprijeti zdkonné
upravy umoznujici jednostranné zvyseni ndjemného, nelze z daného rozhodnuti vyvozovat ndrok na
ndhradu skody vici statu. Z hlediska posouzeni zdkladniho prdava na ndhradu skody viici statu
je nezbytné vychazet z ¢l. 36 odst. 3 Listiny. Toto ustanoveni zarucuje pravo na ndahradu
skody zptisobené nezakonnym rozhodnutim soudu, jiného statniho organu ¢i organu
verejné spravy nebo nespravnym urednim postupem. Z tohoto hlediska ale nelze povazovat
Parlament za orgadn verejné spravy, soud nebo jiny srovnatelny orgdan statu. Nelze tak
predevsim ucinit v pripadé, kdy Parlament vykondvd svoji zakonodarnou pravomoc.
Odpovédnost za vykon této pravomoci je v prvni radé politicka. Meze volnosti uvazeni
zdkonoddrce jsou sice stanoveny tstavnim porddkem, diisledkem jejich prekroceni je ale moznost
zruseni zdkona nebo vysloveni jeho protitistavnosti Ustavnim soudem. Takovyto zdsah Ustavniho
soudu sice muze za urcitych okolnosti mit vliv na prdva jednotlivce, do nichz bylo v dusledku
takovéhoto zdkona nebo mezery v zdkoné zasazeno (napr. neaplikovatelnost zdkona v urcité véci),
nezakldda vsak jednotlivci ndrok na ndhradu skody.”

Velmi obdobné zavéry potom plynou z judikatury Nejvy$siho soudu CR, naptiklad z rozsudku ze dne
24. 2. 2010, sp. zn. 25 Cdo 3556/2007, kde je pritom vyslovné stanoveno, ze odpovédnost statu za
nespravny Uredni postup nemuze byt dana ani v pripadé, ze se jedna o podzdkonné normy vydavané
ministerstvy:

,LAvSak turednim postupem, jenz by zakladal odpovédnost stdtu za skodu podle zdakona
82/1998 Sb., neni vydani normativniho pravniho aktu, a to ani v pripadé, ze akt byl vydan
ministerstvem jakozto slozkou moci vykonné. Jak v rozsudku ze dne 26 .9. 2007, sp. zn. 25 Cdo
2064/2005, uverejnéném ve Sbirce soudnich rozhodnuti a stanovisek, ro¢nik 2008, pod por. ¢. 52,
Nejvyssi soud uvedl, vyddni normativniho prdvniho aktu neni urednim postupem prislusného stdatniho
orgdnu, nybrz vysledkem normotvorné cinnosti. Jestlize normotvornd cinnost nebo necinnost orgdnu
vereejné moci nemtize byt posuzovdna jako nesprdavny uredni postup, nelze ani dovodit odpovédnost
stdtu za skodu zptisobenou nesprdvnym urednim postupem ve smyslu § 13 zdkona 82/1998 Sb. ¢i §
18 zdkona 58/1969 Sb. (shodné Hendrych, D. a kol.: Sprdavni pravo. Obecnd c¢dst. 6 vydani. Praha: C.
H. Beck, 2006, str. 633).”

Tato otazka, ktera jinak nebudi valného zadjmu odborné verejnosti pritom v nedavné dobé opét nabyla
na vyznamu zejména v souvislosti s pandemii COVID-19. V ramci boje proti Sirfeni pandemie byla
v prubéhu ¢asu vydavana cetnd omezujici opatreni, a to na zakladé riznych pravnich tituld.
Pochopitelné se potom v této souvislosti vynorily otazky odskodnovéni, a to zejména s ohledem na
nucené zavirani nékterych podnikd v ramci vrcholici pandemie.

Otazka odpovédnosti statu za Skodu vznikajici na zakladé obecné zdvazné normotvorby vyvstala
v souvislosti naptiklad s od$kodiiovanim za opatteni, ptijimanéa vladou CR podle zékona 240/2000 Sb.
krizovy zékon, ¢i v pripadé odSkodnovani Gjmy zpusobené povinnym oCkovanim. Zatimco v druhém
z uvedenych pripadu je situace pro tento ¢lanek argumentacné méné zajimava, nebot otdzka
odSkodnovani byla v daném pripadé reSena samostatnym zakonem,[3] stoji prvni z uvedenych
moznosti za drobné priblizeni.
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V nékterych obdobich boje s pandemii vydavala vlada CR omezujici opatteni na zakladé krizového
zakona. Ten obsahuje v § 36 samostatné ustanoveni o odSkodnéni za opatreni, ktera jsou podle
tohoto zdkona vydavana. Nicméné v praxi narazi odSkodnovani podle tohoto zdkona na nékteré
zasadni prekazky souvisejici pravé s odpovédnosti statu za vlastni normotvorbu. Na zakladé
judikatury Ustavniho soudu CR bylo dovozeno, Ze protipandemické opatieni vydavana vladou jsou
pravni normy sui generis, nebot maji obecny dopad a nezasahuji tak primo konkrétné urcené
adresaty. Na zakladé tohoto zavéru potom vznikaji pochybnosti, zda je v takovém pripadé na danou
véc aplikovatelny onen § 36 krizového zakona, ¢i zda nastoupi obecna neodpovédnost statu za
vydavané pravni normy.

Ustavni soud CR se pfitom k této otdzce rovnéZ vyjadioval ve svém usneseni ze dne 9. 11. 2021, sp.
zn. IV. US 2687/21, nicméné pripustil, Ze na jeji fedeni existuji odli$né nazory, pri¢em? jeji konkrétni
vyklad ponechal v dikci obecnych soudi.[4] K tomu je mozné podotknout, ze fakticky v disledku
mistni prislusnosti ve sporech vuc¢i Ministerstvu vnitra tuto otdzku posuzuje Obvodni soud pro Prahu
7 a Méstsky soud v Praze, pricemz z jejich dosavadni rozhodovaci ¢innosti vyplyva, ze se k moznosti
odskodnéni podle tohoto § 36 krizového zakona stavi velmi odmitave a Zaloby na zakladé tohoto
titulu byvaji opakované zamitény. Je nicméné mozné uvést, ze se stéle jednd o relativné nedavné
udalosti a judikatura na toto téma tak nemusi byt jesté zcela ustalend, priCemz urcity posun muze
nastat napriklad v diisledku ingerence Nejvy$siho soudu CR.

Kazdopadné tento uvedeny priklad ukdazal, ze téma odpovédnosti statu za vlastni normotvorbu, a to
nejen za tvorbu zakonu, ale i podzdkonnych pravnich norem, neni dosud v nasem pravnim radu
komplexné vyreSeno, coz v praxi mize zplsobovat urcita slepé mista, jako se tomu stalo napriklad
v komentovaném pripadé. Bude tak do budoucna zajimavé sledovat, zda na tomto poli dojde
k néjakému posunu, at uz v dasledku zékonodarné Cinnosti jako takové, ¢i v disledku néjaké
judikaturni zmény paradigmatu. Zatim nicméné stale plati, Zze v zdsadé neni mozné pozadovat
nahradu $kody, ktera subjektim prava vznikne v dusledku normotvorby organa statni spravy, pokud
v daném konkrétnim pripadé neexistuje néjaky specialni zdkonny titul, ktery by tento postup
vyslovné umoznoval.

Mgr. Jan Vlasak
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[1] 17. Ustavnépravni ndmitky navrhovatele proti napadenému ustanoveni se koncentruji do tvrzeni,
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Ze nespravny uredni postup neni v jeho smyslu definovan, a to vzhledem k mnohosti jeho forem (jak
plyne z davodové zpravy k zékonu), avSak jeho formulace je natolik vagni, takze jeho vyklad vede v
praxi k tomu, Ze jakékoliv normotvorna ¢innost organu verejné moci je de facto nepostizitelna, a to i
v pripadé, ze organ verejné moci prekroc¢i své zmocnéni pri odvozené normotvorbé, a tak potazmo
organy i vlada mohou libovolné a svévolné pri odvozené normotvorbé prekraCovat zmocnéni, aniz by
v pripadé, ze takovym postupem zpusobi jinému $kodu, za poruSeni své povinnosti odpovidaly (¢ést
I1I. ndvrhu, viz vySe bod 3). Ustavni soud s timto tvrzenim nesouhlasi. Je ulohou kazdého obecného
soudu, aby vhodnymi interpretacnimi metodami objasnil obsah pouzitého pojmu "nespravny uredni
postup". Je notorietou, Ze existuje mnozina vykladovych pravidel, takze napriklad obsah prislusného
pojmu musi byt nejprve zjiStovan prostredky gramatickymi (z hlediska mozného vyznamu
jednotlivych pouzitych pojmu), logickymi (z hlediska vzajemné navaznosti pouzitych pojmu) ¢i
systematickymi (z hlediska razeni pojmu ve strukture celého pravniho predpisu) atd.; teprve
adekvatni uziti téchto pravidel pak muze vést k zavéru, ze nespravnym urednim postupem je kazdy
postup organu verejné moci, ktery pri jejim vykonu postupuje v rozporu s obecné zavaznymi
pravnimi predpisy ¢i v rozporu se zdsadami jejiho vykonu. Je-li mozné timto zplisobem interpretovat
pojem "nespravny ufedni postup", pak Ustavni soud neshled&va rozpor napadeného ustanoveni s ¢l.
2 odst. 2 Listiny ani s cl. 4 odst. 3 Listiny.

[2] Toto stanovisko je nicméné v praxi komplikovanéjsi. Ustavni soud v ném dovodil moZnost
odpovédnosti statu za Skodu, respektive na nahradu za omezeni vlastnického prava, kdy tato ,Skoda“
vznikla pronajimatelim v disledku dlouhodobé protiustavni necinnosti Parlamentu, ktery neprijal
urcity zvlastni pravni predpis. Tuto odpovédnost nicméné zaloZzil na ¢l. 11 odst. 4) LZPS, tedy na
zakazu omezeni vlastnického prava.

[3] Zakon 116/2020 Sb. o ndhradé Gjmy zplisobené povinnym ockovanim.

[4] Obvodni soud posuzoval, zda je zminéné pravo zakotveno v § 36 odst. 1 krizového zakona, podle
néhoz je stat povinen nahradit $kodu zpusobenou pravnickym a fyzickym osobam v pri¢inné
souvislosti s krizovymi opatrenimi a cvicenimi provadénymi podle tohoto zdkona. Jde o problematiku,
na niz se nazory ruzni (na jedné strané lze poukézat na pristup, dle néhoz § 36 odst. 1 krizového
zékona dopada i na S$kodu zpusobenou provadénim krizovych opatreni majicich povahu pravniho
predpisu, byt pojeti takové odpovédnosti pripousti limitovat naukou o tzv. zvlastni obéti, k tomu srov.
Melzer, F. Poskytovani nahrad za ujmy vyvolané mimoradnymi opatrenimi Ministerstva zdravotnictvi
po jejich zrusSeni in Bulletin advokacie, ¢. 6/2020, s. 15 a nasl.; na druhé strané lze zminit vyklad,
podle néhoz odpovédnostni rezim podle § 36 odst. 1 krizového zdkona dopada toliko na krizova
opatreni majici individualni povahu, srov. Handrlica, ]J., Balounovad, J., Sharapaev, V. Nahrady a
opatreni prijata v dobé pandemie in Pravni rozhledy, ¢. 22/2020, s. 784 a nasl.; dalsi autori poukazuji
na nesmyslné disledky vykladu vedouciho k plosnému odSkodnovéni za zakonné krizové opatreni
majici charakter pravniho predpisu sui generis, srov. Svoboda, T., K povaze "krizovych opatteni”,
odpovédnosti za Skodu a ochrané subjektivnich prav (2. ¢ast) in Pravni rozhledy, ¢. 10/2021, s. 348 a
nasl.).

Podle Ustavniho soudu nepiedstavuje § 36 odst. 1 krizového zdkona zédkonné ustanoveni, pii jehoZ
vykladu by bylo mozno si vystacit jen s jazykovym vykladem. Je tak na obecnych soudech, aby
zohlednily mysl zdkonodarce, historické okolnosti prijeti krizového zékona (z divodové zpravy je
patrno, Ze byl prijat predevsim jako legislativni reakce na skutec¢nost, Ze ni¢ivé povodné v roce 1997
ukézaly, ze v pravnim radu absentuje adekvatni zakotveni pravnich a dalSich podminek pro
provadéni zachrannych a likvidaCnich praci), systematické souvislosti prijaté tpravy (zda, pripadné
do jaké miry ma § 36 odst. 1 krizového zdkona predstavovat v pravnim radu jinak nezakotvenou
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néhradu "$kody" zpusobené primymi dusledky pravniho predpisu; odpovédnost statu za neprovedeni
smérnice vyzadovanou pravem Evropské unie neni v daném ohledu potiebné resit) a vylozily zakon
racionalnim zplisobem s ohledem na jeho znéni. Dany tkol nélezi obecnym soudiim, a nikoli
Ustavnimu soudu.
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