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Uvod

Tématem rigorozni prace (dale také jen ,,prdce ) je Legislativni (ne)cinnost statnich
orgamit a uzemnich samospravnych celkii jako nesprdavny uredni postup dle zdkona ¢. 82/1998
Sb.

Stejné tak jako mezi osobami soukromého prava v horizontalnich pravnich vztazich
pusobi zasada neminem laedere,' je nutno tuto zasadu uzivat a aplikovat i pro piipady, kdy stat
nebo jiny nositel, reprezentovany vykonavateli nejenom statni, ale 1 vefejné moci celkove,
uplatiiuje svj monopol na vrchnostensky zasah do pravni sféry adresath v ramci
subordina¢niho pravniho vztahu.

Na druhou stranu je nutno zdiraznit okfidlené rceni, ze s velkou moci pfichazi velka
odpovédnost, a v pripadé, kdy jakykoliv vykonavatel zasahne do pravni sféry adresata
v rozporu s pravnim piedpisem, v disledku cehoz tomuto vznikne Skoda, je nutno skodu
nahradit.

To plyne z definice pravniho statu, ktery neni vazan pravnimi pfedpisy méné nez
kterykoliv jiny subjekt. Toto pak souvisi i s projevem zasady enumerativhosti verejnoprdvnich
pretenzi, ktera je zakotvena jak v Ustavé, tak i Listing.> Mimo to je povinnost nahradit $kodu
adresatim vzniklou vykonem vefejné moci samostatné zakotvena i v ustanoveni ¢l. 36 odst. 3
Listiny.

S ohledem na spor, zda je ustanoveni ¢l. 36 odst. 3 Listiny bezprostfedné aplikovatelnou
pravni normou je nutno zkoumat, do jaké miry je pro pfedmétné téma rozhodny OdpSk, ktery
ma byt pravnim predpisem blize regulujicim nahradu skody vzniklou vykonem vefejné moci
tak, jak predpoklada ustanoveni ¢l. 36 odst. 4 Listiny. Tento zdkon ve svém ustanoveni § 13
hovofi o nespravném urednim postupu, kdy pod tento nasledné podiazuje i piipady, kdy nebyl
ucinén tkon nebo vydano rozhodnuti v zakonné lhaté, popt. 1hité primérené. Vyvstava tedy
otazka, zda lze legislativni (ne)¢innost povazovat za (nespravny) ufedni postup.

Jak to bude v situaci, kdy dojde ke vzniku Skody v souvislosti s tzv. podzakonnou

normotvorbou moci vykonné, a piedevsim pak s legislativni ¢innosti moci zakonodarné?

! MELZER, Filip, TEGL, Petr a kol. Obcansky zdkonik: velky komentdr. Svazek IX, § 2894 — 3081. 1 vydani.
Praha: Leges 2018, s. 75.

2 Dle nalezu Ustavniho soudu ze dne 27.6.2017, sp. zn. Pl. US 21/16 plati, Ze: ,, Ustanoveni ¢l. 2 odst. 3 Ustavy
acl. 2 odst. 2 Listiny zakotvuji jeden ze zdkladnich principii pravniho stdtu, a sice Ze verejnou moc (byt se
v citovanych clancich hovori ponékud zjednodusené o moci statni) Ize uplatiiovat v pFipadech, v mezich a zpiisoby,
které stanovi zdkon. Predmétna ustanoveni tedy vylucuji liboviili pri uplatiiovani prostiedkii a ndstrojii verejné
moci, a to ve vztahu ke viem osobdm (pFicem s ohledem na znéni Listiny neni podstatné, ze Ustava hovoii pouze
o obcanech). K poruseni tohoto principu dochazi, je-li verejna moc uplatiiovana v rozporu se zdkonem, pripadné
pokud pro jeji uplatiiovani chybi dostatecny zakonny poklad.*



Lze aplikovat vySe zminiovany zakon zajistujici ndhradu Skody v pfipadé nespravného
ufedniho postupu i na situace, kdy zakonodarny organ jedna v rozporu s ustavnim poradkem
nebo spravni ufad nadany normotvornou pravomoci provadi jednotliva ustanoveni zakona
v rozporu se stavem predvidanym timto zdkonem? O to spis si 1ze tyto otazky polozit v pfipadé,
kdy je tento legislativni organ necinny.

Hlavnim cilem prace je zodpovédét hlavni vyzkumnou otazku, zda stavajici pravni
ramec, piedeviim pak OdpSk, poskytuje dostadujici hmotndpravni zaklad pro dovozeni
odpovédnosti za Skodu vzniklou legislativni (ne)éinnosti organt vefejné moci v CR. Pojmem
odpovédnosti pak pro ucely této prace myslim toliko odpovédnost pravni, se kterou souvisi
narok na kompenzaci vzniklé skody. Jinou odpoveédnosti za legislativni (ne)cinnost, typicky
politickou, se tato prace nezabyva, byt’ 1 o této se zmiruje.

Na zakladé zjisténi ucinénych v souvislosti stouto hlavni vyzkumnou otazkou
se pokusim zavéry promitnout na soucasny pravni ramec. Pokud zjistim, Ze tento pravni ramec
je de lega lata nedostadujici, pokusim se nastinit, co toto znamena pro pravni fad CR a jak
k dané problematice pfistupuji soudy, které se k dané véci jiz mély moznost vyjadrit. Nebude
opomenut ani aspekt komunitarniho prava EU. Stejné tak by bylo velkou chybou, pokud bych
se po pojednani o soucasném pravnim fadu nezabyval ani pravnim fadem de lega ferenda.

Jiz z doposud uvedeného je patrné, ze problematika, kterou se v této praci budu zabyvat
je znaéné problematicka jak pro jurisprudenci, tak pro samotnou praxi. Prave z téchto divodu
povazuji téma za velice aktualni a potfeba nastoleni zakladnich pravidel pro tuto oblast prava
je neoddiskutovateln€ znacna. Byt jsem si védom toho, ze jsem si ukousl pomyslné “velky
krajic®, pokusim se v této vyzve zdarné obstat.

Praci jsem se rozhodl Clenit do ¢tyt zakladnich cCasti, snazicich se postupné Ctenare
pfivést do problematiky a s poskytnutim moznych zptsobli feSeni a vlastnich nazort
na jednotlivé dil¢i otazky otevfit prostor pro jeho vlastni uvazeni.

Nejprve Ctenafi v prvni kapitole nastinim historicky vyvoj v oblasti odpovédnosti
za vefejnou moc se zaméfenim na legislativni (ne)Cinnost a divody pro/proti zavedeni
legislativni odpovédnosti. Na toto navazu pojednanim o obecnych institutech, které budou
pro nasledné kapitoly spoleCné a je nutno takto k dal§Simu pojednani v praci pfistupovat.
V zavéru prvni kapitoly se pak pokusim nastinit mozna vychodiska aplikovatelnosti OdpSk
i pro ucely legislativni odpovédnosti.

V druhé kapitole se snazim navazat na predchozi kapitolu a obecné pojednani
z predchozi kapitoly, které rozvadim ve svétle legislativni (ne)¢innost organu statu a izemnich

samospravnych celki CR pfi vykonu pifenesené pusobnosti v souvislosti s pojmem
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nespravného utedniho postupu dle OdpSk. Kapitola se ¢leni podle organt vefejné moci, které
disponuji s legislativni pravomoci na Parlament, organy moci vykonné a izemni samospravné
celky. Stimto pak neoddélitelné souvisi rozdéleni normotvorby zékonné a podzakonné,
u kterych je vzdy, s ohledem na jejich specifika, potfeba ucinit zavér zvlast. Pfedmétem zaymu
je i normotvorba tuzemnich samospravnych celkt pii vykonu samostatné pusobnosti,
tj. vydavani obecné zavaznych vyhlasek (vyssich) azemnich samospravnych celku.

U vSech téchto organt pak blize pojednavam o jednotlivych aspektech pfi legislativni
¢innosti, neCinnosti a dal§ich pochybenich v této oblasti.

Samostatny vyklad si zaslouzi i legislativni (ne)¢innost Parlamentu a jinych organt
vefejné moci pii implementaci nejen sekundarni normotvorby komunitarniho prava EU
do vnitrostatniho pravniho fadu CR. Stejnd tak lze takto blize analyzovat i piipadnou
legislativni odpovédnost za nerespektovani mezinarodnich zavazku jinych nez jen plynoucich
CR z komunitarniho prava EU dle ustanoveni ¢l. 10a Ustavy. Timto v8im se pak zabyva
kapitola teti.

Nelze zapomenout ani na kapitolu ¢tvrtou, ktera ma podptrn€ nastinit moznosti feSeni

problematiky odpovédnosti z legislativni (ne)cinnosti pravnim fadem de lega ferenda.

Ve své praci se pokusim najit odpovédi na tyto vyzkumné otazky:

e Lze legislativni odpovédnost dovodit ze soucasného pravniho vadu CR?

o [ze legislativni (ne)Cinnost povazZovat za (nesprdvny) uredni postup?

o Jaky je soucasny pristup nejvyssich soudi k legislativni odpovédnosti?

o Vymykad se pristup pravniho radu CR v otdzce legislativni odpovédnosti
Jinym evropskym zemim?

o Jaky vyvoj lze predikovat v oblasti legislativni odpovédnosti v rdmci

pravniho Fadu CR?

K zodpovézeni vyzkumnych otazek budu pouzivat védecké metody. U kazdé kapitoly
préce se pokusim nejprve ¢tenare pfiblizit k problematice a zakladnim otazkam, které se v dané
problematice Casto fesi. K tomuto ucelu vyuziji védecky popis doplnény metodou explanace,

¢ehoz bude nasledné uzito pro pojednani k vyzkumnym otazkam prace za prispéni indukce.



Prace pracuje snazory tidké skupiny autort, ktefi k této problematice publikuji,
snazicich se také najit odpovedi na vyzkumné otazky. Pfevazné se jednalo o autory publikujici
k jinému pravnimu fadu.

Predevsim jsem ale vyuzil judikatury, na které je prace do znacné miry vystavéna a pro
tuto oblast pravniho tfadu, ktera je de facto explicitné nekodifikovana, zaujima nenahraditelné
misto. Pokusim se na tuto judikaturu pohlizet pfedevsim kriticky a blize rozebrat pravni nazory,
na kterych jsou samotna rozhodnuti vystavéna. Ctenafi se pak pokusim zakladni rozhodnuti
piibliZit a blize rozebrat. Pfedev§im je relevantni stanovisko pléna Ustavniho soudu ze dne
28.4.2009, sp. zn. Pl. US-st. 27/09, ke kterému se vyjadiuji vy&erpavajicim zptisobem jak
v souvislosti s normotvorbou zadkonnou, tak podzakonnou.

S nazory, at’ uz zmifiovanych autort, tak judikatury, se leckdy neztotoziuji. Vyjimecné
zastavam nazor diametraln€ odliSny. Jindy pfebirdm nazor projeveny v odborné literatufe ci
v odivodnéni soudniho rozhodnuti. Z tohoto divodu bylo uzito i metody kompilacni
a komparacni.

Predevsim pak metoda komparacni je metodou primarni v souvislosti s posuzovanim
pravni upravy v jinych zemich, ¢ehoz je nasledn€ uzito nejen pro ucely kapitoly ctvrté, ktera
si klade za cil nastinit mozné ptistupy de lega ferenda.

Prace je zaloZzena na mém vlastnim nazoru, kterym se Casto snazim oponovat nazortum,
které zastavaji jini autofi publikujici k dané problematice. Zavérem nelze opomenout neméné
relevantni metodu analyzy, kdy pro hlubsi pochopeni tématu bude nutno jednotlivé ustanoveni
pravnich predpist podrobit blizsi analyze a Cinit zavéry priléhavé pro aplikaci regulace této
oblasti, se zaméfenim na jednotlivé vyzkumné otazky.

I pfes dlouhodobou aktualnost tématu prace je nutno konstatovat, Ze jsem se pii psani
potykal s nedostatkem literarnich zdroja, a to ve zna¢né mitre. Kdyz uz jsem néjaky zdroj nalezl,
jednalo se prevazné o zdroj v cizim jazyce. Pokud se literarni zdroj objevil, jednalo se Casto
o znacné povrchni zdroj, ktery veskeré své pojednani opfel o odpovédnost z legislativni
ginnosti za neimplementaci smérnice EU s odkazem na rozhodnuti Francovich.® V ostatnim
se autofi spokojili s konstatovanim, ze tato odpovédnost z pravniho fadu neplyne bez dalSiho
bliz§itho pojednani. Svou nechut' k bliz§imu pojednani autofi az s jistou mirou alibismu
odavodnili tim, ze danou materii Zadny pravni predpis neupravuje a zjevné tedy tato
odpovédnost nema v pravnim fadu CR svij prostor. Nedostatek zdroji a nechuf autorl

k publikaci v této oblasti zpusobil dle mého predevsim fakt, Ze materie tématu prace je znacné

3K tomu viz niZe.
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slozita a komplikovand, bez hlubsiho zakofenéni této oblasti do pravniho fadu. O to vic lze v§ak
hovofit o potfebnosti této prace.

Z tohoto divodu bylo nutno uzit komentaii a jiné literatury, predev§im obecné
pojednavajici o otazce odpoveédnosti organi vefejné moci za nespravny ufedni postup nebo
nezakonné rozhodnuti dle OdpSk, ze kterych jsem nasledné &inil zavéry pro ucely odpovédnosti
legislativni.

S ohledem na vySe uvedené byla pro mne nejvyznamnéjSim zdrojem judikatura,
predeviim pak soudu Ustavniho a Nejvyssiho, na které zbyl v praxi heroicky kol vyporadavat
se s “najezdem” zalobcli narokujicich si nahradu skody za organy vefejné moci s odkazem
na jejich legislativni pochybeni.

V této praci bylo uZito predeviim 4. vydani komentaie k OdpSk s nazvem Odpovédnost
za Skodu pri vykonu verejné moci od autori Vojtka a Bicaka a odbornou publikaci s nazvem
Odpovédnost statu za legislativni cinnost od autord Tichého a Hradka. Nelze opomenout
ani skute¢nost, ze podparnymi zdrojovymi materialy byly zakony k tématu, predevsim OdpSk,
OZ a Listina.

Pfi zkoumani dilcich otazek, na které se snazim v praci odpovédét, se objevilo nespocet
dalSich otazek, jez si zadaji blizsi pojednani. Napfiklad jsem zvazoval, zda do prace nezaradit
Cast, kterda bude samostatné pojednavat o permanentné ruSené podzakonné normotvorbé
nedavno vznikajici v souvislosti s pandemii nemoci COVID-19. Byt se jedna o velice aktualni
problematiku, kde se otazka nahrady Skody jevila jako znac¢né€ dulezita, jsem toho nazoru,
ze obecné pojednani o podzakonné normotvorbé ucinéné v druhé kapitole bude dostacujici
a uCinéné zaveéry lze bez dalsiho uzit 1 pro tyto ptipady.

Blizsi pojednani by si bezesporu zaslouzil i zptsob uréovani nahrady skody a jeji vyse
jako reparacni narok vuci vefejné moci. K tomuto se vSak také blize nevyjadiuji, protoze
se jedna o problematiku, ktera sama o sobé muze slouzit pro ucely tématu jiné rigordzni prace
a s ohledem na podpurnou aplikovatelnost soukromopravniho kodexu lze obecné odkazat
na urceni nahrady Skody a jeji vySe dle rozhodovaci praxe vztahujici se k OZ a ve zbytku nechat
prostor pro jiné autory.

Je tedy zjevné, ze problematika, o které pojednava prace, je velice slozita bez jakékoliv
podrobnéjsi odborné literatury v této oblasti. Jak jsem psal jiz vySe, k jednotlivym vyzkumnym
otazkam jsem byl mnohdy nucen Cinit sviij nazor sam a vytvaret mozné piistupy a kritéria
pro samotnou aplikovatelnost této problematiky v Ceském pravnim prostfedi, ve kterém
de facto neni pravni Uprava, ktera by se k této materii vyjadfovala, coz pojednani v dané véci

vyrazné komplikuyje.
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Pokusim se tedy ucinit v§e pro to, abych nastinil koncept odpovédnosti, ktery by mohl
nasledné slouzit i pro ucely rozhodovani soudti. Pokusim se tedy na jednotlivé vyzkumné
otazky odpovédét, Ci alespon stanovit kritéria, jakym smérem by se méla dana materie ubirat.
Véiim, ze se mi toto podari do takové miry, ktera bude dostacujici k tomu, abych stanovil pravni
zaklad pro mozné pristupy v této oblasti do budoucna a tieba 1 jako inspiraci pro zakonodarce
pro kodifikaci této oblasti, coz je vice nez zadouci.

Rigoro6zni prace vychazi z pravniho stavu ke dni 15.8.2022.
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1 Uvod do problematiky odpovédnosti za $kodu zpisobenou
legislativni (ne)Cinnosti a zakladni pojednani o OdpSk.

Nasledna kapitola se bude zabyvat obecnym vykladem, ktery bude nasledné uzit pro
kapitoly nadchéazejici. Pojednani se zaméfi predevsim na legislativni odpovédnost obecné.
Ucinim kratky uvod do problematiky, predstavim argumenty pro/proti zavedeni legislativni
odpovédnosti a neopomenu ani obecné predpoklady pro legislativni odpovédnost, s kterymi

bude pracovano v kapitolach naslednych, kde bude poukazano na jednotliva specifika.

1.1 Historické souvislosti se zamérenim na vyvoj odpovédnosti
za legislativni (ne)Cinnost

Francovich.* 'V odborné literatufe rozhodnuti &asto citované v souvislosti
s odpovédnosti statu za legislativni necinnost, které melo svou povahou dalekosahlé nasledky.

Nadobro zmeénilo nahlizeni na odpovédnost statu za Skodu vzniklou jednotlivci
z legislativni (ne)Cinnosti. Byt se to tak na prvni pohled z pramena poznani této problematiky
nemusi zdat, rozhodnuti vyse citované je vyusténim vyvoje legislativni odpovédnosti, ktera
se vyvijela jiz v Evropském hospodarském spolecCenstvi od Sedesatych let minulého stoleti
asamotné¢ rozhodnuti Francovich ulinéné vroce 1990 potvrdilo nezadrzitelny
vyvoj odpovédnosti z legislativni ¢innosti na uzemi soucasné EU. V sedmdesatych letech
minulého stoleti bylo Evropské hospodaiské spolecenstvi zavazano povinnosti nahradit Skodu
vzniklou legislativni &innosti v rozhodnuti 5/71 Schéppenstedt,’ které dokonce ve svych
zavérech vychazelo z rozhodnuti u¢inéného téméf o deset let diive.°

Je vsak nutno dodat, ze zde SD EU pfipustil odpovédnost v téchto rozsudcich pouze
v ptipadech, kde absentuje , politicky prostor k uvazeni’ a soutasné se jedna o , kvalifikované

poruseni prava“ ® K témto pojmiim se vyjadiuje az ve svych naslednych rozhodnutich.

4 Rozsudek Soudniho dvora EU ze dne 19. listopadu 1991, spojené véci C-6/90, C-9/90, Andrea Francovich
a Danila Bonifaci a dalsi proti Italské republice (dale jen ,,Francovich™).

3> Rozsudek Soudniho dvora EU ze dne 2. prosince 1971, C-5/71, Aktien-Zuckerfabrik Schéppenstedt proti Radé
Evropského hospodarského spolecenstvi.

® Rozsudek Soudniho dvora EU ze dne 24. fijna 1962, 25/62, Plaumann & Co. proti Komisi Evropského
hospodatského spoleCenstvi.

7 GILDORF, Max, In: von Greoben, Kommentar zu EG-Vertrag, 4. vydani, Nomos 1998, s. 251.

8 Rozsudek Soudniho dvora EU ze dne 5. biezna 1996, spojené véci C-46/93 a C-48/93, Brasserie du Pécheur SA
proti Bundesrepublik Deutschland a The Queen proti Secretary of State for Transport, ex parte: Factortame Ltd
a dalsi nebo rozsudek Soudniho dvora EU ze dne 25. kvétna 1978, spojené véci 83 a 94/76, 4, 15 a 40/77,
Bayerische HNL Vermehrungsbetricbe GmbH & Co. KG a ostatni proti Komisi Evropského hospodaiského
spoleCenstvi.
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Politicky prostor k uvazeni pak lze charakterizovat jako prostor normotviirce v ramci
kterého se muze pii regulaci pravnich vztahi opravnéné pohybovat. Rozhodovani
o normotvorné (ne)¢innosti bude zalozeno na politickém rozlozeni sil v organu vefejné moci
azpovahy véci je pro regulaci problematiky vice moznych feSeni. Samotny proces
materialniho rozhodnuti vSak nelze a priori regulovat. Typickym ptfikladem je pak vySe
socialnich davek.

Kvalifikované poruseni prava je takové poruseni, kterym clensky stat porusil své
povinnosti ,,zjevnym a podstatnym zptisobem*.° V ramci tohoto pak SD EU zkouma piedevsim
zavinéni Clenskych stati, tedy zda k poruseni doslo umysIné nebo z nedbalosti (byt zavinéni

neni predpokladem odpovédnosti ¢lenského statu),'? (ne)urcitost poruseného pravidla,'! prostor

12 1

¢lenského statu pro uvazeni,'? spolutcast unijniho organu,'® spornost pravidla pfi aplikaci
spojena s absenci autoritativniho rozhodnuti SD EU' aj.

Tento neudrzitelny vyvoj v oblasti odpovédnosti statu za Skodu zptisobenou legislativni
(ne)cinnosti jen potvrzuje jistou dynamicnost této svébytné oblasti prava. Tichy v této
souvislosti odkazuje na vysledky projektu Evropské skupiny deliktniho prava (EGTL)
s nazvem Odpovédnost verejného sektoru za Skodu, ze kterych dovozuje zavér, ze: ,, Vyvoj
odpovédnosti stdtu ve svém rozsahu od stavu naprosté stdatni imunity az po jeji dosud
nevyjasnény usek odpovédnosti za jeho legislativni ¢innost, je nezadrzitelny. “1

Pokud se vSak vratime do samotnych pocatku formovani odpovédnosti statu za vykon
verejné moci obecn€, o odpovednosti statu za vzniklou skodu jednotliveim se za¢ina uvazovat
v souvislosti se vznikem demokratickych pravnich stati, kdy se zacala formulovat myslenka
vazanosti vefejné moci zakonem. Postupem casu doSlo k pfechodu z pouhych deklaraci
odpovédnosti statu ze své ¢innosti na samotné uplatnéni.

Béhem absolutni monarchie byl stat bezprostfedné reprezentovany cisarem ,,posvdtny,

neporusitelny a neodpovédny“,'® coz také znaéné ovlivnilo moznosti uplatnéni reparacnich

9 Rozsudek Soudniho dvora EU ze dne 5. bfezna 1996, spojené véci C-46/93 a C-48/93, Brasserie du Pécheur SA
proti Bundesrepublik Deutschland a The Queen proti Secretary of State for Transport, ex parte: Factortame Ltd a
dalsi.

10 Tamtéz.

""Rozsudek Soudniho dvora EU ze dne 4. ervence 2000, véc C-424/97, Haim v. Kassenzahnéirztliche Vereinigung
Nordrhein.

12 Rozsudek Soudniho dvora EU ze dne 5. biezna 1996, spojené véci C-46/93 a C-48/93, Brasserie du Pécheur SA
proti Bundesrepublik Deutschland a The Queen proti Secretary of State for Transport, ex parte: Factortame Ltd a
dalsi.

13 Tamtéz.

4 Tamtéz.

15 TICHY, Lubo§, HRADEK Jifi. Odpovédnost statu za legislativni cinnost. Praha: Centrum pravni komparatistiky
Pravnické fakulty Univerzity Karlovy v Praze, 2012, s. 13.

16 Ustanoveni ¢1. 1 statniho zakladniho zakona ¢. 145/1867 §. z., 0 uzivani moci vladni a vykonavaci.
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naroku jednotlivc. Obdobné pravidlo platilo také az do roku 1947 v Anglii, kde se povazovalo
za nepfipustné, aby kral odpovidal za 4jmu pfi vykonu své pravomoci (,,The king can not do
wrong*).'7

V ustanoveni €l. 9 a 12 Statniho zakladniho zakona o vykonu vladni a vykonné moci,
ktery byl povazovan za soulast Ustavy zroku 1867,'® a ktery byl platny mimo jiné
i na sou¢asném uzemi CR, doslo k zalozeni odpovédnosti ministréi za Gstavnost a zakonnost
vladnich akti (ustanoveni ¢l. 9) a vSechny osoby ve statni sluzbé zavazal k odpovédnosti
za dodrzovani statnich zakladnich zakon, jakoz i za vedeni zalezitosti v souladu s fiSskymi
a zemskymi zakony (ustanoveni ¢l. 12).

Samotné uplatnéni narokua ze skody vzniklé jednotliveim predpokladal zvlastni zakon.
Timto byl zakon €. 112/1872 t. z., urCeny pro uplatiiovani narokd za soudnimi Gfedniky.
Zvlastni zakon upravujici odpovédnost moci vykonné pro jiné pripady vSak nebyl nikdy pfijat.

Pristup k odpovédnosti statu, tak, jak jej zname dnes, se zacal formulovat
az v souvislosti s piijetim Ustavy Ceskoslovenské republiky zroku 1920, ktera opustila
odpovédnost individualni ve prospéch odpovédnosti statu, s moznosti nasledného regresu vuci
osobam jednajicich jménem statu. Blizsi uprava mela byt stanovena zakonem. Stat mél dle
tohoto ustavniho zakona odpovidat za skodu jednotliveim vzniklou nezakonnym vykonem
vefejné moci (zasada legality). Prestava platit pravidlo, ze panovnik, vjehoz osobé
se soustfed’uje jedna jedina svrchovana moc, je legibus solutut, tedy ze neni vazan pravnim
fadem, a proto se nikdy nemize dostat do rozporu s nim."”

Ustavou predvidany pravni piedpis viak vydan také nikdy nebyl a z tohoto diivodu
predmétné ustanoveni bylo povazovano za proklamaci bez pfimé aplikovatelnosti. Ani stfedni
obd&ansky zakonik?® blize neupravoval problematiku reparace $kod, za které by odpovidal stat.
Odkazoval toliko na specialni upravu, ktera byla vSak aplikovatelna pro specifické ptipady,
v praxi ne tolik ¢asté. Stejny koncept byl uplatnén i ve starém ob&anském zakoniku?!, ktery jiz
odkazoval na predchtidce OdpSk, kterym byl zakon & 58/1969 Sb., o odpovédnosti za skodu
zpusobenou rozhodnutim organu statu nebo jeho nespravnym ufednim postupem. S ohledem

na politickou situaci v zemi viak byl tento zdkon az do roku 1989 de facto neaplikovan.?

7 FETZER, Rhona, Die Haftung des Staates fiir legislatives Unrecht, Berlin 1994, 2003, 193.

18 Také nazyvana jako Prosincova ustava.

19 KLIMA, Karel. Teorie vefejné moci (viddnuti). 2. prepracované a doplnéné vydani, Praha : ASPL a. s., 2006,
s. 390.

20 Zakon &. 141/1950 Sb.

21 Z4kon ¢. 40/1964 Sb.

22 BREJCHA, Ale$. Odpovédnost v soukromém a verejném pravu: obecnd cast. 1. vydani. Praha: CODEX
Bohemia, 2000, s. 240.
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1.2 Legislativni (ne)Cinnost statnich organu a uzemnich samospravnych

celka obecné

1.2.1 Uvod

V této podkapitole blize nastinim soucasny pohled na odpovédnost za legislativni
(ne)Cinnost obecné, se zaméfenim na kontinentalni pravni systém. Vzhledem k tomu,
7e k pravnimu fadu CR se vyjadiuji v podkapitole tieti, a pfedev§im pak v kapitole druhé a tieti
této prace, pokusim se zde Ctenafi predestfit odpoveédnost za legislativni (ne)Cinnost bez
zaméfeni na pravni fad CR. Uvedu jej do samotné problematiky, na coZ navazu hlavnimi
argumenty, které jsou Casto v souvislosti s legislativni odpovédnosti slychavany, a to jak
ve prospéch, tak i neprospéch jeji zavedeni. Nasledné predestiu jednotlivé predpoklady, jejichz
naplnéni Ize v souvislosti s legislativni odpovédnosti pozadovat. K tomuto v§ak dodavam, ze se
jedna o mnou stanovené piedpoklady, které podpurné€ uzivaji rozhodovaci praxe SD EU
a nejedna se tedy o obecné uznavané predpoklady. S ohledem na jejich obecnost a nezavislost
na pravnim fadu CR jsem proto piedpoklady pro legislativni odpovédnost podiadil do této
kapitoly, nikoliv kapitoly ctvrté, ktera se vyjadiuje k pravnimu fadu v této oblasti de lega

ferenda.
1.2.2 Uvedeni do problematiky

Je zjevné, ze problematika odpovédnosti statu za zpusobenou Skodu je svou povahou
znaéné dynamicka, pfedev§im pak vramci komunitarnitho prava EU. Toto v poslednich
desetiletich potvrzuji predevsim tendence zahrnout vedle odpovédnosti statu za vadna
rozhodnuti a nespravny ufedni postup odpoveédnost za legislativni (ne)cinnost.

Na druhou stranu je nutno dodat, Ze opomeneme-li odpovédnost statu z legislativni
necinnosti zalozenou SD EU v jiz zmifiovaném rozhodnuti Francovich, a na toto rozhodnuti
rozhodnuti SD EU dale navazujici, vnitrostatni pravni aprava jednotlivych statd zastava pristup
zcela opacny a je i nadale zdrzenliva v otazkach odpovédnosti legislativnich organd.
Odpoveédnost za legislativni (ne)Cinnost organu statu je tak spiSe vyjimkou nez pravidlem,

urcena pro ojedinélé pripady.
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Nejvyssi soud Belgie se ve svém rozhodnuti zroku 2010, piiklonil ve prospéch
odpovédnosti statu z legislativni ¢innosti v pfipadé€ nespravného vykonu legislativni funkce
nebo jeho opomenuti. Toto je viak soucasné omezeno na mimoradné zavazné skody.>*

Dansko? pak piiznava narok z nespravné legislativni ¢innosti spodivajici v poruseni
zékladnich prav na zakladd vydaného zakona, ktery je vrozporu s Ustavou. Némecko®
se v ramci legislativni odpovédnosti omezuje toliko na vladni nafizeni a vyhlasky samospravy,
u legislativni ¢innosti moci zakonodarné je odpoveédnost vyloucena. Stejné tak je odpoveédnost
z legislativni &innosti zalozena pro urdité piipady pro Francii,?” Spanélsko® i Svédsko.”
V ramci CR bude o této problematice pojednano v jednotlivych kapitolach a z tohoto dévodu

autor prace nepovazuje za vhodné se zde k tomuto blize vyjadiovat.

1.2.3 Jednotliva argumentace pro (ne)zavedeni legislativni odpovédnosti

V ramci vyvoje odpoveédnosti statu za legislativni ¢innost doslo k formulaci zakladnich
argumentt jak ve prospéch zavedeni této odpovédnosti, tak i neprospéch. Tuto argumentaci
je dobré znat nejen z tohoto divodu, Ze ji pouzivaji i nejvyssi soudy v ramci svych odivodnéni
rozhodnuti, jak vyplyne pozdéji, ale hlavné proto, aby Ctenat pochopil jednotlivé problematické

aspekty, které se s legislativni odpoveédnosti poji.
p g p poj

1.2.3.1 Argumentace pro nezavedeni legislativni odpovédnosti

Zakladnim argumentem pro nezavedeni odpovédnosti legislativnich organt se stal
princip délby moci.*® S timto argumentem se institut odpovédnosti statu za legislativu potyka
jiz od samotného pocatku.

Zduraziuje se, Ze legislativni odpovédnost (pfedev§im pak parlamentu) by méla byt

zalozena na politickych aspektech, nikoliv pravnich, a ze demokraticky zakonodarce by nemél

2 Court de Cassation/Hof van Cassatie ze dne 10.4.2010 ve véci F.09.0042.

24 Ustanoveni ¢l. 7 (belgického) zdkona o Statni radé (Conseil d’Etat).

2 TICHY, Lubos, HRADEK Jiii. Odpovédnost statu za legislativni cinnost. Praha: Centrum pravni komparatistiky
Pravnické fakulty Univerzity Karlovy v Praze, 2012, s. 18.

26 HAJTE, Armin. Odpovédnost statu v Némecku pod viivem evropského prdva. Jurisprudence. Roénik XX, ¢islo
5/11, s. 24.

27 Tamtéz.

28 Tamtéz.

2 Tamtéz.

30 TICHY, Lubos, HRADEK Jiii. Odpovédnost statu za legislativni ¢innost. Praha: Centrum pravni komparatistiky
Pravnické fakulty Univerzity Karlovy v Praze, 2012, s. 26.
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byt subjektem kontroly ze strany civilnich soud@ piislusnych k rozhodovani o nahradé skody.>!
Clenové zakonodarného sboru by za svou (ne)&innost méli skladat Gty politické, nikoliv aby
za tyto osoby stat odpovidal majetkove.

Tento argument vSak nepovazuji za Upln€ vhodny s ohledem na historické zkusenosti.
Absolutni neodpovédnost panovnika za legislativni ¢innost ¢asto znamenala zna¢nou miru
svévole. To se pak pfedevs§im projevovalo v poslapavani zakladnich lidskych prav.

Je pravdou, ze v demokratickém staté, ktery je zalozen na délbé jednotlivych moci dle
principu brzd a protivah je nepfislusné, aby soudni moc omezovala demokratické pfijimani
normativnich akti moci zdkonodarné.*> Toto vSak nelze chapat absolutné a v piipadech
zjevnych excesi je naopak zadouci, aby vuci tomuto bylo zakroCeno. Tento pfistup lze
ospravedlnit predev§im ochranou lidskych prav a legitimnim ocekavanim adresatt pravnich
norem o racionalité piijatych pravnich predpisi. Nelze zanevfit ani na hierarchické usporadani
pravnich norem a jejich vztah zalozeny na souladu normy nizsi pravni sily s normou pravni sily
vySSi.

Bez dalsiho se tedy nemohu ztotoznit s nazorem projevenym v rozsudku Nejvyssiho
soudu ze dne 31.7.2007, sp. zn. 25 Cdo 1124/2005, dle kterého: ,.Proces normotvorby (napr.
prijimani zdkomii hlasovanim v Poslanecké snémovné &i Sendtu Parlamentu CR) tirednim
postupem ve smyslu ustanoveni § 13 zdkona neni, nebot' i kdyZz moc zdkonoddrnd z rezimu
zdkona ¢. 82/1998 Sb. neni vynata, v podminkdch zastupitelské demokracie je legislativni
cinnost specifickym postupem. Zdkonoddrny sbor rozhoduje hlasovanim svych clenu o prijeti
Ci neprijeti predlozeného ndvrhu zdkona, hlasovanim svych clemii o prijeti Ci neprijeti
predlozeného ndvrhu zdkona, aniz by existovalo (anizZ existovat nemiiZe) pravidlo ¢i predpis
o tom, jak ktery poslanec, senator, i poslanecky nebo sendtorsky klub md pri prijimdni zdakona
hlasovat, ¢i jaky md byt konkrémi vysledek hlasovani ¢i jak md vypadat schvdleny zdakon;
z vysledku hlasovani o navrhu zdkona nelze dovozovat odpovédnost stdtu za Skodu ve vztahu
k jednotlivym voliciim ¢i adresatiim normy.*

V daném rozhodnuti Nejvyssi soud vibec nezohlediiuje mozna omezeni, kterymi jsou

organy nadané legislativni pravomoci pfi legislativni ¢innosti omezeny, coz je zasadni

3 POTACS, Michal. Zména v rakouském prdvu odpovédnosti statu pod vlivem evropského prava. Jurisprudence.
Ro¢nik XX, cislo 5/11, s. 20.

32 Toto plyne i ze slibu poslancii a senatoru pii ustanovovani do funkce, ktefi slibuji: ..Slibuji vérnost Ceské
republice. Slibuji, Ze budu zachovavat jeji Ustavu a zdkony. Slibuji na svou Cest, Ze sviij manddt budu vykondvat
v zdjmu veho lidu a podle svého nejlepsiho védomi a svédomi. (¢lanek 23 odst. 3 Ustavy)

33 KOLBA, Jan, SULAKOVA, Martina. Nemajetkova iljma zpiisobend protiprévnim vykonem verejné moci. Praha:
Leges, 2014, s. 24.
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nedostatek. Nelze opomijet ze ani Ustavni normotvorba, natoz pak zakonna a podzakonna, neni
neomezena.

Neni tedy pravdou, ze legislativni organy by nebyly pii své legislativni (ne)cinnosti
pravné vazany. V souvislosti s legislativni (ne)Cinnosti ustavodarce pak hovoiime
o superlegalité Ustavy.3**® Obecné plati, ze formou ustavniho zakona lze upravit jakoukoliv
problematiku vyjimaje podstatnych nalezitosti demokratického pravniho statu. Legislativni
Ginnost ve form& (prostych) zikont je vazana zakony ustavnimi. Pravni systém CR
predpoklada, ze zakonnou Upravou lze omezit 1 zakladni lidska prava. Zakladni prava mohou
byt omezena zdkonem pouze za splnéni podminek stanovenych ustanovenim ¢l. 4 Listiny
(odst. 2), pokud se tak d&je na nediskrimina¢nim zakladé (odst. 3) a je pfi tom zachovan jejich
smysl a podstata (odst. 4). Kromé vySe uvedenych omezeni maze v uvahu pfipadat i omezeni
na zakladé pométovani jednotlivych tstavnich hodnot a zakladnich prav stojicich ve vzajemné
kolizi. % Pro tyto piipady Ustavni soud zavedl tzv. test proporcionality. *7 Zakony pak musi byt
vydavany v souladu s vySe uvedenym, kdy navic tyto musi byt v souladu i s ustavnim
poradkem. A konecné 1 provadéci podzdkonna normotvorba musi byt v souladu s vyse
uvedenym, a navic i zakony, které jsou touto podzakonnou normotvorbou provadény. Nelze
opomenout ani mezinarodni smlouvy, kterymi se CR zavazuje upravit vnitrostatni pravni fad
v souladu s t€mito prevzatymi zavazky. Tyto pravidla pak nize v praci nazyvam jako , pravidla
vztahujici se k legislativnimu procesu®.

Lze tedy souhlasit s vySe uvedenym nazorem Nejvyss§iho soudu, to vSak s vyhradou
omezeni legislativni (ne)¢innosti pravidly vztahujicimi se k legislativnimu procesu, na kterych
je legislativni (ne)cinnost vystavéna a mezinarodnimi zavazky, které jsou legislativni organy

povinny promitnout do své normotvorné ¢innosti.

34 Clanek 9 odst. 2 Ustavy

35V fadé svych rozhodnuti Ustavni soud nastinil i obsah pojmu ,.podstatné ndlezitosti demokratického pravniho
statu dle ustanoveni &l. 9 odst. 2 Ustavy. V nédlezu ze dne 29. 5. 1997, sp. zn. III. US 31/97 (N 66/8 SbNU 149)
v této souvislosti uvedl: ,,Pojem demokraticky stat dle ¢l. 9 odst. 2 Ust je interpretovan Ustavnim soudem, jakoZ
i doktrinou. Ve svém rozhodnuti ve véci vedené pod sp. zn. P1. US 19/93 Ustavni soud pod zminény pojem vztihl
materidlni, a nikoli formdlini chdapadni pravniho statu.” Déle pti svém odivodnéni odkazal na doktrinalni nazor, dle
kterého do podstatnych naleZitosti pravniho statu dle ustanoveni ¢1. 9 odst. 2 Ustavy patii , predevsim svrchovanost
lidu a principy obsazené v &l. 5 a 6 Ust a pFirozenopravni ustanoveni Listiny zdkladnich prav a svobod, kterd
zakladaji uistavni pravo na odpor (¢l. 23 Listiny.

36 Holléinder, Pavel. Hlavni doktriny Ustavniho soudu Ceské republiky. In Zakladni lidska prava a pravni stat
v judikatufe ustavnich soudi, Brno: Masarykova univerzita v Brn¢, 2000, s. 24.

37 Test proporcionality Ustavni soud poprvé blize rozpracoval ve svém nalezu ze dne 12. 10. 1994, sp. zn. PI. US
4/94, v souvislosti s tzv. utajovanymi svédky.
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Jiz na tomto misté poukazuji na zjevny rozdil legislativni odpovédnosti pro ptipady
poruseni vySe uvedenych pravidel normotvorby, v ramci kterych vykonava statni organ svou
legislativni (ne)éinnost, a pouhou , neracionalitu zdkonodarce*®, kterou Ize ve valné vétsing
oznacit za uziti politického prostoru k uvazeni, jak je pojednavano vyse.

Neni tedy pravdou, ze by legislativni organ nebyl vazan svou legislativni (ne)cinnosti
pouze s odkazem na odpovédnost politickou, jak mnohdy zazniva z st odpuarca legislativni
odpovédnosti.

Dalsi argument proti zavedeni legislativni odpovédnosti se zaklada na strachu
z pripadnych majetkovych diasledki pro stat. Nektefi autofi hovofi v souvislosti
se zavedenim legislativni odpovédnosti o otevieni , Pandoriny skifinky”° &mz poukazuji
na finan¢ni nasledky, které mohou byt pro stat zna¢né a likvidacni.

Legislativni akty organt statu a uzemné samospravnych celki se vyznacuji svou
obecnosti. Timto akty zasahuji do neurcitého okruhu pravnich sfér adresati pravnich norem,
kterym muze vznikat nasledné Skoda, ktera muze byt s ohledem na , neomezenost” adresatd
mnohonasobné vétsi nez v piipadé aktd individualnich. Poukazuje se na moznou zatéz
vetejnych rozpoctl. Tento argument je tedy zalozen predevsim na ekonomickych divodech.
S timto argumentem nesouhlasim. V modernich pravnich statech nemuazou byt ekonomické
divody dostatecnym argumentem pro omezeni moznosti reparace vzniklych skod zptisobenych
vefejnou moci jednotliveam. Lze také namitat, ze v piipadé nespravného tfedniho postupu
nebo vadného rozhodnuti mize dojit taktéz ke vzniku §kod podstatnému okruhu osob.*

Déle byva namitano jako argument, ze chranény zajem v pfipadé legislativni
odpové&dnosti nelze jednozna¢né identifikovat pro stanoveni ochrany. Jsem vSak toho nazoru,
ze zajem muze spocCivat toliko na dodrzeni zasady neminem laedere, na které je vystavéno
kontinentalni pravo.*! Kazdy demokraticky pravni stat by se mél postarat o to, aby vykonem
jeho pravomoci nedochazelo k neodivodnénym Skodam jednotliveim. Pokud stat zakotvuje
tento princip pro vztahy soukromého prava, nelze nalézt legitimni divod, pro¢ by timto

principem nemél byt vazan i on sam.

38 K tomu viz. rozhodnuti Court de Cassation/Hof van Cassatie ze dne 10.4.2010 ve véci F.09.0042.

39 Hollander, Pavel, In: TICHY, Lubos, HRADEK Jiii Odpovédnost statu za legislativni ¢innost. Praha: Centrum
pravni komparatistiky Pravnické fakulty Univerzity Karlovy v Praze, 2012, s. 66

40 Dle ustanoveni § 159a odst. 2 zakona &. 99/1963 Sb. plati, Ze: ,,V'yrok pravomocného rozsudku, kterym bylo
rozhodnuto ve vécech uvedenych v § 83 odst. 2, je zdvazny nejen pro ucastniky fizeni, ale i pro dalsi osoby
opravnéné proti Zalovanému pro tytéZ ndroky z téhoz jedndani nebo stavu. Zvlastni pravni predpisy stanovi,
v kterych dalSich pripadech a v jakém rozsahu je vyrok pravomocného rozsudku zdvazny pro jiné osoby nez
ucastniky rizeni.

41'Viz. nazor Evropského soudniho dvora o aplikovatelnosti 340 odst. 2 SFEU ve véci Francovich, ve které stanovi,
7e ustanoveni je projevem ,,obecné zdasady platné v pravnich vadech clenskych stati, Ze protipravni jednani nebo
opomenuti ma za nasledek povinnost k nahradé zpiisobené skody.*
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1.2.3.2 Argumentace pro zavedeni legislativni odpovédnosti

Zakladnim argumentem pro zavedeni legislativni odpovédnosti je jiz vzpominana
zasada neminem laedere, o které bylo pojednano v souvislosti s (ne)moznosti identifikace
objektu ochrany legislativni odpovédnosti a neni divod se k tomuto dale vyjadiovat.

Jako dalsi argument ve prospéch legislativni odpovédnosti muize zaznit i institut
tzv. racionalniho zakonodarce, ktery se uziva pfedevsim pro ucely vykladu pravnich norem.
Bydlinski*? trefn& upozoriiuje na skuteénost, ze je nutno pfistupovat k legislativni innosti jako
k ucelovému jevu, ktery se nedéje jen svévolné a vzdy sleduje do jisté miry rozumné ucely,
které maji svij zaklad propojeny s ideou prava.

Je zjevné, ze raciondlni zdkonodarce je abstraktni ideal, ktery slouzi mimo jiné
i realnému zakonodarci jako cil jeho legislativnich zaméri. Holldnder* v této souvislosti
odkazuje na princip pravni jistoty a legitimniho oCekavani adresati pravnich norem ohledné
spravnosti normotvorné ¢innosti a jejich dobrou viru v ni.

Navazujici argument ve prospéch legislativni odpovédnosti je ochrana prava
vlastnického. Pro vznik majetkové Skody je typicky zasah do vlastnického prava poskozeného,
které je chranéno dle ustanoveni €l. 11 Listiny.

Na tomto argumentu je zalozeno i stanovisko pléna Ustavniho soudu ze dne 28. 4. 2009,
sp. zn Pl. US-st. 27/09 (srov. bod 13 od@ivodnéni). V tomto stanovisku pléna Ustavni soud
stanovil, ze: ,, Zaloby pronajimatelii (viastnikii bytit) na nahradu Skody viici statu (opirajici se
o zdkon ¢. 82/1998 Sb.), jez méla vzniknout v diisledku dlouhodobé protiustavni necinnosti
Parlamentu spocivajici v neprijeti zvidstniho pravniho predpisu vymezujiciho pripady,
ve kterych je pronajimatel oprdvnén jednostranné zvySit ndjemné a uhradu za plnéni
poskytovand s uzivanim bytu a zménit dalsi podminky ndjemni smlouvy jsou obecné soudy
povinny posoudit z hlediska prdava na ndahradu za nucené omezeni vilastmického prdva podle
¢l. 11 odst. 4 Listiny a v tomto smyslu poskytnout ucastnikiim vizeni procesni prostor, aby se
mohli vyjadrit k uvedené zméné prdavniho posouzeni. *

K tomuto piistupu Ustavni soud dospél ziejmé z diivodu obavy z moznych nahrad, které
by mohly byt CR udéleny ze strany ESLP tak, jako tomu bylo pii obdobném skutkovém zakladu

ve véci Hutten-Czapska v. Polsko.**

42 BYDLINSKI, Franz., Grundziige der juristischen Methodenlehre. 3. vydani. Wien : UTB, 2018, s. 24.

3 Hollinder, Pavel, Ustavnépravni argumentace, ohlédnuti po deseti letech Ustavniho soud. 1. vydani. /Praha:
Linde, 2003, s 33.

44V tomto rozhodnuti ze dne 19.6.2006, ve véci Hutten-Czapska v. Polsko velky senat Evropského soud pro lidska
prava shledal v rozporu s ustanovenim &1. 1 odst. 1 Dodatkového protokolu &. 1 k Umluvé pravni tipravu polského
pravniho fadu, ktera regulovala vysi ndjjemného. Pronajimatelé byly pfedmétnou regulaci vystaveni tomu, ze vyse
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1.2.4 Predpoklady legislativni odpovédnosti
1.24.1 Obecné

Jak jiz doposud ucinény vyklad naznacuje, odpoveédnost za legislativni (ne)cinnost
je svou povahou znacné specifickd, nejen v Ceském pravnim prostiedi zcela neprobadana,
oblast.

Velmi problematickym aspektem je pak také stanoveni kritérii protipravnosti
legislativni (ne)¢innosti,*> kdy rozhodnuti o (ne)piijeti pravniho piedpisu je mnohdy zalozeno
na politickém zakladu, ktery ze své povahy regulovat nelze. Pokud dojde ke stavu nezadouci
legislativni (ne)¢innosti, je timto zalozena predevsim odpovédnost politicka, ktera mize vyustit
nejen v nesouhlas opozice a vliv voli¢i na jejich politické preference, ale mize v krajnim
pfipadé zpusobit i obCanskou netoleranci statni moci. Typickym disledkem bude absence
jakékoliv dalsi trpélivosti ze strany organu s pravomoci rusit legislativni akt, ktery tento akt
zrusi.** Vyse uvedeny vyklad viak poukazuje na to, ze pro tyto piipady se nevylucuje ani
odpovédnost pravni.

Velky diaraz bude pfi posuzovani piredpokladi odpovédnosti kladen predevs§im
na relevantnost poruseni, jakozto hlavni pfedpoklad pro vznik odpovédnosti za legislativni
(ne)cinnost. Stejny piistup zastava i praxe SD EU v souvislosti s legislativni odpoveédnosti
dovozenou neimplementaci smérnice do vnitrostatniho pravniho fadu.*’

Tichy*® se snazi omezit legislativni odpovédnost tim, ze navrhuje povazovat legislativni
odpovédnost za odpovédnost subjektivni s tvrzenim, ze je tento zaveér piiléhavejsi k vyvoji
v této oblasti. Tento predpoklad ucelové konstruuje z davodu omezeni odpoveédnosti pro
nejzavazn€jsi piipady. K divodnosti subjektivni odpovédnosti vSak dale neposkytuje zadnou

hlubsi argumentaci, kdy v této se omezuje pouze na potfebu omezeni legislativni odpovédnosti.

najmi nedosahovala ani nahradé nakladu, které s pfedmétem najmu vznikaly, coZ je omezeni vlastnického prava,
které bylo pfirovnano velkym senatem Evropského soudu pro lidska prava piirovnano k faktickému vyvlastnéni.
V dusledku toho byla stéZovatelce pfiznana v pfedmétném fizeni nahrada Skody ve vysi 30.000 € a nahrada
nakladt fizeni 22.500 €.

4 TICHY, Lubo§, HRADEK Jifi. Odpovédnost statu za legislativni cinnost. Praha: Centrum pravni komparatistiky
Pravnické fakulty Univerzity Karlovy v Praze, 2012, s. 30.

46 Takto tomu bylo i v zmifiovaném nalezu Ustavniho soudu ze dne 28. 4. 2009, sp. zn P1. US 27/09 nebo nélezu
Ustavniho soudu ze dne 27. 6. 2001, sp. zn. PL USs 16/99, v ramci kterého doslo k zruSeni ¢asti V. zakona
€. 99/1963 Sb., z diivodu dlouhodobych ,.ustavnépravnich deficita™.

4T TICHY, Lubo§, HRADEK Jifi. Odpovédnost statu za legislativni cinnost. Praha: Centrum pravni komparatistiky
Pravnické fakulty Univerzity Karlovy v Praze, 2012, s. 30.

48 Tamtéz.

22



S timto se neztotoziuji, kdy v souladu s analogii legis* bude spise vhodné pomyslet
o odpovédnosti absolutné objektivni.>

Stejné tak by rozhodnym kritériem pro urceni legislativni odpovédnosti za vzniklou
$kodu nemél byt argument ochrany $kiidce, pfedevsim pak ochrany jeho majetku, ktery Tichy>!
také podsouva. Nevidim legitimni divod pro odpovédnost subjektivni. Otazka zavinéni se proto
z tohoto davodu jevi jako nadbytecna.

V ustalené judikatufe SD EU, ktera byla opétovné potvrzena a rozvedena napiiklad
v rozhodnuti  C-445/06 Danske Slagterier v. Némecko, doSlo k stanoveni zakladnich
predpokladii pro uplatnéni naroku na nahradu Skody vuci clenskému statu plynouciho
z legislativni (ne)cinnosti spocivajici v neprovedeni smérnice do vnitrostatniho pravniho fadu.
Jak pak nize vyplyne, tyto pfedpoklady jsou konstruovany obecné a lze je tedy pfiméfene
prevzit i pro predpoklady uplatnéni Skod plynoucich z normotvorby vnitrostatni.

Nyni se pokusim nastinit zdkladni predpoklady odpovédnosti z legislativni ¢innosti

v obecné mife, které pro ucely legislativni odpovédnosti konstruuji, kdy jednotliva specifika

budou rozebrana az v ramci samostatnych legislativnich prostredka.

Jednotlivé predpoklady, které musi byt naplnény kumulativné:

a) Absence hypotetické normy v pravnim fadu zakladajici pravo poskozenému
b) Kvalifikovanost poruseni povinnosti legislativni (ne)cinnosti

¢) Vznik skody v kauzalnim nexu s kvalifikovanym poru§enim

1.24.2 Absence hypotetické normy v pravnim radu zakladajici pravo poskozenému

Pro naplnéni tohoto prvniho predpokladii je nutno dojit k zavéru, ze legislativni organ
m¢él v pfipadé necinnosti uplatnit svou legislativni pravomoc. V piipad¢ ,,vadné“ ¢innosti pak
meél tento organ naopak byt zdrzenlivy, popfipadé svou pravomoc uplatiiovat jinak.
V souvislosti s necinnosti se pak predpoklada urcity impulz vici legislativnimu organu, ktery
na tento, za spravného uplatnéni pravomoci, m¢l zareagovat formou své legislativni ¢innosti.
U vadné Cinnosti se pak finguje pravni stav, ktery lze racionalné predpokladat, s ohledem

na fadny vykon legislativni pravomoci.

# Ustanoveni § 2 OdpSk. ,
30 Srov. Nalez Ustavniho soudu ze dne 10.1.2006, sp. zn. III. US 124/03.
5! Tamtéz.
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U provadéni evropské sekundarni normotvorby bude timto impulzem typicky

smérnice,>?

v piipad€ wvnitrostatni normotvorby pak spiSe impulz v podobé pramene
materialniho.

Simuluje se tedy hypoteticka situace, ktera by v pravnim radu nastala v ptipadé fadného
vykonu pravomoci legislativniho organu.

Pro oznaceni norem, které by v souvislosti s fadnym vykonem pravomoci legislativniho
organu vznikly, jsem vymyslel pojem hypotetické normy, ktery nize pouzivam. Hypotetickou
normou pak rozumim normu, ktera by vznikla v ptipadé€ fadné legislativni Cinnosti. Z divodu
pochybeni na stran¢ legislativniho organu vSak nebyla tato pravni norma zakotvena do pravniho
fadu. Pod tyto pripady spada i situace, kdy zdanlivé na dany impulz legislativnim organem
reagovano je, to vsak normou nevhodnou. Za nevhodnou povazuji nejen takovou normu, ktera
je v rozporu s pravidly vztahujicimi se k legislativnimu procesu, o kterych jsem pojednéaval
vySe, ale 1 normu, ktera se zjevné piici ucelu, ktery méla naplnit.

Tato hypoteticka norma pak musi stanovovat urcité pravo adresatovi, o které legislativni
(ne)&innosti piichazi. Uéelem normy je poskytnout poskozenému pravo.>® Toto pravo musi byt
navic uplatnitelné jako narok pied soudem nebo jinym organem vefejné moci.>* Toto
subjektivni pravo vtélené do hypotetické normy je pak chapano znaéné extenzivné.>®> Mize
se jednat 1 o pravo, kdy podminky pro jeho uplatnéni nastanou az v budoucnu.

V ptipadé vymahani Skody v ramci hypotetické normy bude zarover nutnosti, aby dana
norma zalozila pravo konkrétnimu subjektu uplatiiujicimu narok na ndhradu skody (osobni ucel
hypotetické normy), hypotetickd norma by dopadala na situaci, ktera nastala nebo v budoucnu
meéla nastat (vécny UcCel hypotetické normy) a zaroven aby tato situace nastala zpusobem
v ramci kterého se méla hypoteticka norma uzit (kauzalni ucel hypotetické normy).

PoruSenim legislativni (ne)Cinnosti v podobé nestanoveni povinnosti jednotliveim
hypotetickou normou sSkoda vzniknout nemuze. V téchto piipadech budou adresati
z (ne)Cinnosti legislativniho organu profitovat.

Vzdy ptjde vsak o jednani formou konani nebo opomenuti, které ve svém dusledku

nenastoli idealni (hypoteticky) pravni stav.

2 Francovich.

33 Rozsudek Soudniho dvora EU ze dne 24. bfezna 2009, ve véci C-445/06, Danske Slagterier proti Bundesrepublik
Deutschland.

34 Rozsudek Soudniho dvora EU ze dne 5. biezna 1996, spojené véci C-46/93 a C-48/93, Brasserie du Pécheur SA
proti Bundesrepublik Deutschland a The Queen proti Secretary of State for Transport, ex parte: Factortame Ltd
a dalsi.

55 Danwitz, von Thomas, Zur Grundlegung einer Theorie der subjektiv- éffentlichen Gemeinschafisrechte, DOV
1996, s. 481.
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1.2.4.3 Kvalifikovanost poruseni povinnosti legislativni (ne)¢innosti

Jiz vySe bylo naznaceno, ze poruseni povinnosti pii legislativni (ne)cinnosti musi byt
relevantni. V ramci soukromého deliktniho prava se typicky vyzaduje poruseni ochranné normy
dle ustanoveni § 2910 OZ nebo smluvni normy dle § 2913 OZ, pod coz spadaji 1 dispozitivni
ustanoveni zakona.>®

V ramci nahrady Skody zptisobené legislativni (ne)Cinnosti neni situace tak jasna a je
nutno kvalifikovanost poruseni hodnotit dle vSech souvislosti jednotlivych pfipada. Je vSak
patrné, ze ne kazdé poruSeni pravidel regulujicich legislativni proces je relevantni pro narok
na kompenzaci vzniklych Skod.

Rozhodovaci praxe SD EU pozaduje, aby Clensky stat pfi implementaci smérnice svou
pravomoc piekrogil ,,zjevné a podstatn&“.>’ V tomto rozhodnuti dale soud dochazi k zavéru,
ze byt povazuje odpoveédnost statu za objektivni, je nutno zohlednit i miru zavinéni v podobé
imyslného nebo nedbalostniho poruseni.>®

Ma-li hypoteticka norma provadet pravni predpis, at’ uz podzékonnou normotvorbou
normotvorbu zakonnou, nebo toto provedeni plyne z mezinarodnich zavazka, ke kterym se CR
zavazala, vzdy je nutno posuzovat moznou diskreci touto provadénou normou umoznénou.
Skodlivost pii legislativni (ne)éinnosti bude vétsi v piipadé neprovedeni piesné stanovené
pravni Gipravy bez moznosti vétsi odchylky.>

Vagnost pojmu , kvalifikovanosti poruseni umoznuje diskreci soudim pro posouzeni
kazdého pfipadu individualné a spolehlivé dokéaze odlisit pfipady zjevné neopodstatnéné
od téch, u kterych legislativni organy zjevné zneuzivaji svou pravomoc na ukor prav
jednotlivca.

S timto predpokladem bezpodminecné souvisi 1 pfiitatelnost kvalifikovaného poruseni

statu. K nedostatkiim v legislativni (ne)Cinnosti musi dojit na zakladé vadného vykonu

legislativni pravomoci témto legislativnim organim statem svéfené. S ohledem na objektivni

%6 Dle ustanoveni § 545 OZ plati, Ze: ,,Prdavni jednani vyvolava prdvni nasledky, které jsou v ném vyjadreny, jakoz
i pravni nasledky plynouci ze zdkona, dobrych mravii, zvyklosti a zavedené praxe stran.*

57 Rozsudek Soudniho dvora EU ze dne 5. biezna 1996, spojené véci C-46/93 a C-48/93, Brasserie du Pécheur SA
proti Bundesrepublik Deutschland a The Queen proti Secretary of State for Transport, ex parte: Factortame Ltd
a dalsi.

38 Srov. napf. GELLEMAN, Martin, In: STREINZ, Rudolf, EU/EGV, Kommentar, 2007, s. 312.

3 Rozsudek Soudniho dvora EU ze dne 23. kvétna 1996, ve véci C-5/94, The Queen v Ministry of Agriculture,
Fisheries and Food, ex parte: Hedley Lomas (Ireland) Ltd.
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odpovédnost jsou okolnosti, které zabranily fadnému vykonu této pravomoci irelevantni.
To vSak nebrani tomu, aby byly tyto okolnosti zohlednény v ramci kvalifikovanosti poruseni.

Za kvalifikované poruseni vSak nepovazuji to poruseni, které bylo ucinéno na zakladé
politického rozhodnuti, aniz by tim byla porusena pravidla vztahujici se k legislativnimu
procesu.

U ,vadné“ astavni legislativni Cinnosti se pak tedy mize jednat o zasah do jadra
ustavniho pofadku nebo jiné omezeni Ustavnich hodnot a zakladnich prav ve prospéch jinych
ustavnich hodnot nebo zakladnich prav v rozporu s testem proporcionality. V pfipadé zakont
se pak bude jednat o zakonnou Upravu v rozporu s Ustavnim porfadkem a u podzakonné
normotvorby legislativni ¢innosti, ktera se pfi¢i tstavni nebo zdkonné pravni aprave. Stejné tak
situace, kdy nema podzakonna normotvorba svij zaklad v normotvorbé zakonné. Nelze
opomenout ani rozpor vnitrostatni pravni tpravy s mezinarodnimi zavazky, kterymi je CR
vazana. Pak lze také, za splnéni dalSich predpokladi, dovozovat legislativni odpovédnost.
K tomuto pak muaze dojit v ramci pfijeti pravni upravy, ktera se pfi¢i mezinarodnim zavazkam,
typicky pak nafizenim EU.

V pfipadé legislativni necinnosti je situace komplikovanéj§i. Jak jiz bylo vySe
naznaceno, bude nutno konstruovat pravidla vztahujici se k legislativnimu procesu, v ramci
kterych bude moci byt zhodnoceno, zda legislativni orgén nejednal v situacich, kdy mél.
Predevsim pak lze odkéazat na hierarchii pravnich norem, kdy normy vyssi pravni sily jsou
mnohdy ve svém uplatnéni vazany na provadéci predpisy pravni sily niz$i. Ustavni poiadek pak
l1ze shledavat jako zakladni ramec, ktery je bez zakonné upravy znacné nedostaCujici. Lze
predev§im pak odkazat na zakladni prava dle hlavy ¢tvrté Listiny, kdy tyto zakladni prava
explicitné vyzaduji zakonnou provadéci tpravu.®® Stejné tak tomu bude i u podzikonné
normotvorby, kterd je na normotvorbé zakonné zavisla. Vzdy vSak bude potieba dovodit, ze
nadfazend pravni Uprava vyzaduje Cinnost normativniho organu regulujici pravni Upravu
podiazenou. Podobné 1ze uvazovat i v ptipadé, kdy tato povinnost pravni regulace nebude sice
pozadovana nadfazenou pravni upravou, bude vSak ze vSech materialnich prament prava
zjevné, e pravni regulace musi byt piijata. V této souvislosti Ustavni soud hovoii

o ,protitistavni necinnosti*.%!

O poznani jednodussi pak bude situace, kdy legislativni
(ne)¢innost budou pozadovat mezinarodni zavazky, na které mohou jednotlivci, s ohledem
na princip dobré viry, spoléhat. Typicky se bude jednat o neprovedeni smeérnice nebo

nepfizpusobeni vnitrostatniho pravniho fadu nafizeni.

% Ustanoveni ¢1. 41 Listiny. ,
61 Nalezu Ustavniho soudu ze dne 28. inora 2006 sp. zn. P1. US 20/05.
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Legislativni odpovédnost se pak nabizi predevsim tehdy, je-li poruseni vySe uvedenych
legislativnich pravidel zjevné. Jsem vSak toho nazoru, ze je legislativni odpovédnost na misteé
i tehdy, bude-li shledan z4sah do téchto legislativnich pravidel v situacich sporngjsich.%? Jak
jsem vySe uvedl, jsem toho nazoru, ze v souvislosti s legislativni odpovédnosti by méla byt
dovozovana objektivni odpovédnost, kdy legislativni organy maji mit sluzebni aparat
dostatecné zpusobily k vykonu své pravomoci, a piipadna pochybeni musi jit k tizi téchto
legislativnich organa.

Pokud dojde k naplnéni vsech dil¢ich predpoklad, kdy je poruseni pravidel pro
legislativni (ne)¢innost zjevné a podstatné a jsou naplnény 1 dalsi pfedpoklady, o kterych jsem

pojednaval vyse, Ize pak hovofit o kvalifikovanosti poruseni.

1.2.4.4 Vznik §kody v kauzilnim nexu s kvalifikovanym poruSenim

Obecné plati, ze $koda tizi toho, v jehoz sféfe vznikla dle zasady casum sentit dominus.%

K tomu, aby $la §koda k tizi jiné osoby (5kfidci), je nutno, aby tato osoba , stala skodé blize* ®*
Skodu mutzeme délit jak na majetkovou ujmu, do které fadime i usly zsk, tak na Gjmu
nemajetkovou. S timto délenim pracuje i OdpSk ve svém ustanoveni § 1 odst. 3,®° o jehoz
aplikovatelnosti bude pojednano nize.

Blize se OdpSk ke $kod& nevyjadiuje, 1ze tedy odkazat na ustanoveni OZ, ktera jsou
viiéi tomuto zakonu subsidiarni.®

Kauzalni nexus (pfi€innad souvislost) je dan, zapficinila-li (ne)cinnost legislativniho
organu vznik skody ve sféfe adresatti pravnich norem. V ramci kauzality lze uzit osvédcenou
formuli conditio sine qua non, ke které se pfiklonil i SD EU% a je typicka pro nahradu §kody

pro Seské deliktni prostredi.®®*® Tato formule finguje stav, jaky by byl, kdyby ke $kodnimu

62 Typicky se bude jednat o situace zrugeni zakona Ustavnim soudem pro rozpor s Gistavnim poiadkem.

63 MELZER, Filip, TEGL, Petr a kol. Obcansky zdkonik: velky komentdr. Svazek IX, § 2894 — 3081. 1 vydani.
Praha: Leges 2018, s. 6.

64 KOZIOL, Helmut, Osterreichisches Hafipflichtrecht I, 3. iiberarbeitete und erweiterte Auflage, Jan Sramek
Verlag KG, 2018, s. 53.

65 Stat a vizemni celky v samostatné piisobnosti hradi za podminek stanovenych timto zdkonem téz vzniklou
nemajetkovou tjmu.”

% Dle ustanoveni § 26 zakona ¢. 92/1998 Sb. plati, 7e: ,, Pokud neni stanoveno jinak, ridi se pravni vztahy upravené
v tomto zdkoné obcanskym zdkonikem.*

7 Rozsudek Soudniho dvora EU ze dne 28. fijna 2004, ve véci C-164/01 van den Bergh v. Rada a Komise.

68 MELZER, Filip, TEGL, Petr a kol. Obcansky zdkonik: velky komentdr. Svazek IX, § 2894 — 3081. 1 vydani.
Praha: Leges 2018, s. 175.

6 BEZOUSKA, Petr. § 2910 [Poruseni zikona]. In: HULMAK, Milan a kol. Obcansky zdkonik VI. Zdavazkové
pravo. Zvlasmi cast (§ 2055-3014). 1. vydani. Praha: C. H. Beck, 2014, s. 1551, marg. ¢. 79.
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jednani nedoslo. V pfipad¢€, ze by tento stav byl i bez Skodni udalosti stejny, neni jednani
(ne)skidce v kauzalnim vztahu se zptisobenou skodou.

Dale se v ramci kauzality zjistuje pficitatelnost mozného nasledku, ktera méa slouzit jako
pomyslny filtr pro situace, kdy nasledek z jednani vznikly je neptedvidatelny. " | Vznik Skody
Jjako diisledek poruSeni [...] prava musi byt objektivné predvidatelny anebo predvidatelny

z perspektivy  kvalifikovaného pozorovatele.™!

Kvalifikovaného pozorovatele muzeme
charakterizovat jako personifikovanou osobu se znalostmi vSech kauzalnich zakonl v Case
$kodniho jednani.”?> Na nutnost piicitatelnosti nasledku za jednani skiidce poukazuje i PETL
v ustanoveni ¢&l. 3:201 pism. a).”

Melzer’* také pojednava o kauzalnim fetézci, ktery milize byt , pfetrzen” okolnosti
§kiidcem nezavinénou, v dusledku cehoz nelze nasledek skadci pficitat. Toto zdiraziiuje i SD
EU v rozhodnuti ze dne 15. Cervna 1999, ve véci C-140/97 Rechberg, kdy je dle n¢j tieba
zkoumat, zda ,,nedoslo k naruSeni pricinné souvislosti jednanim ¢i opomenutim jiného subjektu
prava nebo zdsahem vys$si moci

Stejné tak nelze zaneviit na posuzovani miry tcasti poskozeného na skodnim jednani.”
SD EU® zdtiraznil, ze ,,vnitrostdtni soud mad ovéfit, zda poskozeny projevil primérenou snahu

za uicelem odvratit Skodu nebo omezit jeji rozsah.

1.3 Pravni regulace odpovédnosti z legislativni (ne)¢innosti obecné

1.3.1 OdpSk

Nejproblemati¢téj§im aspektem u odpoveédnosti z legislativni (ne)¢innosti v pravnim

tadu CR je absence (explicitni) zakonné upravy, ktera by tuto odpovédnost zakotvila. Dle

70 MELZER, Filip, TEGL, Petr a kol. Obcansky zdkonik: velky komentdr. Svazek IX, § 2894 — 3081. 1 vydani.
Praha: Leges 2018, s. 176.

"L TICHY, Lubo§. Odpovédnost clenského stétu za delikt v ,, systému“ evropského prava. Jurisprudence. Ro¢nik
XX, ¢islo 5/11, s. 7.

2 MELZER, Filip, TEGL, Petr a kol. Obcansky zdkonik: velky komentdr. Svazek IX, § 2894 — 3081. 1 vydani.
Praha: Leges 2018, s. 284.

3 Existuje-li pFicinnd souvislost podle Oddilu 1 této Hlavy, zda a v jakém rozsahu ma byt skoda pFipsana zdlezi
na faktorech jako jsou: a) predvidatelnost skody v okamZiku jejiho vzniku rozumnou osobou, pricemz je zohlednén
konkrétni casovy a prostorovy vztah mezi Skodnym jedndnim a jeho ndasledky, nebo rozsah Skody ve vztahu k
normdlnim nasledkiim takového jednani.

74 MELZER, Filip, TEGL, Petr a kol. Obcansky zdkonik: velky komentdr. Svazek IX, § 2894 — 3081. 1 vydani.
Praha: Leges 2018, s. 177.

75 STVANEK, Frantiek, SIMON, Pavel a kol. Zdkon o odpovédnosti za skodu zpiisobenou pri vykonu verejné
moci rozhodnutim nebo nespravnym urednim postupem: komentdr. 2. vydani. Praha: Wolters Kluwer, 2020, s. 8.

76 Rozsudek Soudniho dvora EU ze dne 5. biezna 1996, ve spojenych vécech C-46/93 a C-48/93, Brasserie
Factortame.
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soudasné rozhodovaci praxe Nejvyssiho soudu”” a piedevsim pak Ustavniho soudu’® nelze
normotvornou (ne)¢innost, at uz moci zakonodarné ¢i vykonné, podradit pod pojem
nespravného ufedniho postupu dle OdpSk.

Absenci pravni Upravy regulujici odpovédnost statu z legislativni (ne)Cinnosti pfi
implementaci sekundarniho prava EU Ustavni soud” jiz viak u&elové podiadil pod ptisobnost
OdpSk. Konstatoval, ze: ,,Za této situace, kdy je Ceskd republika demokratickym prdavnim
statem, dodrzujicim zavazky, které pro néj vyplyvaji z mezinarodniho prdva (srov. ¢l. 1 odst. 2
Ustavy Ceské republiky), nemiize na plnéni zdvazkii plynoucich z mezindrodniho (tzn.
[ evropského) prava rezignovat jen proto, Ze na ndrodni tirovni vyslovad pravni uprava
umozimjici dovolavat se viici Ceské republice povinnosti za Skodu zpiisobenou porusenim
zdvazki, k nimz se sama a otevirené hldsi, neexistuje. [ ... | Je totiz povinnosti obecnych soudii,
zejména pak soudu Nejvyssiho, aby vykladal zdkon o odpovédnosti statu a konstruoval jeho
vztah k systému odpovédnosti v ramci prdava Evropské unie. Pri tomto vykladu vSak nemiize
postupovat svévolné, pricemz svévolnym postupem bude i absence Fddného vysvétleni, jak
a proc zvolené FeSeni konvenuje ucelu unijni pravani normy (srov. k tomu bod 22, ndlez sp. zn.
II. US 1009/08)

Toto Ustavnimu soudu nelze zjevné vyditat, kdy Gelil problému, dle jaké pravni upravy
provést rozhodovaci praxi SD EU, kterou je CR vazana. Souasné se jedna o postup zcela
v souladu s rozhodovaci praxi SD EU,*® ktery uvadi, ze pfi neexistenci pravni tpravy
SpoleCenstvi je véci Clenskych stath stanovit podobna procesni pravidla pro uplatiiovani
odpovédnosti statu.

Timto vSak dochazi de iure k odliSnému pfistupu k odpovédnosti za legislativni
(ne)¢innost v pfipadé neprovedeni sekundarniho pravniho pfedpisu EU do wvnitrostatniho
pravniho fadu a legislativni (ne)Cinnosti pro piipady ostatni.

Viéi tomuto piistupu nejvyssich soudd se kriticky vyhrazuje i Pospisil,3! ktery napsal:
,2Domnivame se, Ze tyto zdvéry neodpovidaji soucasnym evropskym trendiim delikini

odpovédnosti stdtu, zejména vSak vytvdri dudlni pojeti odpovédnosti, pokud jde o odpovédnost

77 Napt. rozsudek Nejvyssiho soudu ze dne 26.9.2007, sp. zn 25 Cdo 2064/2005, rozsudek Nejvyssiho soudu ze
dne 22.4.2008, sp. zn 25 Cdo 215/2006 nebo rozsudek Nejvyssiho soudu ze dne 13.7.2011, sp. zn 25 Cdo
1210/2009.

78 Nalez Ustavniho soudu ze dne 8.7.2010, sp. zn. P1. US 36/08, Nalez Ustavniho soudu ze dne 9.2.2011, sp. zn.
Iv. US 1521/10.

79 Nalez Ustavniho soudu ze dne 9.2.2011, sp. zn IV. US 1521/10.

80 Rozsudek Soudniho dvora EU ze dne 24. biezna 2009, ve véci C-445/06, Danske Slagterier proti Bundesrepublik
Deutschland

81 POSPISIL, Ivo. In: Wagnerové a kol. Listina zdkladnich prav a svobod : komentat. Praha : Wolters Kluwer CR.
2012, s. 750.
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za poruseni evropského prava. [...] v oblasti komunitdrniho, resp. unijniho prdva prirozené
nese stdt odpovédnost za cinnost vSech svych organii bez ohledu na to, jakou pravomoc
vykondvaji, zda normativni ci individudlné rozhodovaci [...]. Tato schizofrenie, potvrzend
Judikaturou Ustavniho soudu znamend, Ze v pripadé normativai cinnosti bude stat odpovidat
toliko v pripadé nespravné implementace ¢i naopak neimplementace evropského prava, nikoliv
v ostatnich pripadech necinnosti. Klade se tak otdzka, zda hodnoty chranéné evropskym prdavem
zasluhuji silnéjsi ochranu i skrze odpovédnost statu za Skodu, nez jsou hodnoty ustavni?
Z pohledu poruseni chranénych hodnot, stejné jako vzniku Skody jednotlivciim neni rozhodujici,
zda se tak stalo v oblasti evropského ¢i vnitiniho prava. Domnivame se proto, Ze tato situace
je dlouhodobé neudrzitelnd a vyzadda si bud zménu pristupu Ustavniho soudu, nebo zménu
zdkona ¢. 82/1998 Sb., kterd pripusti odpovédnost i v pripadé vykonu normativnich pravomoci
orgami statu.

Z divodové zpravy k zakonu &. 160/2006 Sb., kterym se méni OdpSk,*? je viak ziejmé,
ze si je Vlada jisté legislativni nouze v této oblasti védoma. Duvodova zprava konkrétné
konstatuje, ze byt se jedna o pravni Upravu zasadniho vyznamu, nebot’ konstituuje (resp. méla
by konstituovat) odpoveédnost statu za Skodu v neopominutelnych oblastech vykonu vetejné
moci, nebyla pravni uUprava regulujici upravu v oblasti Skody plynouci z legislativni
(ne)¢innosti do zakonu €. 160/2006 Sb. novelou vtélena. Toto s odkazem na probihajici analyzu
rozsahu této odpovédnosti, s odivodnénim, Ze se jedna o otazku zna¢né nejednoznacnou.

V dobé odevzdani prace se vSak nachazime v roce 2022, coz samo o sobé svédci
o ochoté legislativy blize regulovat tuto problematiku.

Byt se v souvislosti s rozsahlou judikaturou SD EU v oblasti legislativni odpovédnosti
muze zdat jako prirozené, Ze jednotlivé staty EU upravi svou odpovédnost z legislativni
(ne)&innosti v ramci svych pravnich fadu, neni tomu ani zdaleka tak a ani CR neni v tomto
svétlou vyjimkou.

Stejné tak soudni moc neni v CR této odpovédnosti ani zdaleka naklonéna. Mimo
argumenty obecné zngjici v neprospéch legislativni odpovédnosti plynouci z (ne)cinnosti
legislativnich organti, v ramci odiivodnéni rozhodnuti nejvyssich soudt zaznivaji i argumenty

dalsi. Predevsim je pak ze strany soudct nadhazovano, Ze je nejednoznacné, ktery organ ma

82 Snémovni tisk 1117/0, s. 10.
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byt dle ustanoveni § 6 OdpSk Zalovan.®® Dale, Ze neni znamo, zda je pfedmétny narok svou
povahou vefejnopravni, nebo soukromopravni.3*

Ktomuto se Nejvyssi soud vyjadiil v wusneseni ze dne 21.4.2009, sp. zn.
25 Cdo 1893/2008, ve kterém stanovil, ze nelze pro ucely uplatnéni nahrady Skody za statem
uzit ustanoveni § 420 a nasl. zakona ¢. 40/1964 Sb. (stary ob¢ansky zakonik), nebot’ naroky
vzniklé jednotlivci pfi vykonu vefejné pravomoci musi byt posuzovany dle pravni upravy
o odpoveédnosti statu za Skodu zpuisobenou nezakonnym rozhodnutim nebo nespravnym
postupem. Fakt, Ze stdt je soucasné mocenskou organizaci, nadanou vyznamnymi
kompetencemi, pri jejichZ vykonu miZe zasdhnout i velmi vyrazné do osobni sféry riiznych
subjektit, ma vyznam pro rovinu prava verejného a do soukromoprdvni sféry se nepromitd.
vztahii s pravy a povinnostmi, je jejich pravomoc. Jednd se o ,,viastni mocenskou“ ndpli
cinnosti, charakterizovanou okruhem prostredkii svérenych do pitsobnosti prislusného statniho
organu, typicky praveé vydavani pravnich aktu normativni a individudlni povahy. Z uvedeného
Je zirejmé, Ze stat ma pri legislativnim procesu postaveni vrchnostenské a jeho pripadna
odpovédnost za jednani zdkonoddrného orgdanu pri navrhovdni a schvalovani prdvnich
predpisii je povahy verejnopravni. “

S timto nazorem vsak nesouhlasi podstatna skupina autorti, ktefi povazuji predmétny

vztah odpovédnosti za soukromopravni.®

Pospisil ¥ vsak, stejné jako Nejvyssi soud dovozuje, Ze se jedna o vztah vefejnopravni.
Konkrétné pise, ze: “Samostatné zarazenti institutu odpovédnosti do Listiny znaci, Ze jde o vice
nez ,,prosty ““ soukromoprdavni narok jednotlivce viici stdtu, a Ze si zdkonoddrce pri nedostatku
verejnopravniho pojeti delikini odpovédnosti v CR toliko vypomdhd existujicimi instituty
soukromoprdvnimi. Jinak tomu byt ani nemiize, nebot jiz samotné zarazeni tohoto ndroku do
Listiny jakozto predpisu verejného (ustavniho) prdva z néj ¢ini verejné subjektivni pravo.
Ustavni soud ve svém nalezu ze dne 23.2.2010, sp. zn II. US 1612/09, vztah

odpovédnosti statu a posSkozeného povazuje za vefejnopravni.

83 HRADEK, Jifi. I’ztah mezi pravni ochranou dle primérniho prava a ndrodni tipravou odpovédnosti statu za
poruseni komunitarniho prava. Jurisprudence. Ro¢nik XX, ¢islo 5/11, s. 31.

84 POSPISIL, Ivo. In: Wagnerové a kol. Listina zdkladnich prav a svobod : komentat. Praha : Wolters Kluwer CR.
2012, s. 746

85 [... ] prdvni vziah, ktery za podminek stanovenych zdkonem & 82/1998 Sh. mezi poskozenym a statem Ci tizemni
samospravnym celkem vznikd, je obcanskopravnim vztahem odpovédnosti za Skodu “ (VOITEK, Petr, BICAK,, Vit,
Odpovédnost za Skodu pri vykonu verejné moci : komentaf. 4. vydani. Praha : C.H. Back, 2017, xv, 2017, s. 223).
86 POSPISIL, Ivo. In: Wagnerové a kol. Listina zdkladnich prav a svobod : komentat. Praha : Wolters Kluwer CR.
2012, s. 748.
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S timto nazorem Ustavniho soudu Ize polemizovat. Jsem toho nazoru, Ze pii existenci
izolovaného prava poskozeného na nahradu skody vici statu stat vrchnostenskou pozici nema.
Nevykonava impérium. Na tomto nezméni nic ani ta skutecnost, ze Skoda vznikla v souvislosti
s autoritativnim (ne)vykonem vefejné moci. ,,Jde o zvlasmi pripad odpovédnosti za Skody
vzniklé z verejnoprdvniho vztahu — pri vvkonu verejné moci. Prislusny odpovédnosini prdavni
vztah je ovSem jiz vztahem soukromoprdvnim.“®’ Piiklanim se tedy ktomu nazoru,
ze predmétny narok je svou povahou soukromopravni.

Zvlastni senat ziizeny dle zakona ¢. 131/2002 Sb., se k této problematice doposud

nevyjadril.

1.3.2 Vztah OdpSk a OZ

Z vySe citovaného usneseni ze dne 21.4.2009, sp. zn. 25 Cdo 1893/2008, dale plyne
pokyn piipadny narok dovozovat ze OdpSk, nikoliv OZ. Toto je daleZité piedevsim pro
uplatnéni samotného naroku a jeho limity.

Jak jiz bylo vySe pojednéano, vétSinovy nazor je takovy, ze ustanoveni ¢l. 36 odst. 3
Listiny neni pfimo aplikovatelnou normou, na zakladé které by bylo mozno uplatriovat naroky

na nahradu $kody vzniklé vefejnou moci obecns.®®

K tomuto zavéru bylo pfistoupeno
s odkazem na odstavec 4 predmétného ustanoveni ¢l. Listiny, ktery stanovi, ze: ,,Podminky
a podrobnosti upravuje zdakon.*

Je tedy otazkou, jestli bylo zamérem ustavodarce explicitné odchylit uplatiiovani Skod
vuéi statu pouze na provadéci apravu zakonnou. S timto nazorem vsak nesouhlasim.

Stejné nesouhlasny nazor zastava i Pospisil,®® ktery ve svém vykladu k ustanoveni
¢l. 36 odst. 4 Listiny stanovi, ze: ,,Nejde o pravo, které by bylo realizovatelné pouze a vylucné
prostrednictvim zakona, jak to je u nékterych prav hospodarskych a socidlnich, jichz se Ize
dovolavat pouze prostiednictvim zdkona (¢. 41 odst. 4 Listiny).

Ke stejnému nazoru se piiklonilo i plénum Ustavniho soudu v nalezu ze dne 14.12.2011,

sp. zn. Pl US 35/09. Stanovilo, ze: ,,Prdvni zdklad ndroku Jjednotlivce na ndahradu Skody

v pripadé trestniho stihani, které je skonceno zprosSténim obZaloby, je treba hledat nejen

87 FIALA, Josef, ADAMKOVA Katefina a kol. Ob&anské pravo hmotné. 3., opravené a doplnéné vydani. Brno:
Masarykova univerzita, Doplnck, 2002, s. 378.

88 Opa&ny zavér je aplikovan v ramci pravniho fadu Rakouska, kde je obdoba ustanoveni &l. 36 odst. 3 Listiny,
ustanoveni ¢1. 137 Ustavy, povazovano za piimo aplikovatelné pro piipad, neni-li stanovena specialni provadéci
pravni uprava ve form¢ zakona.

89 POSPISIL, Ivo. In: Wagnerové a kol. Listina zdkladnich prav a svobod : komentat. Praha : Wolters Kluwer CR.
2012, s. 755.
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v ustanoveni ¢l. 36 odst. 3 Listiny, ale v obecné roviné predevsim v ¢l. 1 odst. 1 Ustavy Ceské
republiky, tedy v principech materidlniho pravniho statu. Ma-li stdt byt skutecné povazovdan
za materialni pravni stdt, musi nést objektivni odpovédnost za jedndani svych orgdmi Ci za
Jednani, kterym stdatni organy nebo orgdny verejné moci primo zasahuji do zdkladnich prav
jednotlivce. Stat nema svobodnou viili, nybrz je povinen striktné dodrzovat pravo v jeho idedlni
(Skodu nepiisobici) interpretaci. “, &imz pfistoupil k nazoru, ze OdpSk neni jedinou pravni
upravou, na zakladé které by se mohly poskozeni domahat nahrady Skody vzniklé vykonem
vefejné moci.

Viéi tomuto nazoru pléna Ustavniho soudu se ostie vyhradil Vojtek,” ktery na tento
nalez reagoval tak, ze napsal: ,, Takovy preziravy pristup k zdakonu jako zdkladnimu prameni
prava a demokratické spolecnosti [ ... | vSak dokonce popiraji samotny text ustavniho predpisu.

Samotny text v§ak sam o sobé€ neni a ani nemuize byt jedinym divodem pro vyklad
ve prospéch pifimé neaplikovatelnosti odpovédnosti dle ustanoveni ¢l. 36 odst. 3 Listiny®!
a nelze se tedy omezit pouze na jazykovy vyklad daného ustanoveni, coz zjevné Vojtek Cini.

Pro doplnéni uvadim, ze Kopecky®? pfimou aplikovatelnosti ustanoveni ¢l. 36 odst. 3
Listiny fesi legislativni deficit odpoveédnosti za Skodu zptisobenou profesni komorou pii vykonu
vefejné moci a také se priklani k pfimé aplikovatelnosti tohoto zakladniho prava.

Ustavni soud jiZz nejednou dovodil pravo na nahradu $kody za statem mimo aplikaci
OdpSk. Mimo jiz vys$e zmin&né rozhodnuti pléna Ustavniho soudu ze dne 28. 4. 2009, sp. zn.
Pl. US-st. 27/09, ve kterém bylo pravo na nahradu piiznano na zaklad& ustanoveni &l. 11 odst. 4
Listiny lze dale poukézat i na piimou aplikovatelnost ustanoveni ¢l. 5 odst. 5 Umluvy.”

K tomuto piistupu u¢inéného Ustavnim soudem v nalezu ze dne 28. 4. 2009, sp. zn.

Pl. US-st. 27/09 ziejmé z diivodu obavy z moznych nahrad, které by mohly byt CR udéleny ze

9% VOJTEK, Petr, BICAK, Vit, Odpovédnost za skodu pFi vykonu veFejné moci : komentat. 4. vydani. Praha : C.H.
Back, 2017, xv, 2017, s. 5.

o Soud [ ... ] neni absolutné vazan doslovnym znénim zdkonného ustanoveni, nybrz se od néj smi a musi odchylit
v pFipade, kdy to vyZaduje ze zavaznych diivodii iicel zdkona, historie jeho vzniku, systematické souvislost nebo
néktery z principu, jez maji sviij zaklad v iistavné konformnim prdavnim radu jako vyznamného celku.” a Ze jeho
povinnost ,,neznamend pouze vyhledavat primé a vyslovné pokyny v zakonném textu, ale téZ povinnost zjistovat
a formulovat, co je konkrétnim pravem i tam, kde jde o interpretaci abstraktnich norem a iistavnich zasad.” (nalez
Ustavniho soudu ze dne 4.2.1997. sp. zn. P1. US 21/96, nebo nalez Ustavniho soudu ze dne 3.2.1999, sp. zn. 19/98).
Jinymi slovy zde Ustavni soud dovodil zavér, Ze neni v rozporu s tstavnim poiadkem, pokud soud aplikuje normy
prava v rozporu s jazykovym znéni, kdy s ohledem na vyse zminéné atributy, plyne jiny zavér o aplikaci norem
nez ten, ktery plyne z jazykového vykladu, tedy je mozno aplikovat normy i contra verba legis. Pro uplatnéni
téchto zaveéru nebrani ani ta skuteCnost, Ze zde jde o vyklad ustanoveni Listiny.

92 KOPECKY, Martin. Odpovédnost za skodu zpiisobenou profesni komorou pri vykonu verejné moci.
Jurisprudence. Ro¢nik 2017, ¢islo 4/2017, s. 31.

%3 Rozsudek Nejvyssiho soudu ze dne 11.05.2011, sp. zn. 31 Cdo 3916/2008.
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strany ESLP tak, jako tomu doslo pfi obdobném skutkovém zakladu ve véci Hutten-Czapska v.
Polsko.”*

V soucasné dob¢ tedy neni vyjasnéno, zda 1ze ustanoveni Cl. 36 odst. 3 Listiny aplikovat
pfimo. Je tieba pro tplnost doplnit, ze Nejvyssi soud”, stejné jako Vojtek, zastava nazor,
e pfedmétné ustanoveni &l. Listiny neni nadano pfimou aplikovatelnosti a je nutno uzit OdpSk.

OdpSk pro svou pusobnost vyzaduje, aby ke $kod& jednotlivci doslo nespravnym
ufednim postupem nebo nezakonnym rozhodnutim. KliCovou otazkou je tedy to, zda bude
mozno podradit legislativni (ne)Cinnost pod nespravny ufedni postup nebo nezakonné
rozhodnuti.

V této souvislosti nastava nevétsi problém predmétné pravni Upravy de lega lata, kdy
rozhodovaci praxe Ustavniho a Nejvyssiho soudu opakované stanovuje, 7e zakonodarna nebo
jina legislativni Cinnost nemuze zalozit odpovédnost Parlamentu, ani jiného ustfedniho
spravniho Gfadu za vykon ¢innosti v ramei OdpSk.

V této souvislosti Hradek® kritizuje sou¢asny postoj soudd, kdy ocekava, ze soudy by
ve svych rozhodnutich v téchto vécech mély aktivné pozadovat zménu OdpSk.

Jednou z vyjimek dovozovanou aplika¢ni praxi je jiz zmiflovana (ne)cinnost pfi
implementaci prava EU do vnitrostatniho pravniho fadu. Zde Nejvyssi soud®” i pravni nazor
Vojtka®® ugelové dovozuje, ze tuto legislativni (ne)éinnost povazovat za nespravny uiedni
postup dle ustanoveni § 13 OdpSk Ize. Dalsi vyjimka byla dovozena v piipadé, kdy federalni

shromazdéni schvalilo jiné znéni zakona, nez které pak bylo nasledné& publikované.”

1.3.3 Subsidiarni aplikace OZ

Piipadna aplikovatelnost OdpSk otevira dali problém. V ustanoveni § 26 tohoto zakona
je zakotvena subsidiarni aplikovatelnost OZ, ktery zaklada vztah obecného a zvlastniho

pravniho predpisu.

9 Rozhodnuti velkého senatu Evropského soud pro lidska prava ze dne 19.6.2006, ve véci Hutten-Czapska v.
Polsko.

%5 Rozsudek Nejvyssiho soudu ze dne 11.5.2011, sp. zn. 31 Cdo 3916/2008 nebo usneseni Nejvyssiho soudu ze
dne 18.8.2005, sp. zn. 25 Cdo 1158/2004.

9% HRADEK, Jifi. Vztah mezi pravni ochranou dle primdrniho prava a ndrodni tipravou odpovédnosti stitu za
poruseni komunitarniho prava. Jurisprudence. Ro¢nik XX, ¢islo 5/11, s. 32.

97 Rozsudek Nejvyssiho soudu ze dne 13.7.2011, sp. zn. 25 Cdo 1210/2009.

9% VOJTEK, Petr, BICAK, Vit, Odpovédnost za skodu pFi vykonu veFejné moci : komentat. 4. vydani. Praha : C.H.
Back, 2017, xv, 2017, s. 176.

99 Nalez Ustavni soud ze dne 22. 9. 1999, sp. zn. 1. US 245/98.
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100 yztah mezi poskozenym a statem

Argumentem pro toto zavedeni je dle Vojtka
¢i izemnim samospravnym celkem, ktery se zaklada na obCanskopravnim vztahu odpovédnosti
za Skodu.

Je zfejmé, ze uplatnéni naroku viaci statu se neobejde bez piimé aplikovatelnosti

101 To pak ptedevsim v otazkach pojmu $kody, zpisobu a rozsahu jeji

obcanského kodexu.
nahrady, spoluzavinéni, proml&eni i jiné problematiky pfimo neupravené OdpSk. Snad by jen
bylo lepsi, aby bylo do ustanoveni § 26 OdpSk vlozeno slovo ,primérené”, jelikoz v ramci
stfetu predpisu vefejnopravniho a soukromopravniho mize dojit ke stfetu hodnot a zasad,
na kterych jsou oba predpisy vystaveny. Pfi subsidiarni aplikaci OZ je tedy nutno pfistoupit

s vyhradou smyslu a ugelu odpovédnosti statu za vefejnopravni pravomoc.'??

100 VOJTEK, Petr, BICAK, Vit, Odpovédnost za skodu pri vykonu verejné moci : komentaf. 4. vydani. Praha: C.H.
Back, 2017, xv, 2017, s. 223.

101 OZ.

102 Rozsudek Nejvyssiho soudu ze dne 5.10.2010, sp. zn. 30 Cdo 4761/2009 nebo Rozsudek Nejvyssiho soudu ze
dne 27.06.2012, sp. zn. 30 Cdo 3731/2011.
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2 Legislativni (ne)Cinnost orgini stitu a  uzemnich
samospravnych celkii jako nespravny uiredni postup dle OdpSk
(mimo normotvorbu provadéjici mezinarodni zavazky)

Pokud kterakoliv slozka vefejné moci nejedna v souladu s pravomoci ji pravnim fadem
svéfenou, je nutné piipadné nasledky piicitat nositeli, jehoz jménem vykonavatel jednal.'®’
V téchto pripadech je také nezbytné, aby pravni fad konstruoval napravny mechanismus, ktery
nastoli stav takovy, jaky byl pfed timto zasahem vykonavatelem vefejné moci. Jisté neni
pochyb, Ze timto musi byt predev§im mechanismus, ktery bude zptisobily vici tomuto zasahu
zakroCit a zajistit, aby nedoslo k dal§im zasahtim do prav jednotlivci opétovne.

Je vsak nutno jit v mySlenkovych uvahach i dale a poohlizet se i na Skody, které jiz
jednotliveim vznikly. Jsem toho nazoru, Ze nejvyssi soudy chybuji svym piistupem, pokud
odmitaji poskytnout ochranu jednotliveim tim, Zze jim svou ustalenou judikaturou upiraji
reparacni narok vznikly vadnou legislativni (ne)Cinnosti s odivodnénim, ze legislativni
(ne)&innost podiadit pod pojem nespravny tredni postup dle OdpSk nelze, aniz by toto fadné
argumentacné podlozily. S timto nazorem nejvyssich soudii by bylo mozno souhlasit v piipadé,
pokud by existoval jiny mechanismus, v ramci kterého by se jednotlivci mohli nahrady
vzniklych §kod (ne)cinnosti legislativniho organu domoci.

V situacich, kdy lze objektivné dle pravnich norem a pravidel vztahujicich
se k legislativnimu procesu dovodit, ze legislativni organ jednal v rozporu se svou legislativni
pravomoci nebo tuto legislativni pravomoc neuzil v pfipadech, kdy k tomu byl povinen,
v disledku ¢ehoz vznikne adresatim pravnich norem Skoda, otazka reparace Skod se sama
nabizi.

K tomuto néazoru se priklonila i ustavni soudkyné¢ Wagnerova, ktera se vyslovila tak, ze
ne€innost Parlamentu z dlouhodobého hlediska je protiustavni a ze ,,neni mozné vyjmout
Parlament 7 potencidlnich zdrojii piisobicich Skodu pricitatelnou statu.“'**

Tato kapitola se nezabyva situacemi, kdy je povinnost legislativni (ne)¢innosti jasné
formulovana komunitarnim pravem EU nebo jinymi mezinarodnimi zavazky, coz si, s ohledem
na odlisnost pfistupu judikatury nejvysSich soudi a slozitost materie, vyzaduje samostatné

pojednani. Toto je pak ucinéno v kapitole nasledné této prace.

103 VOJTEK, Petr, BICAK, Vit, Odpovédnost za skodu pFi vykonu veFejné moci: komentaf. 4. vydani. Praha: C.H.
Back, 2017, xv, 2017, s. 7.
104 BOBEK, Michal a kol. Vaitrostami aplikace prava Evropské unie. Praha: C. H. Beck, 2011, s. 339.
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Tato kapitola se zabyva ptipady, kdy povinnost legislativni (ne)cinnosti neni zalozena
mezinarodnimi zavazky statu, ale tato (ne)¢innost je zalozena na diskreci normotviirce.!% Tato
diskrece je vSak omezena normami pravniho fadu a pravidly vztahujicimi se k legislativnimu
procesu. O tomto pak pojednava tato kapitola, ktera se blize zabyva odpovédnosti plynouci
z legislativni (ne)Cinnosti bez vlivu mezinarodnich zavazku. Stejné tak nelze zaneviit ani
na zakladni vyzkumnou otazku, zda lze legislativni (ne)cinnosti podfadit pod pojem nespravny
tfedni postup dle ustanoveni § 13 OdpSk. Tuto kapitolu rozd&luji na legislativni (ne)&innost
Parlamentu v ramci ustavni a zakonné normotvorby a dale na normotvorbu podzakonnou, ktera
je pfifazovana organim moci vykonné. V téchto podkapitolach pak pojednavam o jednotlivych

aspektech konkrétnich forem normativni (ne)cinnosti.

2.1 Legislativni (ne)Cinnost Parlamentu jako nespravny aredni postup dle
OdpSk.

2.1.1 Uvodni vyklad

Nyni se pokusim nastinit ptistup nejvyssich soudt k legislativni (ne)¢innosti Parlamentu
a s timto typicky souvisejici uplatiiovani naroku na nahradu vzniklé skody dle ustanoveni § 13
OdpSk.

Prvni podkapitola se nejprve zaméii na legislativni (ne)cinnost jako takovou, kdy
pojednam o ustavni a zakonné normotvorbé spolecné. Na toto navazu v dalsi podkapitole
pojednanim o soucasném judikaturnim pfistupu nejvys$Sich soudi v otazce legislativni
odpovédnosti a uplatnéni naroku na nahradu $kody dle ustanoveni § 13 OdpSk. K tomuto uziji
predev§im kriticky rozbor stanoviska pléna ze dne 28. 4. 2009, sp. zn. P1. US-st. 27/09. V ramci
tohoto stanoviska se Ustavni soud vyjadioval k problematice legislativni odpovédnosti
Parlamentu dle mého nejvice, a 1ze tedy toto stanovisko povazovat za bernou minci, kdyz je na

n& doposud odkazovano Ustavnim'®® i Nejvyssim soudem.!?’

2.1.2 Legislativni (ne)¢innost Parlamentu

Je to jiz vice jak dvacet let, kdy Ustavni soud vydal nalez ze dne 22.9.1998, sp. zn.

I. US 245/98, od kterého miuzeme pomyslng datovat existenci problematiky

105 TICHY, Lubos, HRADEK Jifi. Odpovédnost stitu za legislativni cinnost. Praha: Centrum pravni
komparatistiky Pravnické fakulty Univerzity Karlovy v Praze, 2012, s. 30.

196 Nalez Ustavniho soudu ze dne 9.11.2021, sp. zn. IV. US 2687/21.

107 Usneseni Nejvyssiho soudu ze dne 26.1.2021, sp. zn. 26 Cdo 3568/2020.
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odpovédnosti z (ne)Cinnosti legislativnich organu v ramci tuzemského pravniho
prostiedi. Tento vyznamny milnik poprvé ukazal postoj Ustavniho soudu k problematice
odpoveédnosti za Skodu, ktera vznikla v pfi¢inné souvislosti s (ne)cinnosti legislativnich
organt, predevsim pak Parlamentu, v ramci kterého je tato otazka nejvice vzpominana.
Stézovatel se v pfedmétné veéci domahal ndhrady Skody vzniklé vadnou publikaci
zékona ¢. 267/1992 Sb., kterym se méni a dopliuje zakon ¢. 87/1991 Sb.,
o mimosoudnich rehabilitacich, ve Sbirce zakont, kterym méla byt zaloZena prava na
odskodnéni ucastnikii vojenskych tabord nucenych praci. Z textu zakona byly pfi
publikaci omylem vypustény dva odstavce ustanoveni upravujici pravo na odskodnéni
ucastnikim vojenskych tabort nucenych praci, které zakladaly sté€zovateli, v pripadé
publikace uplného znéni schvaleného zakona ve Sbirce zakont, narok na odskodnéni.
Zakonem ¢. 107/1995 Sb. nasledné doslo k vlozeni chybéjicich odstavcu do
puvodné publikovaného textu zakona. PfestoZe je ze zakona ¢. 107/1995 Sb. ziejmy ucel
opravy vadné publikace zakona vyhlaseného ve Sbirce zakont, mechanismus zpétného
ucinku na obdobi od ucinnosti zakona ¢. 267/1992 Sb. do u¢innosti ,,opravné™ novely
absentoval. Z tohoto divodu pravni nasledky nastali ex nunc, a nikoliv ex tunc, tj.
retroaktivné, jak by se dalo, s ohledem na smysl a i€el zakona €. 107/1995 Sb., ocekavat.
V dusledku tohoto stézovatel nemohl uplatnit svij narok v rozhodném obdobi.
Nespravny tGiedni postup byl dle nazoru Ustavniho soudu v tomto piipadé zalozen
jednanim pracovnikl byvalého Federalniho shromazdéni, ktefi predlozili k publikaci
zékon v jiném znéni, nez v jakém byl tehdejsimi poslanci jednomysiné schvalen. Senat
Ustavniho soudu mimo jiné v predmé&tné véci udinil zavér, ze: ,,Predmétné ustanoveni
(pozn. autora: ustanoveni § 18 odst. 1 zakona & 59/1969 Sb.))!® vyslovné omezuje
aplikaci tohoto zdakona pouze na nespravny uredni postup nékterych statnich orgdnii,
mezi které nelze zahrnout zdakonoddrny sbor, zatimco ustanoveni ¢l. 36 odst. 3 Listiny
zdkladnich prav a svobod, plamé od 8. 2. 1991 ma generdlni povahu, je koncipovdano
Jjako zdkladni prdvo kazdého domdhat se nahrady Skody, ktera mu byla zpiisobena nejen
soudem, ale vitbec orgdnem verejné spravy ci kterymkoli jinym statnim orgdnem, a to
Jjeho rozhodnutim nebo nespravnym urednim postupem. Citovany cldanek tedy nevylucuje
odpovédnost za Skodu vzniklou nesprdavnym urednim postupem pri vyhlasovani zcdkona.
[...] Z povahy véci Ustavni soud dovodil, ze k chybé nedoslo primo zdkonoddrnou

¢innosti  Federdlniho  shromdzdeéni, ale predevsim pochybenim pomocného

108 Niyni ustanoveni § 13 OdpSk.
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administrativniho apardtu Federdalniho shromdzdeni, ktery predlozil k podpisu ustavnim
Cinitelum neuplny text schvaleného zcdkona.*

Predevsim pak z textu posledni véty vyse citovaného pravniho nazoru Ustavniho
soudu bylo a contrario dovozeno, ze pokud by k chybé doslo , pFimo zdkonoddrnou
cinnosti Federdlniho shromazdeni, at uz pii vydavani zakona ¢i ustavnich zakonu,
0 nespravném ufednim postupu by hovofit neslo!

I kdyZ se Ministerstvo spravedlnosti ve svém vyjadieni snazilo presvédéit Ustavni
soud o tom, ze Parlament je vyfiat z pisobnosti zakona &. 59/1969 Sb., Ustavni soud
tento nazor nepievzal.!” Nepfistoupil ani na Ministerstvem spravedlnosti tvrzeny
systematicky vyklad Listiny, dle kterého za ufedni postup lze povazovat ¢innost téch
statnich organu, jichz se tyka hlava pata Listiny, do které je systematicky zafazeno
i samotné ustanoveni o nahrad¢ §kody zpusobené nespravnym uiednim postupem. Hlava
pata se tyka Cinnosti organt vefejné moci, ktera dle Ministerstva spravedlnosti souvisi
s ,,realizaci prava“, tedy organti moci vykonné a soudni.

Ustavni soud tedy a priori nevyiial Parlament z pisobnosti zakona &. 59/1969 Sb.,
na druhou stranu poukazal na specifika legislativni Cinnosti, z divodu kterych tato
¢innost za afedni postup byt povazovana nemuze.

Tyto zavéry Ustavniho soudu byly pouZity jako stavebni kameny pro naslednou
rozhodovaci &innost Ustavniho a Nejvys§siho soudu a je na n& odkazovano, a znaéné
automaticky, 1 nyni. To vSak bez erudovangjsi pravni argumentace.

Jako jisty uspéch viak lze povazovat snahu Ustavniho soudu postupné v dalgich
rozhodnutich odivodnit a legitimovat vySe uvedené zavéry, na které nejvyssi soudy
navazuji, kdy ve vy$e zmifiovaném nalezu ze dne 22.9.1998, sp. zn. 1. US 245/98
se Ustavni soud spokojil pouze s tvrzenim o neaplikovatelnosti pojmu nespravného
ufedniho postupu na legislativni organy pti vykonu ,,prrimé legislativni cinnosti*.

Na druhou stranu by nebylo fér nefict, ze pfevazujici doktrinalni nazor nejen
eskych autoru se shoduje s nazorem Ustavniho soudu v tom, Ze v piipadé legislativni
(ne)¢innosti jako takové odpovédnost statu dovodit nelze.!'” Diskuze o aplikovatelnosti
pojmu nespravného ufedniho postupu dle ustanoveni § 13 OdpSk se pak jevi jako

nadbytec¢na. Je tomu vSak skute¢né tak?

' Stejny zavér se, s odkazem na tento ndlez Ustavniho soudu, v sou¢asnosti dovozuje i pro OdpSk.
110 L EWINSKI, von Kai. Offentliche Insolvenz und Staatsbankrott, Tiibingen 2011, s. 236.
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2.1.3 Kriticky rozbor stanoviska pléna ze dne 28. 4. 2009, sp. zn. Pl. US-st. 27/09
ve vztahu k dstavni a zakonné normotvorbé

Pro zodpovézeni otazky, zda je mozno nespravny uredni postup dle ustanoveni
§ 13 OdpSk aplikovat i na situace legislativni (ne)&innosti bude nejprve nutno vyiesit
otazku existence legislativni odpovédnosti Parlamentu za legislativni (ne)Cinnost.
V tomto ohledu bude nejvhodnéjsi dale pojednat o judikatuie nejvyssich soudu, ktera je
v této oblasti, s ohledem na absenci odborné literatury, zakladnim zdrojem, s kterym lze
Vv praci pracovat.

V tomto ohledu je dale stéZejni stanovisko pléna Ustavniho soudu ze dne
28.4.2009, sp. zn. P1. US-st. 27/09 (dale také ,, stanovisko ), v némz byly formulovany
jednotlivé argumenty, které blize rozebiraji nemoznost povazovat legislativni
(ne)Cinnost za nespravny ufedni postup a zalozeni odpovédnosti za legislativni
(ne)cinnost celkoveé. Tyto argumenty jsou pak uzivany soudy jak pro normotvorbu
zékonnou, tak tu podzakonnou, byt toto neni tpln& vhodné.!!!

V predmétné véci mél Parlament svou legislativni ne¢innosti, ktera byla nazvana
Ustavnim soudem jiz v diiv&j$im nalezu ''? za protiistavni, zapiiGinit vznik $kody tim,
ze nepiijal pravni Upravu jednostranného zvysSovani najemného piedvidanou
ustanovenim § 696 odst. 1 zakona ¢. 40/1964 Sb., obCanského zakoniku, ¢imz zpusobil,
ze pronajimatelé nemohli navysit ngjemné ani v pfipad€, Ze najemné obdrzené za njjem
nepokrylo ani naklady spojené s udrzbou nemovitosti. V tomto stanovisku pak byla
pfiznana kompenzace, kterou Ustavni soud, ziejm& ze strachu z piipadnych
precedencnich ucinkli, nenazyva jako nahradu Skody, nybrz jako kompenzaci
za protiuistavni omezeni vlastnického prava.''® Necham pak kazdému &tenaii na uvazent,
zda shledava rozdil mezi nédhradou ,Skody wvzniklé legislativni (ne)cinnosti‘
a ,,protiistavnim omezenim prava dle ustanoveni ¢l. 11 odst. 4 Listiny”, na zakladé
kterého je ,kompenzace za protitstavni omezeni vlastnického prava“ ve stanovisku
pfiznana. Jsem toho nazoru, ze nahrada skody v ¢eském pravnim fadu ma svij astavni
zéklad praveé ve zminovaném ustanoveni ¢l. 11 Listiny a veSkera dalsi zdkonna uprava

nahrady Skody toto ustavni pravo provadi. Pokud Parlament svou legislativni

'K tomuto viz. niZe.

112 Nalezu Ustavniho soudu ze dne 28. tnora 2006 sp. zn. P1. US 20/05, ve kterém je stanoveno, 7e: ..samotnd
dikce § 696 odst. 1 ob¢. zdkoniku, ktera pouze predjima prijeti nové tipravy, neni protiustavni, protiustavni je
dlouhodobd necinnost zakonoddrce, jeZ ma za ndsledek tistavné neakceptovatelnou nerovnost a v konecném
diisledku poruseni ustavnich principii™.

113 SVOBODA, Tomas$. K povaze ,, krizovych opatieni “, odpovédnosti za Skodu a ochrané subjektivnich prav (2.
¢ast). Pravni rozhledy, 2021, €. 10, s. 348-357.

40



(ne)Cinnosti porusi pravidla vztahujici se k legislativnimu procesu, v jehoz disledku
vznikne §koda, 1ze pak dovodit, Ze bylo zasazeno do ustanoveni ¢l. 11 Listiny vzdy.

Ustavni soud vyuzil Gstavni stiznosti i k tomu, aby vyjadiil tfi zakladni argumenty,
které odiivodnuji jiz dfive projeveny nazor, ze z legislativni (ne)cinnosti nelze dovozovat
odpovédnost a tim padem ani legislativni (ne)Cinnost pod ufedni postup dle ustanoveni
§ 13 OdpSk podiadit nelze.

Nyni se pokusim nastinit ¢tenafi jednotlivé argumenty a s t€émito se vyporadat tak,
aby byly patrné nedostatky, které pfedmétna argumentace pfinasi.

Argumenty, na zakladé kterych Ustavni soud ve stanovisku dovozuje nemoznost
vyvodit odpoveédnost pro legislativni organy jsou: 1) dovozovdni politické odpovédnosti
z cinnosti legislativnich orgdmii, 2) zdkaz omezovani autonomie téchto legislativnich
orgdnit a 3) odpovédnost orgdnii verejné moci pouze za aplikaci prava.

Prvni argument je zalozen na dovozovani politické odpoveédnosti clenim
legislativniho organu a stim spojené vylouCeni odpovédnosti pravni. K tomuto
argumentu jsem se vyjadiil dostatecné v kapitole prvni a nyni se, v souladu se slibem
ucinénym v piedmétné kapitole, pokusim zaméfit na urcita specifika plynouci pro pravni
ad CR a navazat na argumentaci Ustavniho soudu pouZitou ve stanovisku.

Ustavni soud dovodil, Ze: ,,Parlament nelze povazovat za orgdn verejné spravy, soud
nebo jiny srovnatelny orgdn statu. Nelze tak predevsim ucinit v pripadeé, kdy Parlament
vykonavda svoji zakonodarnou pravomoc. Odpovédnost za vykon této pravomoci je v prvni radé
politicka.“''* Ustiedni myslenka tohoto argumentu je zalozena na tom, Ze poslanci a senatofi
vykonavaji sviij mandat osobné v souladu se svym slibem a nejsou pfitom vazani zadnymi
piikazy (ustanoveni &l. 26 Ustavy). V této asti si dovolim pouze odkazat na pojednani
o pravidlech vztahujicich se k legislativnimu procesu ucinéné v kapitole prvni této prace.

K zamysleni je jisté i postoj Ustavniho soudu, ktery politickou odpovédnost spojuje
pouze s ustanovenim ¢l. 36 odst. 3 Listiny. Pfi aplikaci ustanoveni ¢l. 11 odst. 4 Listiny, na
kterém je zminované stanovisko pléna vystavéno, vSak jiz tento argument vubec
nezohlednuje, byt se jedna o totozny organ statu, ohledné kterého je pojednani u¢inéno.

Musim se pfiznat, e nemohu nalézt motiv Ustavniho soudu, pro¢ takto rozli§ovat
de facto obdobné situace, které¢ se vSak uplatiiuji na zaklad€ jiného ustanoveni pravniho
predpisu. Obé situace 1ze oznacit za pochybeni legislativniho organu. Pokud tedy Parlament

oznacime za organ zalozeny na politickém zakladu, je nutno toto aplikovat pro veskerou jeho

114 Na tomto argumentu je i do znaéné miry zaloZen zamitavy rozsudek Nejvyssiho soudu ze dne 31. 1. 2007, sp.
zn. 25 Cdo 1124/2005.
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legislativni (ne)¢innost bez ohledu na normy, které svou legislativni (ne)¢innosti Parlament
porusi. Toto viak Ustavni soud zcela ve své argumentaci opomiji. Zaroveii nepoukazuje ani
na divod pro rozdilny pfistup v jednotlivych pfipadech.

Lze uzaviit, 7e sféra politické odpovédnosti je dle Ustavniho soudu jakousi vyhybkou
pro neuplatnéni legislativni odpovédnosti. Ustavni soud vSak neni jedinym, kdo
politickou odpovédnosti argumentuje, kdy jiz z prvni kapitoly je zfejmé, ze argumentace
politickou odpovédnosti je znama mnohym pravnim prostifedim jednotlivych statt
kontinentalniho prava. Jisté by viak bylo vhodné tento argument Ustavnim soudem blize
rozvinout.

Samotné skutecnost, ze Parlament odvozuje svou legitimitu od demokratickych
voleb nemuze byt divodem pro to, aby Parlament svou ¢innost nevykonaval radné.
Nemtizu se tedy spokojit &isté s timto zavérem Ustavniho soudu. Na druhou stanu je
ziejmé, ze legislativni pravomoc je svou povahou specificka oblast. Toto v§ak nemuiize
vést bez dalSiho k odmitnuti odpovédnosti za tuto oblast vykonu vefejné moci.
Zduraznuji, ze specifi¢nost legislativni pravomoci je jisté divod pro velice obezietny
pristup k jednotlivym pochybenim, a podle tohoto pfistupovat k méné zavaznym
pochybenim zdrzenlivé a omezit se na nejzavaznéjsi pripady v ramci kvalifikovanosti
poruseni tak, jak o tomto bylo pojednano v kapitole prvni. Nelze vSak a priori z téchto
divodt odebrat Parlamentu odpovédnost z legislativni (ne)cinnosti. Toto by zavedlo
neodiivodnénou nerovnost mezi organy vefejné moci vykonavajicimi legislativni
pravomoc a vSemi ostatnimi organy vefejné moci, které jsou za vykon jim svéfené
pravomoci zasadné odpoveédné. O to vic toto plati v pfipadé, kdy vadné jednani
legislativniho organu pfi legislativni (ne)Cinnosti muze mit fatalni nasledky u relativné
neomezeného poctu adresati predmétnych pravnich norem. Tento zavér konec koncu
dovodil i Ustavni soud ve vzpominaném nalezu ze dne 22.9.1998, sp. zn. I. US 245/98,
kdy svou argumentaci opfel o tu skutecnost, ze: ,,Opacny vyklad by podle nczoru
Ustavniho soudu vedl k tomu, Ze by byla narusena rovnovdaha mezi moci zdakonoddrnou,
vwkonnou a soudni, Cemuz nelze nic namitat a plné€ se s touto pasazi ztotoziuji.

Jednoznacné tedy nelze uzaviit, ze legislativni organy za svou (ne)cinnost
neodpovidaji a poSkozené odkazat na odpovédnost politickou, ktera skodu jim vzniklou
zjevne nenahradi.

Druhy argument, na kterém je vystavén odmitavy nazor stanoviska Ustavniho
soudu o dovozeni legislativni odpovédnosti Parlamentu a posuzovani legislativni

(ne)¢innosti jako nespravny tfedni postup dle ustanoveni § 13 OdpSk je zalozen na
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strachu z omezeni autonomie normotvirce. Ustavni soud dovozuje, Ze zalozenim
odpovédnosti za legislativni  (ne)Cinnost dojde  k nepfipustnému omezeni
,,manévrovaciho prostoru zdakonoddrce. <"

Lze plné souhlasit Cisté s ndzorem, ze s odpovédnosti za legislativni (ne)cinnost
bude typicky spojen nasledek v podobé ovlivnéni této legislativni (ne)cinnosti, které se
musi zakonité dotknout. Odhlédneme-li od legislativni odpoveédnosti a na ni navazujici
povinnosti nahrady $kody, samotny systém brzd a protivah, na ktery ostatné Ustavni
soud ve stanovisku sam odkazuje, predpoklada moznost zasahovat do Cinnosti moci
zakonodarné rusenim pravnich piedpist, jsou-li v rozporu s Ustavnim piedpisem. ''°

Paradoxem je, Ze tohoto si je Ustavni soud dobie védom, kdyZ poukazuje na to,
ze: ,,Meze volnosti uvdazeni zdakonoddrce jsou sice stanoveny ustavnim porddkem,
diisledkem jejich prekroceni je ale moznost zruSeni zdkona nebo vysloveni jeho
protitistavnosti  Ustavnim  soudem*, &mz piiznava existenci pravidel regulujici
legislativni (ne)Cinnost, ktera je t€émito ovliviiovana.

Ustavni soud ve stanovisku dale dodavé, e ani zruSeni pravniho piedpisu za
rozpor s pravidly vySe vzpominanymi nezaklada pravo jednotliveim na nahradu skody.
Konkrétng pak uvadi, ze: , Takovyto zdasah Ustavniho soudu sice miiZe za uréitych
okolnosti mit vliv na prava jednotlivce, do nichz bylo v ditsledku takovéhoto zdkona nebo
mezery v zdkoné zasazeno (napr. neaplikovatelnost zakona v urcité véci), nezakldadd viak
Jednotlivci narok na nahradu Skody .

Z jakého duvodu nelze zalozit odpoveédnost z legislativni (ne)¢innosti a pfiznani
nahrady $kody obecnym soudem v t&chto piipadech viak Ustavni soud opét neuvadi.
Rozpor zakona s ustavnim poradkem je typicky piiklad, ktery jsem vzpominal pii
konstruovani pravidel vztahujicich se k legislativnimu procesu, na zakladé¢ kterého jsem
legislativni odpovédnost dovozoval. S timto ndzorem se, s odkazem na doposud ucinéné
pojednani, tedy ztotoznit nemohu!

Za situace, kdy je Ustavni soud zpiisobily rozhodovat o souladu zakona s Gstavnim
poradkem, a z tohoto divodu oznacit zakon za protiustavni, je otazkou, pro¢ by nemohly
byt tyto zaveéry vztazeny i ve prospéch jednotlived, ktefi by se nasledné obratili na soudy

obecné s narokem na nahradu §kody v souvislosti s protiistavnim zakonem vzniklé.

15 Srov. napt. KRAMER, Emst. In: TICHY, Lubos. TICHY, Lubos, HRADEK JiFi. Odpovédnost statu za
legislativni ¢innost. Praha: Centrum pravni komparatistiky Pravnické fakulty Univerzity Karlovy v Praze, 2012,
s. 171.

116 Dle ustanoveni ¢1. 87 odst. 1 pism. a) Ustavy Ustavni soud rozhoduje o zruseni zakoni nebo jejich jednotlivych
ustanoveni, jsou-li v rozporu s ustavnim pofadkem.
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Navic samotné zruSeni zakona z divodu nesouladu s Ustavnim piedpisem je
mnohem intenzivnéjsi zasah do cinnosti legislativni moci moci soudni, nez zasah
v podobé nasledného priznani ndhrady Skody vadnou legislativni (ne)¢innosti vzniklé,
ktera ma jiz pouze ucel reparacni. Tyto zaveéry vSak necinim jen v souvislosti se zruSenim
zékona pro rozpor s ustavnim poradkem, kdy jsem toho nazoru, ze poruseni pravidel
vztahujicich se k legislativnimu procesu je objektivni stav, ktery 1ze posuzovat, kdy
do samotného zakona nemusi byt viibec Ustavnim soudem zasaZeno. Avsak s ohledem
na tu skuteGnost, e posuzovani Ustavnosti zakont piislusi v CR soudu Ustavnimu,
piipadné uplatnéni §kody by ziejmé nezbytné tomuto pravnimu nazoru Ustavniho soudu
o protiustavnosti zdkona predchazelo.

Tato pripadna nahrada Skody by nebyla hrazena ani zrozpoctové kapitoly
Parlamentu, coz by pfipadnou ¢innost tohoto legislativniho organu ovlivnilo mnohem
vice. Je tedy otazkou, do jaké miry je pfiznani Skody vzniklé legislativni (ne)cinnosti
zpusobilé zasahovat do autonomie vile legislativniho organu.

Zavéry rozsudku Nejvyssiho soudu ze dne 31. 1. 2007, sp. zn. 25 Cdo 1124/2005, které
poukazuji na nemoznost legislativni (ne)Cinnost regulovat pravidly vztahujicich se
k legislativnimu procesu byly vyvraceny jiz v prvni kapitole, 1ze tedy jen znovu zopakovat,
ze neni pravdou, ze: , Neexistuje a ani existovat nemiize pravidlo i predpis o tom, jak ktery
poslanec, sendtor ci poslanecky nebo sendtorsky klub md pri prijimdni zakonit hlasovat. ““ Lze
tedy uzavfit, Ze pripadnych poruseni pravidel v ramci legislativni (ne)cinnosti muze byt vice,
nez si nejvyssi soudy pripousti.

A tieti argument stanoviska Ustavniho soudu se pak zabyva samotnou povahou pojmu
nespravného tiredniho postupu. Ustavni soud piitom dovozuje, e nespravnym ufednim
postupem lze rozumét pouze vykon vefejné moci jednotlivych organi vefejné moci pii
aplikaci prava®“. Na toto navazuje tvrzenim, ze: ,, Odpovédnost stdtu, resp. Parlamentu Ceské
republiky jako orgdnu verejné moci za samomé uplatnéni zdkonoddrné pravomoci, jehoz
vysledkem neni aplikace, resp. akt aplikace prava, nybrz zdkon, v tistavnim systému Ceské
republiky na urovni ustavni ani zdkonné neni vyslovné upravena.“ Vykon vefejné moci
jednotlivych organd vefejné moci pii tvorbé prava pak je pro pojem ufedni postup dle Ustavniho
soudu zapovézen.

Obdobny nazor zastal nasledné také NejvyS$si soud ve svém rozsudku ze dne 26.9.2007,
sp. zn. 25 Cdo 2064/2005, ve kterém stanovil ze jde-li o legislativni Cinnost, tak pak: , Se
nejednd o akty individudlné prdavni, které by byly vysledkem rozhodovaci ¢innosti v konkrétnich

vécech™, a z tohoto divodu legislativni odpoveédnost zavrhl.
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Na toto upozoriiuje i Berka!!’

v ramci rakouského pravniho radu, ktery uvadi, ze: ,.Je
ddna odpovédnost (pozn. autora: pouze) za jednani orgdnu pri provdadeéni zdakomi*, a z tohoto
diivodu je ,,vyloucena odpovédnost za zdkonoddrné akty. Stejné tak i Kerner''® nepoklada
,,Zakonoddrstvi za provadeéni zdkomi‘.

Je jisté pro aplikaci ustanoveni § 13 OdpSk piinosné, ze Ustavni soud &ini uréity vyklad
pojmu nespravny uredni postup. Tento vyklad pak restriktivné omezuje na (individualni) akty

119

aplikace prava'°. V tomto kroku vSak nejvyssi soudy konc¢i a jiz neodavodiuji svij restriktivni

pristup viéi aktim legislativnim. '

Nyni se pokusim vySe uvedené shrnout a pojednat o stanovisku jako celku. Kritickym
pohledem na pfedmétné stanovisko lze v souhrnu predev§im poukédzat na to, ze ucineéna
argumentace je nepiesveédCiva. Upozoriuji 1 na ndzorovy rozpor mezi body 13. a 18. tohoto
stanoviska. Dle prvniho ze zmifiovanych bodd stanoviska Ustavni soud dovozuje, Ze
protitstavni dlouhodoba necinnost zakonodarce nezakladd odpovédnost legislativniho organu
dle ustanoveni €l. 36. odst. 3 Listiny. V bodé¢ 18. stanoviska pak tomuto nazoru protifeci, kdyz
uvadi, ze legislativni odpovédnost v téchto pripadech zalozena dle ustanoveni ¢l. 36. odst. 3
Listiny je, to vSak pouze v pfipadé dotCeni zékladniho prava dle ustanoveni ¢l. 11 odst. 4
Listiny. Toto €ini odivodnéni stanoviska jest€ méné presvédCivym. Jaka pak bude situace,
pokud budou protitstavni dlouhodobou neginnosti zasazena zakladni prava jina'?!, se ze
stanoviska nedozvime. Analogicky lze vSak dovodit zfejmé stejny zaver a obdobné pristupovat
naptiklad i1 v pfipadech zasahu do zakladniho prava na Zzivot a zdravi, lidskou distojnost,
svobodu projevu aj.

Hollander,'?> byt souhlasi s kritikou, kterou uginil Ustavni soud ve stanovisku vigi
Parlamentu ohledng nerespektovani pravniho nazoru diive u¢inéného Ustavnim soudem, a na
to navazujici dlouhotrvajici protiustavni legislativni ne¢innost, zvoleny prostfedek Ustavniho
soudu, ktery nahradu Skody dovodil pfimo zustanoveni ¢l. 11 odst. 4 Listiny a nikoliv
ustanoveni ¢l. 36. odst. 3 Listiny, povazuje za rozporny jak s ustavnim poradkem, tak i se
zékonem ¢&. 182/1993 Sb., o Ustavnim soudu, kdy dle n& nelze takto dovodit odpovédnost

z legislativni ne€innosti Cisté na zéklade€ ustanoveni ¢l. 11 odst. 4 Listiny. Domniva se,

7 BERKA, Walter. Lehbruch Varfassungsrecht. Wien 2006, s. 223.

118 KERNER, Emnst, In: TICHY, Lubog, HRADEK Jiti. Odpovednost statu za legislativni ¢innost. Praha: Centrum
pravni komparatistiky Pravnické fakulty Univerzity Karlovy v Praze, 2012, s. 172.

119 PRUCHA, Petr. Spravni pravo: obecnd cast. 8. dopl. a aktualiz. vydani. Brno: Doplngk, 2012, s. 278.

120 D4le pak také napi. rozsudek Nejvyssiho soudu ze dne 27. 5. 2015, sp. zn. 30 Cdo 2547/2013.

121 Ustanoveni ¢l. 11 Listiny zakotvuje pravo vlastnit majetek.

12 HOLLANDER, Pavel, In: TICHY, Lubo$, HRADEK Jifi. Odpovédnost stitu za legislativni cinnost. Praha:
Centrum pravni komparatistiky Pravnické fakulty Univerzity Karlovy v Praze, 2012, s. 66.
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ze: ,,Zavedeni pravni odpovédnosti k ndhradé Skody (ujmy) vzniklé v dutsledku legislativni
necinnosti, jejiz protitistavnosti je konstatovana v rozhodnuti Ustavniho soudu, predstavuje
krok, jenz md ustavni rozmér. Predstavuje krok, jenZz méni proporci vztahu kategorii
demokracie a pravniho statu, suverenity parlamentu a délby moc.*

Rozhodovaci praxe Ustavniho soudu potvrdila, Ze nazor uginény v bodé 18. stanoviska
nebyl Ustavnim soudem povazovan pouze za teoreticky koncept, kdy dle predmé&tného nazoru,
s odkazem na ustanoveni €l. 11 odst. 1 Listiny, nasledné¢ rozhodl i v ndlezu ze dne 6.9.2011, sp.

zn. IV. US 423/08.

2.14 Zavér

Lze dat zapravdu Smutné a Svobodovi,'?®* pokud uvadi, ze soudasna judikatura
Nejvyssiho soudu a Ustavniho soudu je v otazce legislativni odpovédnosti v ramci pravniho
tadu CR, a na ni navazujici pravni (vyzkumna) otazka v podobé aplikovatelnosti legislativni
(ne)&innosti na nespravny tGiedni postup dle ustanoveni § 13 OdpSk, velmi stru¢na.

Lze oznalit za zklamani pfistup nejvysSich soudi, pokud se utakto podstatné
problematiky, u které absentuje explicitni zdkonna uprava, spokoji toliko s konstatovanim,
ze legislativni (ne)¢innost nelze oznacit za nespravny ufedni postup, a to vétS§inou pouze
s odkazem na tu skute¢nost, ze legislativni odpovédnost pro pravni fad CR dovozovat nelze,
a proto je predmétna otazka jiz nadbyteCna. K tomuto zaveéru vSak nejvyssi soudy dochazi,
aniz by provedly hlubgi pravni rozbor, kdy argumenty Ustavniho soudu ve stanovisku jsou,
jak jsem ukazal vySe, nepiesveédcCive.

Pro potvrzeni té€chto zavéru uvadim i odivodnéni rozsudku Nejvyssiho soudu ze dne
26.9.2007, sp. zn. 25 Cdo 2064/2005, které byl uginéno jesté pred stanoviskem Ustavniho
soudu, ve kterém Nejvys$si soud svou argumentaci k této problematice vtélil do jedné véty,
kdy pouze uvedl, ze: ,,Vyddni normativniho prdvniho aktu neni totiz urednim postupem viady,
nybrz je vysledkem jeji normotvorné cinnosti.*

Lze tedy uzaviit, ze souCasna ,,rozhodovaci nalada“ nejvysSich soudu legislativni
(ne)&innost Parlamentu za nespravny Gfedni postup dle ustanoveni § 13 OdpSk nepovazuje.
Pro tyto soudy neni ani tak rozhodné otazka aplikace predmétného pojmu na legislativni
(ne)cinnost Parlamentu, jakoz spiSe otazka legislativni odpovédnosti jako takové. Lze vSak,

pfedevsim s ohledem na argumentaci ve stanovisku ucinéné, dovodit, ze Ustavni soud

!> SVOBODA, Tom4s, SMUTNA, Veronika. K odpovédnosti za tijmu zpiisobenou podzdkonnou normotvorbou.
PRAVNIK 10/2016, s. 915.
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nepovazuje legislativni (ne)cinnost za akty aplikace prava a z tohoto divodu lze uzavfit, ze
pokud by byla nasledné piipadna legislativni odpovédnost v pravnim fadu CR dovozena,
Ustavni soud by setrval na svém nazoru a stanovil, ze legislativni (ne)&innosti neni nespravny
Gfedni postup dle ustanoveni § 13 OdpSk.

Lze si vSak jisté predstavit i to, ze tyto zavéry budou prolomeny a dojde
k extenzivnéjSimu vykladu pojmu nespravného uredniho postupu a s tim spojené dovozeni

legislativni odpovédnosti za legislativni (ne)cinnost nejen Parlamentu.

2.2 Legislativni (ne)¢innost organu moci vykonné jako nespravny afredni postup
dle OdpSk

2.2.1 Uvodni vyklad

Judikatura nejvyssich soudi k odpovédnosti za podzakonnou normotvorbu zastava
takika obdobny nazor jako je tomu u odpovédnosti za normotvorbu tstavni a zdkonnou ¢inénou
Parlamentem. Timto pak doslo k subsumpci pravnich nazora ucinénych v rozhodnutich vyse
rozebiranych, vztahujicich se k odpovédnosti za (ne)Cinnost pii vydavani ustavnich zakonua
a zakonu.

V této souvislosti 1ze odkédzat na vyklad, ktery byl ucinén v pfedchozi podkapitole
k stanovisku, jehoz zavéry jsou plné piebirany i pro rozhodovani o odpoveédnosti z legislativni
(ne)¢innosti podzakonné. Nyni se pokusim splnit slib, ktery jsem ucinil vySe a pokusim se
vysvétlit, pro¢ toto prebirani zaveérd ucinénych ve stanovisku k normotvorbé zakonné neni
uplné vhodnou variantou a $tastnym fesenim. Nez k tomuto vsak dojde, ¢tenare nejprve uvedu
do problematiky se zaméfenim na jednotlivé formy legislativni (ne)Cinnosti v ramci
podkapitoly prvni.

Tuto prvni podkapitolu Clenim na jednotlivé formy legislativni (ne)Cinnosti, které
sméfuji vuci adresatim, a na ty, které ovliviiyji toliko samu moc vykonnou, a tedy ptasobi uvnitf
této moci, kdy oboje 1ze povazovat za normativni ¢innost. V ramci té€chto kategorii se pokousim
ucinit vyklad k jednotlivym formam legislativni (ne)Cinnosti, kdy se z divodu rtiznorodosti
nelze zabyvat vSemi jednotlivymi organy moci vykonné vykonavajici legislativni (ne)cinnost,
ale zaméfim se na ty nejdulezitéjsi, kdy ucinéné zavéry lze subsumovat i pro legislativni

(ne)Cinnost jinych organt moci vykonné.
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2.2.2 Legislativni (ne)¢innost organu moci vykonné

V rozsudku ze dne 26.9.2007, sp. zn. 25 Cdo 2064/2005, Nejvyssi soud celil ptipadu,
kdy si dovolatel narokoval ndhradu Skody vzniklé nafizenim vlady, které bylo nalezem
Ustavniho soudu ze dne 23. kvétna 2000, publikovaného pod &. 167/2000 Sb., zrugeno. U tohoto
nafizeni vlady provadéjici ustanoveni § 17 odst. 5 zakona ¢. 48/1997 Sb. ,,soud dospél k zdveéru,
Ze podle tohoto ustanoveni, jez bylo lex specialis ve vztahu k zdkonu ¢. 526/1990 Sb., o cendch,
byla viada oprdvnéna stanovit hodnotu bodu a vysi pausalizovanych plateb, nikoli vSak dalsi
vySe ci limitace, prekrocila svou pravomoc*, a z tohoto divodu Vlada jednala ultra vires.

Vlada konkrétné ve vzpominaném nafizeni stanovila provozovatelim nestatniho
zdravotnického zafizeni, které poskytuje zdravotnickou péci hrazenou z vefejného zdravotniho
pojisténi, hodnotu bodid za jednotlivé sluzby, které limitovala Casem (poctem hodin za
kalendarni den) a mnozstvim (procentem z porovnavaciho objemu thrady) a stanovila kraceni
uhrady za poskytnutou péci pfi prekroceni téchto limiti. Dovolateli pak méla vzniknout skoda
tim, ze ze strany VZP doslo ke kraceni thrady za poskytnutou péci v souladu s vySe uvedenym
nafizenim vlady.

Nejvyssi soud narok nepiiznal s odkazem na zavéry Ustavniho soudu, ktery v nalezu ze
dne 23. kvétna 2000, publikovaného pod €. 167/2000 Sb., uzavtel, ze nafizeni vlady je svou
povahou abstraktni a obecny normativni pravni akt, jehoz vydavani nelze podradit pod pojem
nespravného ufedniho postupu dle ustanoveni § 13 OdpSk.

Dale uzavtel, ze: ., Vyddni normativhiho prdvniho aktu neni totiz urednim postupem
viddy, nybrz je vysledkem jeji normotvorné cinnosti. Jestlize normotvornd cinnost nebo
necinnost organu verejné moci nemiize byt posuzovana jako nespravny uredni postup, nelze
dovodit ani odpovédnost stdtu za Skodu zpusobenou nesprdavnym urednim postupem ve smyslu
§ 13 zdk. ¢. 82/1998 Sb., ¢i § 18 zakona ¢. 58/1969 Sb.

Tento nazor Nejvyssiho soudu pak potvrdil i Ustavni soud, ktery se v nalezu ze dne
8.7.2010, sp. zn. Pl. US 36/08, s nazory Nejvyssiho soudu plné ztotoznil a z citovaného
rozhodnuti Nejvyssiho soudu bez dal§iho vychazel. V predmétné véci se stézovatel domahal
mimo jiné zruSeni ustanoveni § 13 OdpSk, s odivodnénim, Ze predmé&tné ustanoveni
je v rozporu s ustanovenim ¢l. 2 Listiny. K tomuto mélo dojit tim, Ze , nespravny ufedni postup*
nema legalni definici, coz s ohledem na mnozstvi forem ¢innosti pfi uplatiovani vetfejnych
pravomoci zpusobuje zna¢nou vagnost pojmu, coz vede pii aplikacni praxi k tomu, ze veskera
normotvorna ¢innost je nepostizitelna, a to 1 v téch pripadech, kdy legislativni organ piekroci

své zmocnéni v provadéné zakonné uprave. Toto pak dle stézovatele zpisobuje, Ze tyto organy
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mohou neomezené a svévolné prekracovat zmocnéni, aniz by za tyto organy a jimi zptisobenou
Skodu stat odpovidal, coz je v rozporu se zasadami pravniho statu.

Senat i Poslanecka snémovna se ve véci vyjadrila tak, ze definice nespravného uredniho
postupu je dostatecn¢ konkrétni, a tedy nejde o pojem vagni. Béhem projednéavani a schvalovani
navrhu OdpSk nebyly vzneseny namitky, které by na vagnost ustanoveni § 13 piedmétného
zakona poukazovaly. K tomu navic Senat dodal, ze pfipadny vyklad pojmu nespravného
Gfedniho postupu a posouzeni piipadného rozporu s Gstavnim poradkem je véci Ustavniho
soudu a nikoliv stéZovatele.

Ustavni soud se s namitkou sté&zovatele o absenci legalni definice pojmu nespravného
ufedniho postupu neztotoznil, kdy uvedl, Zze je ulohou obecnych soudu, aby spravnymi
metodami nalézani prava objasnily obsah predmétného pojmu. S timto nazorem plné
souhlasim, kdy z povahy vztahu mezi tvorbou norem obecné¢ a jejich nasledné aplikace plyne,
ze nelze jednoznacné specifikovat situace, na které ma predmetna norma dopadat, kdy toto je
az tlohou soudt.!?* Opacény zavér by byl v rozporu s délbou moci ve stats.

Stejné tak se Ustavni soud neztotoznil s nazorem stézovatele, Ze za pouziti vykladovych
metod, muze byt pod pojem nespravny uiedni podstup podiazen takika jakykoliv postup, ktery
je vrozporu s pravnimi piredpisy, coz pravé zakladd namitany rozpor s ustanovenim
¢l. 2 odst. 2 Listiny. Melzer je toho nazoru, zZe pfi spravném uziti vykladovych metod je fesent
vzdy pouze jedno, s &imz se plné ztotoziuji.'>> Spravné uziti pravni metodologie pak naopak
brani soudfim, aby rozhodovaly ¢&ist& dle své vlastni Givahy.!26

K otazce interpretace a aplikace pojmu nespravného ufedniho postupu v predmétném
fizeni bylo dojito tak, ze stézovatel se v puvodnim fizenim pied obecnymi soudy domahal
nadhrady Skody, kterda mu meéla vzniknout jako ,provozovateli nestatniho zdravotnického
zafizeni“ nespravnym ufednim postupem vlady pii vydani nafizeni stanovujiciho limity hodnot
poskytnuté zdravotni péce, které jsou hrazeny ze zdravotniho pojisténi, v disledku ¢ehoz doslo
ke kraceni tthrad za poskytnutou zdravotni péci. Rozdil mezi thradou plnou a tou kracenou pak
mél znamenat Skodu, které se stézovatel, s odkazem na legislativni pochybeni, pfed obecnymi
soudy domahal.

Stejné tak je mozno odkazat na rozsudek Nejvyssiho soudu ze dne 15.6.2019, sp. zn.

30 Cdo 5027/2014, ktery, s odkazem na stanovisko dovodil, ze: ,, Ani vyddni normativiiho

124 MELZER, Filip. Metodologie nalézani prava: iivod do prdavni argumentace. 2. vyd. V Praze: C.H. Beck, 2011,
s. 96.

125 TamtéZ, s. 10.

126 BYDLINSKI, Franz., Grundziige der juristischen Methodenlehre. 3. vydani. Wien : UTB, 2018, s. 7 - 8.
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pravniho aktu viddou neni urednim postupem, nybrz jde o vysledek jeji normotvorné cinnosti
[...] a rovnéz k tomu, Ze odpovédnost stdtu za nesprdvny uredni postup podle ustanoveni § 13
OdpSk je nutné diisledné odlisovat od odpovédnosti stdtu za poruseni unijniho prava.
K poruseni unijniho prava lze na tomto misté pouze odkazat na rozsudek Nejvyssiho soudu,'?’
kdy blize se k této problematice vénuje nasledna kapitola prace.

Z téchto zavéru pak vyplyva, ze v soucasné dobé neni rozhodovaci praxe naklonéna
k interpretaci nespravného postupu dle ustanoveni § 13 OdpSk na normativni ¢innost vlady
stejné tak, jak tomu je u normotvorby ¢inéné Parlamentem.

Rozsudek Nejvyssiho soudu ze dne 21.04.2009, sp. zn. 25 Cdo 1893/2008 pak fesi
obdobnou  otazku  aplikovatelnosti  ustanoveni § 13 OdpSk v souvislosti
se zrugenou'?® vyhlagkou Ministerstva vnitra CR. Nejvy$si soud, shodné s vyse uvedenym
zavérem uvedl, ze , Vyhldsky a vyméry ministerstev jsou normativni pravni akty ustiedniho
organu statni spravy, které se vyznacuji svou abstraktnosti a obecnosti; nejedna se o akty
individudlné pravni, jez by byly vysledkem rozhodovaci ¢innosti v konkrétnich vécech. Vyhlasky
a vyméry ministerstev jsou projevem tzv. odvozené normotvorby ministerstva, tedy vysledkem
Jjeho normativni Cinnosti a nikoli jeho uredniho postupu zaklddajiciho odpovédnost statu podle
zdkona ¢. 82/1998 Sb. Totéz Ize ostatné Fici i o normativnich prdvnich aktech viady“, ¢imz
odmitl moznost povazovat za nespravny ufedni postup nejen postup vydavani nafizeni
ministerstev a jinych Ustfednich spravnich organd, ale i jimi vydavané vyméry.'?

Stejné tak nejvyssi soudy budou ziejme pristupovat v této otazce i na nafizeni spravnich
uradi a jiné formy podzakonné normativni ¢innosti, kdy k t€émto formam se judikatura téchto
soudt nevyjadrila, kdy zaroveri nejsou znamy zadné skutecnosti odivodnujici jiné rozhodovaci
Zavery.

Za pravniho nazoru Ustavniho soudu uéinéného ve stanovisku, jehoz vztyénym
argumentem pro nemoznost povazovat legislativni (ne)¢innosti jako nespravny ufedni postup,
je mimo jiné i jeji ,,normativni“ povaha, ziejmé by ke stejnému zavéru Ustavni soud dospél

i v souvislosti s (ne)vydavanim internich normativnich aktd v ramci hierarchické struktury

127 Rozsudek Nejvyssiho soudu ze dne 20. 8. 2012, sp. zn. 28 Cdo 2927/2010.

128 Nidlezem Ustavniho soudu ze dne 21. &ervna 2000, publikovany pod &. 231/2000 Sb.

129 K pravni povaze vyméru se vyjadioval i Ustavni soud v usneseni ze dne ze dne 8. 12. 1999 sp. zn. LUS 422/99.
ve kterém stanovil, Ze to: ,,.Ze se nejednd o pravni predpis, jde ziejmé o akt vydany na zdkladé § 10 cenového
zdkona, ktery ma ovSem specifickou, normativni povahu, nebot nesméruje viici konkrétnimu pravnimu subjektu,
ale zavazuje - obdobné jako pravni predpis - bliZe neurceny, resp. neurcity okruh (pocet subjektii)”. 1 pies
skuteCnost, ze vymér nelze povazovat za pravni piedpis, jeho ,,normativni povaha™ také dle nazoru Nejvyssiho
soudu znemoziuje piipadné uvazovat o nespravném ufednim postupu pii jeho vydavani a nejednd se o akt aplikace
prava.
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statni spravy. Pro tyto pfipady vSak lze jen hypoteticky dovozovat pravni nazor NejvysSich
soudu, kdy tato otazka neni doposud judikaturné vyjasnéna.
Tyto interni normativni akty jsou vydavané v ramci hierarchické struktury statni spravy,

).130 U internich normativni

v ramci vztaht podiizenosti a nadfizenosti (napf. usneseni vlady
aktd vydavanych v ramci hierarchické struktury statni spravy, piipadna odpovédnost
za vzniklou Skodu z normativni (ne)éinnosti nepfichazi, s ohledem na absenci jeji obecné
zavaznosti, v ivahu. Statni sprava témito internimi normativnimi akty omezuje sama sebe
v ramci nadfizenosti a podfizenosti, z tohoto divodu mize Skoda z této normativni (ne)cinnosti
teoreticky vzniknout jen statni sprave. Fyzickych a pravnickych osob se tento druh normativni
(ne)Cinnosti muze dotknout pouze zprostfedkované v ramci forem Cinnosti, které 1ze oznacit za
individualni akty, které smétuji jiz vaci témto osobam. V tomto individualnim aktu, typicky
rozhodnuti, se pak bezprostiedné promitne normativni (ne)cinnost hierarchicky nadfizeného
spravniho ufadu. U internich normativnich aktl zalozenych na hierarchickych vztazich
je typické, ze moznost vydavani neni zakotvena v jednotlivych predpisech, ale plyne
ze samotného hierarchického vztahu, kde je nadfizeny subjekt opravnén, v souladu se zakonem
a jinymi pravnimi piedpisy, fidit ¢innost podiizenych spravnich tfadi.'’! Typicky se jejich
vydani bude povazovat za zadouci, je-li rozhodovaci praxe jednotlivych podiizenych arada pii
moznosti uvazeni nejednotna a je potieba ji sjednotit.

Individualni spravni akty takto dot¢ené normotvornou (ne)cinnosti nadtizeného organu,
pak mohou byt vadné. K této vadé nemize dojit Cist€ na zakladé (ne)cinnosti nadfizeného
organu, ktery interni normativni akt (ne)vydal. Vadu je nutno posuzovat vzdy s ohledem
na samotny individualni akt. Vady individualnich aktd se budou posuzovat v souladu se
zasadou legality dle ustanoveni § 2 odst. 1 zadkona ¢. 500/2006 Sb., spravniho fadu, ve znéni
pozdgjsich predpist. Z téchto divodi neni mozno pomyslet na kompenzaci Skody
s odtivodnénim nespravného ufedniho postupu dle ustanoveni § 13 OdpSk, ale je nutno odkazat
na ustanoveni § 7 téhoz zakona, které se vztahuje na protipravni rozhodnuti.

Bylo by jisté chybou nezminit 1 statutarni pfedpisy, jako abstraktni normativni akty,
upravujici vnitini vztahy v ramci samospravy uUzemni, profesni a zajmové. V souvislosti
s profesni normotvorbou se pak hovoti o stavovskych predpisech.

Stavovské predpisy jsou vydavany samospravou, ktera spravuje Cast vefejnych véci

souvisejicich s vykonem ur¢itého svobodného povolani.!*? OdpSk se k profesni samosprave

130 S ADECEK, Vladimir. Obecné sprévni pravo. 4., aktualizované vydani. Praha: Wolters Kluwer, 2019, s. 77.
PUPRUCHA, Petr. Sprdvni pravo: obecna ¢ast. 8. dopl. a aktualiz. vydani. Brno: Dopln¢k, 2012, s. 274.
132 SLADECEK, Vladimir. Obecné sprdvni pravo. 4., aktualizované vydani. Praha: Wolters Kluwer, 2019, s. 69.
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nijak nevyjadiuje, kdy reflektuje pouze samospravu uzemni. V soucasnosti je vSak pievazujici
nazor, ze pro profesni samospravu lze OdpSk analogicky aplikovat také. Toto dovozuje
predevsim Ustavni soud, ktery ve svém nalezu ze dne 28.02.2017, sp. zn. IV. US 3638/15
stanovil, ze: ,,Spravny je sice zdveér, Ze kdrné Fizeni Ize povaZovat za vykon verejné moci, jelikoZ
se vSak nejednd o vykon statni spravy, ale o vykon decentralizované verejné spravy — profesni
samospravy, odpovédnost za Skodu podle zakona ¢. 82/1998 Sb., nelze uplatiiovat, nebot’ ji
(z neznamého dirvodu) neupravuje. Reguluje pravé jen odpovédnost iizemnich samosprdvnych
korporaci pri vykonu samospravy. Analogicky Ize dovodit, Ze v souzené véci neni ddna
odpovédnost statu, ale samotné profesni samospravné korporace — CAK.“ Profesnim
samospravam lze tedy analogicky pfiznat rezim uzemnich samospravnych celkt pfi vykonu
samostatné ptsobnosti regulovany OdpSk. Legislativni (ne)&innost organd profesni
samospravy pak bude také povazovana za normativni pravni akty, u kterych je legislativni
odpovédnost vyloucena, byt veskera judikatura nejvyssich soudt se vzdy vyjadiovala pouze
k odpovédnosti za individudlni spravni akty a do problematiky normativni Cinnosti téchto
vefejnopravnich korporaci zasahovat nechtéla.!*® Je viak nutno dovodit i zde aplikovatelnost
rozsudku Nejvyssiho soud ze dne 13.04.2011, ve véci sp. zn. 28 Cdo 542/2011, o kterém
se blize vyjadiuji v ramci normotvorby (vysSich) uzemnich samospravnych celkd, a proto
si zde dovolim odkéazat na toto pojednani nize. Nesouhlasim s ndzorem Kopeckého, ktery
uvadi, ze odpovédnym za jednani profesni samospravy by mél byt stat, ktery se ve své
pusobnosti omezil ve prospéch této samospravy. Toto odivodiuje tim, ze: , Toto reseni by
patrné lépe odrdzelo ustavni charakter prava na ndhradu Skody a zarucovalo by poskozenym
stejné podminky ndroku na ndahradu Skody (napr. absolutni objektivni odpovédnost odpovédné
osoby, promliceci doby atd.).“ Neni sporu o tom, Ze tento proziravy nazor jisté zarucuje jistejsi
postaveni pfipadnym poskozenym, za jejichz Skodu bude odpovidat stat. Toto feSeni je vSak
v pravnim fadu CR zjevng nesystematické, kdy takto by mohla byt zpochybnéna i odpovédnost
(vyssich) tizemnich samospravnych celkd pfi vykonu samostatné pisobnosti. Soucasné toto
feSeni zna¢n€ nabourava ve spravnim pravu akceptované déleni na nositele a vykonavatele
vefejné moci, dle kterého nositelé odpovidaji za jim svéfenou oblast vefejné moci.

Pro doplnéni je nutno dodat, ze pokud by byla legislativni odpovédnost dovozena,

nejednalo by se o odpovédnost statu nybrz o odpovédnost vefejnopravni korporace profesni

133 Srov. napft. rozsudku Vrchniho soudu v Praze ze dne 22. 12. 1995, sp. zn. 7 A 83/94, rozsudek Méstského soudu
v Praze ze 7. 11.2003, sp. zn. 51 Co 304/2003, rozsudek Nejvyssiho soudu ze dne 16. 11. 2015, sp. zn. 30 Cdo
1711/2015, nalez Ustavniho soudu ze dne 27. 11. 2011, sp. zn. IV. US 415/11 nebo Nalez Ustavniho soudu z 28.
2.2017, sp. zn. IV. US 3638/15.
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samospravy, ktera je povazovana za nositele vefejné moci,'** a ktera je soucasné za jeji vykon
odpovédna. '* Dle nazoru Ustavniho soudu ué¢inéného v nilezu ze dne 28.02.2017, sp. zn.
IV. US 3638/15, lze tedy uzaviit, e je pfipadna analogicka aplikovatelnost OdpSk obecné
mozna, coz viak neni odpovéd’ na vyse polozené vyzkumné otazky. Ustavni soud sice obiter
dictum piipustil analogickou aplikovatelnost OdpSk, otazkou vsak stale zlistava, zda lze
legislativni odpovédnost v pravnim fadu CR dovodit, kdy ktomuto se Ustavni soud
v predmétném nélezu nevyjadiuje.

(Vyssi) uzemni samospravné celky vykonavaji svou legislativni (ne)¢innost formou
nafizeni a obecné zavaznych vyhlasek. Narizeni je pak normativnim aktem, ktery se pfirazuje
k vykonu statni moci, jehoz vykon byl, v souladu se zdsadou dekoncentrace svéfen (vysSSim)
uzemnim samospravnym celkiim, o ¢emz jsem ucinil zavéry jiz vySe. Legislativni (ne)¢innost
pii vydavani obecné zavaznych vyhlaSek pak lze oznacit za vykon samospravy (vyssich)
uzemnich samospravnych celkt v ramci zasady decentralizace.

S ohledem na tu skutecnost, ze charakteristické pro obecné zadvazné vyhlasky je prave
jejich obecnd zavaznost, lze plné odkéazat na doposud ucinéné zaveéry pro legislativni
(ne)Cinnost spravnich tfadl u jinych obecné zavaznych normativnich aktd. Toto pak 1ze uzaviit
tvrzenim, ze pro obecné zavazné vyhlasky nebude piipadna legislativni odpovédnost rovnéz
dovozena.

Toto nepifimo plyne 1 zjiz vySe uvedeného rozsudku Nejvyssiho soudu ze dne
13.4.2011, ve véci sp. zn. 28 Cdo 542/2011, ve kterém se Nejvyssi soud vyjadroval k nadhrade
Skody vzniklé obecné zavaznou vyhlaskou v piipadé, kdy je obecné zavazna vyhlaska tak
konkrétni, ze z divodu absence obecnosti lze tuto “obecné zavaznou® vyhlasku spiSe oznacit
za akt individualn€ pravni. V predmétné véci uzemni samospravny celek vydal obecné
zavaznou vyhlasku, kterou zkratil provozni dobu na jedné adrese (jedné provozovny), ¢imz m¢l
zpusobit danému provozovateli Gjmu ztratou zisku z podnikani v predmétny Casovy usek.
Nejvyssi soud uvedl, ze: . JelikoZ se nejednalo o omezeni, jez by se dotykalo vSech takovych
provozoven na tizemi ¢i na urcité c¢asti (napriklad v centru) mésta, postrddala tak tato vyhlaska
obecné zdvazny charakter a neni ji proto mozné povazovat za novmativai préavni akt. Ucelem
obecné zavaznych vyhldsek je totiz upravovat obecné zdleZitosti a dopadat tak na vSechny
pripady stejného druhu. Jelikoz viak byla uvedenym pravnim aktem stanovena povinnost pouze
ve vztahu ke konkrémi provozovné Zalobce, je vysledek cinnosti tohoto orgdnu mozno

oditvodnéné charakterizovat jako individudlni pravni akt, kdyz touto formou cinnosti

1 SLADECEK, Vladimir. Obecné spravni prdvo. 4., aktualizované vydani. Praha: Wolters Kluwer, 2019, s. 255.
135 Nalezu Ustavniho soudu ze dne 28. 2. 2017, sp. zn. IV. US 3638/15.
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se upravuji konkrétni prava a povinnosti konkrétnich subjekti, k cemuz doslo i v daném
pripadé * Timto pak Nejvyssi soud shledal obecné zavaznou vyhlasku materialné rozhodnutim
a stim spojené moznosti dovozeni odpovédnosti Uzemniho samospravného celku dle
ustanoveni § 7 OdpSk. Na druhou stranu viak z rozsudku Nejvyssiho soudu plyne i zavér,
ze pokud by obecnou zavaznost vyhlaska nepostradala, jednalo by se o normativni akt, pro ktery
je odpovédnost za Skodu vylouCena a nelze hovofit o nespravném ufednim postupu dle
ustanoveni § 13 OdpSk.

Z vyse uvedeného plyne jednoznacny postoj nejvyssich soudu legislativni odpovédnost
za legislativni (ne)Cinnost Uzemni a profesni samospravy zjevné nedovozovat. V piipadné
legislativni (ne)Cinnosti ostatni samospravy se nejvyssi soudy k této otdzce nevyjadrily ani
nepiimo, jednoznacné vak 1ze dovodit zavéry obdobné.

Na tomto misté prace pak 1ze pro lepsi prehlednost ucinit dil¢i zavér. Lze uzavfit, ze ani
k podzakonné normotvorbé nebyly ucinény ze strany nejvyssSich soudt hlubsi a erudované;jsi
uvahy, pro¢ normativni (ne)¢innost povazovat za nespravny ufedni postup nelze, kdy vSechny
ptipadné tivahy o legislativni odpovédnosti podzakonné normotvorby skoncily takika dfive,
nez zapocCaly. V oduvodnénich rozhodnuti je odkazovano na rozhodnuti vztahujici
se k normotvorbé€ zakonné a dané zaveéry jsou pak bez dalsiho prebirany 1 pro ucely rozhodnuti
normotvorby podzakonné. Proto 1ze do jisté miry postoj nejvyssich soudt vztahovat i na dalsi
formy podzakonné normotvorné (ne)cinnosti, jako nafizeni regionalnich spravnich uradu nebo
normotvorbu (vysSich) uzemnich samospravnych celk, jakoz i jina vnitini normativni

(ne)¢innosti.

2.2.3 Kriticky rozbor stanoviska pléna ze dne 28. 4. 2009, sp. zn. Pl. US-st. 27/09
ve vztahu k podzakonné normotvorbé

Jak jiz vyplynulo vySe, nejvyssi soudy neékdy az bezhlavé prebiraji argumentaci ve
prospéch nemoznosti uziti nespravného utedniho postupu v otazkach podzakonné normotvorby
z odiivodnéni rozhodnuti vztahujicich se k odpovédnosti z legislativni (ne)¢innosti zakonng. !¢
Z tohoto diivodu se vratim ke stanovisku pléna ze dne 28. 4. 2009, sp. zn. P1. US-st. 27/09
a pokusim se blize analyzovat toto stanovisko, a to se zaméfenim na normativni ¢innost
podzakonnou.

Argumentace spocivajici na politické odpoveédnosti pro podzdkonnou normotvorbu je

znacné neptiléhava. Moc vykonna svou legitimitu nepfebird z demokratickych voleb a neni

136 Rozsudek nejvyssiho soudu ze dne 15.6.2019, sp. zn. 30 Cdo 5027/2014.
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tedy pfevazné zalozena na politickém zakladu. Nékteré organy jsou zamémé zbaveny
politického vlivu, tzv. depolitizovany.'*’

Nejvice politicky ovlivnénym organem vefejné spravy je nepochybné Vlada, ktera k
provedeni zakona a v jeho mezich je opravnéna vydavat nafizeni.!*® Tento zavér lze udinit
s ohledem na zavislost vlady na Poslanecké snémovné.!*® Vlada je od Poslanecké snémovny
odvozena a Poslanecka snémovna vykonava nad vladou nepretrzitou kontrolu. Pfedev§im pak
moznosti vysloveni nedéivéry,'** interpelaci'*! nebo kontrolou provadénou organy
zakonodarného sboru.!*? Kysela!® také zmitiuje odpovédnost vlady viiéi Senatu a obdanim
v ramci prubézného skladani uctd, jakozto odpoveédnost za jednani, kterou nazyva pojmem
,,accountability®.

Velmi podobna situace nastava u ministerstev a jinych tstfednich spravnich trada, které
jsou opravnény vydavat nafizeni, které zakon ¢. 309/1999 Sb., o Sbirce zakona a o Sbirce
mezinarodnich smluv, ve znéni pozdé€jSich predpist, nazyva vyhlaskami. K tomuto jsou
zmocnény ustanovenim ¢&l. 79 odst. 3 Ustavy s tim rozdilem oproti nafizeni vlady, ze k jejich
vydani je zapottebi explicitni zdkonné zmocnéni.

V Cele ministerstva stoji vzdy ministr, ktery je soucasti vlady, ktera je, jak jiz bylo
uvedeno, zalozena na politickém zékladu v ramci organizace moci vykonné nejvice. V cele
jiného ustfedniho spravniho ufadu je predseda nebo jinak nazvany vedouci, ktery je do funkce
ustanoven typicky usnesenim vlady. Je vSak ziejmé, ze ¢im vzdalengjsi je normotvorny organ
od Parlamentu, resp. od n€j odvozené vlady, tim argument politické odpoveédnosti slabne. Je
otazkou, zda lze o politické odpoveédnosti pomyslet u ostatnich spravnich afadu. Ziejmé to je
u tzv. Uzemnich dekoncentrdtii nadanych pravomoci vydavat podzakonné normativni akty.
U téchto jiz tézko budeme dovozovat politickou odpovédnost a odpovédnost jednotlivych
zaméstnancu spravnich organu bude regulovana zakonem ¢. 234/2014 Sb., o statni sluzbg.

Jistou politickou odpovédnost Ize na druhou stranu spatfovat pii vydavani obecné
zavaznych vyhlasek (vys$simi) uzemnimi samospravnymi celky v ramci samostatné ptisobnosti.
Tyto jsou vydavany zastupitelstvem, které je do své funkce voleno ob¢any téchto uzemnich

samosprav.

137 POUPEROVA, Olga. . Nezdvislé spravni tiFady”. Spravni pravo. 2014, 1o&. 47, &islo 4, 5. 210.

138 Ustanoveni &l. 78 Ustavy.

139 Ustanoveni &l. 68 odst. 1 Ustavy.

140 Ustanoveni &l. 72 odst. 1 Ustavy.

141 Ustanoveni &l. 53 odst. 1 Ustavy.

142 Ustanoveni &l. 30 a 31 Ustavy.

143 KYSELA, Jan. Zdkonoddrstvi bez parlamentii: delegace a substituce zdkonoddrné pravomoci. Praha — Beroun:
Univerzita Karlova, 2010, s. 18.
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Jina situace nastava pii vydavani nafizeni t€émito izemnimi samospravnymi celky, které
tyto nafizeni vydavaji v prenesené pusobnosti. Nafizeni vydavaji rady (vyS$sich) tizemnich
samospravnych celka, které svou funkci odvozuji od zastupitelstev a situace je tedy zdanlive
podobna vztahu vlady a Poslanecké snémovny. Je vSak nutno zduraznit, Zze argument politické
odpovédnosti je znacné€ potlaCen u vydavani nafizeni radami obci s poveéfenym obecnim
ufadem (tzv. dvojkova obec) a obci s obecnim tfadem s rozsifenou pusobnosti (tzv. trojkové
obce). Tyto rady vySe uvedenych obci nafizeni nevydavaji pouze pro volebni obvody, ze
kterych zastupitelstvo, kterému je rada odpovédna, vzeSlo, nybrz i jinym adresatim, ktefi
nespadaji pod predmétny volebni obvod, ¢imz reguluje pravni postaveni i jednotlivcim, kterym
zastupitelstvo politicky odpovédné neni. Tento jev je pak ¢asto v odborné literatufe kritizovan
a je povazovan za demokraticky deficit. !4

Pokud jsem zpochybiioval aspekt politické odpovédnosti u zakonné normotvorby, je
zjevné, ze zde je potieba ucinit vyhrady o to vétsi. Politicka odpovédnost slaébne umeérné se
“systémovym vzdalenim* spravniho ufadu od Poslanecké snémovny. Zcela zjevné pak nelze
dovozovat politickou odpovédnost naptiklad u krajskych hygienickych stanic, které nafizeni
vydavaji dle zakona ¢.258/2000 Sb., o ochrané vefejného zdravi a o zméné nékterych
souvisejicich zakont, ve znéni pozdejsich predpisu.

Dalsim argumentem dle stanoviska pléna ze dne 28. 4. 2009, sp. zn. P1. US-st. 27/09,
je omezeni autonomie vile normotvurce. Stejné jako argument predchozi, i zde 1ze namitat
jistou nepfiléhavost. Podzakonna normotvorba je ze své povahy odvozena od normotvorby
zédkonné, kterou také provadi. Upfestiuje prava a povinnosti stanovené zakonem, od
kterych se nesmi odchylit. '4°

Povaha podzakonné normotvorby je ze své povahy zalozena na omezenosti
autonomie normotvarce a manévrovaci prostor je zde podstatné mensi nez u normotvorby
zakonné. Nejenze podzakonna normotvorba musi byt v souladu s Ustavnim pofadkem, jak
tomu je u normotvorby zakonné, tato normotvorba musi byt navic i v souladu se zakony,
kdy se navic typicky vyzaduje i explicitni zdkonné zmocnéni k vydani této normotvorby.

Skulova v této souvislosti uvadi, ze: ,,Prostor pro viastni uvdzeni, zda viibec takovy (pozn.
autora: normativni) akt pro upravu urcitych okruhu vydat, a volit jeho konkrétniobsah a zpiisob
regulace, je typicky pro oblast samospravy, reprezentované verejnopravnimi korporacemi. Pro

vyddvani normativnich aktu v rdmci vykonu stdni spravy, at' uz primo organy statu, nebo jinymi

144 K ADECKA, Stanislav. Prdvo obci a krajii v Ceské republice. Praha: C. H. Beck, 2003, s. 145.
145 Dle ¢lanku 4 odst. 1 Listiny plati, Ze: ,,Povinnosti mohou byt ukladany toliko na zdkladé zdkona av jeho mezich
a jen pri zachovani zdkladnich prav a svobod.”
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aprobovanymi subjekty [...] je nutmé uplatnéni diskrecni pravomoci podstatmé omezenéjsi,
s presnéjSimvymezenim obsahu ipravy, pricemz vyddani nékterych téchto aktii je stanoveno primo
jako povinnost.< 14

Dle mého nazoru neni uUpln€é vhodné v souvislosti s podzakonnou normotvorbou
uvazovat o nepiipustném omezeni autonomie vule v souvislosti s uplatiovanim odpovédnosti
za legislativni (ne)cinnost, kdy tkolem moci vykonné neni priméarné pravni upravu tvofit, ale
pouze ji dotvaret, kdy historické souvislosti jednozna¢né€ poukazuji na to, ze v opacném piipade
mohou byt disledky fatalni.

Snad jen jedinou vyjimku lze shledavat u vydavani obecné zavaznych vyhlasek
(vyssich) izemnich samospravnych celkd, které maji svou pravomoc v této normativni formeé
volngjsi. K jejich vydavani neni tieba zvlastni zakonné delegace, zmocnéni dava pfimo Ustava
v ustanoveni ¢l. 104 odst. 1.

Do roku 2007 Ustavni soud zastaval nazor, Ze pro normativni regulaci uréité
problematiky je potieba explicitni zakonné zmocnéni.'*” Tento postoj vSak Ustavni soud
prehodnotil,!*® v disledku &ehoz (vys$§) uzemni samospravné celky k vydavani obecné
zavaznych vyhlaSek jiz nepotiebuji zadné zvlastni zakonné zmocnéni, a to ani v pfipad¢,
jsou-li obecné zavaznou vyhlaskou ukladany povinnosti. Jedinou podminkou je, aby obecné
zavazna vyhlaska upravovala oblast vymezenou dle ustanoveni § 10 zakon ¢. 128/2000 Sb.,
o obcich, v pfipadé€ obci a ustanoveni § 6 zakona ¢. 129/2000 Sb., o krajich, v pfipad¢€ kraju.
Tyto ustanoveni jsou vSak formulovany velice obecné a ztohoto divodu poskytuji obcim
a krajim znacnou moznost diskrece.

Posledni argument poukazoval na podminku aplikace prava pro stanoveni
(nespravného) tfedniho postupu dle ustanoveni § 13 OdpSk. Ani zde nelze dovodit
svétlou vyjimku a uvazovat o aplikaci tohoto argumentu na podzakonnou normotvorbu.
U argumentt pozadujicich umoznéni autonomie vule normotvirce jsem se vyjadioval
o podzakonné normotvorbé jako normotvorbé provadéci upravu zakonnou. Jejich
povaha je zalozena na aplikaci prava, resp. zdkonné upravy, které je podzékonna
normotvorba podfazena a bez které by nemohla existovat.

Lze si klast otazku, zda je n€jaky davod, pro¢ postupovat odlisn€ v pripad€, kdy

spravni urad aplikuje pravo, v disledku ¢ehoz vyda individualni pravni akt a v pfipadé

146 SKULOVA, Soia. Sprdavni uvdzeni: zdkladni charakteristika a souvislosti pojmu. Brno: Masarykova
univerzita, 2003, s. 46—47.

147 Nialez Ustavniho soudu ze dne 19.1.1994, sp. zn. PL. US 5/93.

148 Nilez Ustavniho soudu ze dne 11.12.2007, sp. zn. P1. US 45/06.
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kdy ten samy spravni ufad vydava podzakonny pravni piedpis, k Cemuz byl explicitné
povolan zakonem. Ja osobné nevidim davod, ktery by ospravedlnil tento odlisny pfistup
zalozeny na zéklad¢€ argumentace ze zminovaného stanoviska.

O to vice je tento problém zifejmy v souvislosti s vydavanim opatieni obecné
povahy. Opatieni obecné povahy je svou povahou hybrid na pomezi individualniho
pravniho aktu a normativniho aktu. Otazka tedy zni, zda pojem rozhodnuti ma byt
vykladan pro ugely aplikace OdpSk Sifeji a opatieni obecné povahy tak zahrnout pod
pojem rozhodnuti dle tohoto zakona, a tedy pripustit extenzivni vyklad pojmu
rozhodnuti. K tomuto zavéru se priklani i soucasna judikatura.'*® V této souvislosti lze
dovodit, ze tato forma cinnosti jiz jako akt aplikace prava povazovana je, coz také
zpochybriuje zaveéry o tom, ze podzakonna normotvorba neni aktem aplikace prava.

Rakouska tstavni norma'>?

stanovi, ze: ,,Spolek zemé, okresy nebo obce a jiné
korporace a ustavy verejného prdva odpovidaji za Skodu zpiisobenou pri provadeéni
zdkomi.“ Timto rakousky pravni fad umoznuje vymahani skody zapfi¢inéné organy vyse
vypsanymi z divodu legislativni (ne)Cinnosti v oblasti vydavani nafizeni. Byt se
u nafizeni formalné jedna o akt normotvorby, je tato normativni ¢innost povazovana za
akt aplikace prava*“ !

Argument nespravného ufedniho postupu, jakozto vyhradné ,,aplikace prava“, tedy
narazi na specifickou povahu podzakonné normotvorby, ktera je, stejné jako individualni
pravni akty, zavisla na zakonném zakladu a ze vSech tfi argumenti je tento nejméneé
piiléhavy. V nékterych pravnich fadech je pak podzédkonnd normotvorba povazovana
za aplikaci zakonné upravy, a proto tento pravni argument v danych pravnich fadech
neprichazi v ivahu vibec.

Pokud se zamyslim nad aplikovatelnosti argumentace stanoviska na podzakonnou
normotvorbu a vySe ucinéné pojednani uzaviu, 1ze konstatovat, ze pfedpoklad politické
odpoveédnosti stézi obstoji pii normotvorné ¢innosti organd, které jsou ze své povahy
depolitizovany. U ostatnich je politicky vliv také znacné mensi nez u Parlamentu. Zakaz
omezovani autonomie vile podzakonného normotvurce je ze své povahy relativni. Tento

argument piedev§im nardzi na vazanost moci vykonné moci zdkonodarnou a povahu

podzakonné normotvorby, kterd je vzdy zavisla na normotvorbé ustavni a zakonné.

149 Napt. rozsudek Nejvys$siho soudu ze dne 27.10.2015, sp. zn. 25 Cdo 3444/2013, rozsudek Nejvyssiho soudu ze
dne 8.8.2017, sp. zn. 30 Cdo 3292/2015 nebo rozsudek Nejvyssiho soudu ze dne 11.9.2018, sp. zn. 30 Cdo
3079/2016.

150 Ustanoveni ¢&l. 23 Spolkovy ustavni zdkon &. 1/1930 BGBI.

51 KLECATSKY, Hans Richard. Notwendige Entwicklungen des osterr. Amtshaftungsrechts, JBI 1981, s. 114,
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Nejméne piiléhavym argumentem ve vztahu k podzakonné normotvorbé¢ se jevi vyhrada
aplikace prava, jako predpoklad ufedniho postupu. Podzédkonnad normotvorba
je existencné zavisla na aplikaci norem zakonnych a ustavnich, umoznujici spravnim
organum dotvaret prava a povinnosti, v souladu se zakonem.

Z uvedeného je patrné predevsim to, ze soudy maji tendenci pausalné vztahovat
zaveéry ulinéné k normotvorbé zakonné 1 na normotvorbu podzakonnou, aniz
by zohlednily specifika, které jsou pro tuto normotvorbu charakteristickd. Z tohoto
davodu nelze povazovat oduvodnéni uvadéna ve vySe analyzovanych rozhodnutich
za dostate¢na a soudy by se mély blize zabyvat materialni podstatou normativni ¢innosti
u jednotlivych organt moci vykonné zvlast. Lze tedy shledavat urCitou snahu nejvyssich

soudu si rozhodovaci Cinnost v této podzakonné oblasti ulehcit.

2.3 Zavér

V této kapitole jsem se snazil Ctenafi blize nastinit soucasnou rozhodovaci praxi
nejvyssich souda v pripad€, kdy zalobce uplatni tvrzeny narok na nahradu Skody, jemu tdajné
vznikly legislativni (ne)Cinnosti organu vefejné moci, jako nespravny ufedni postup dle
ustanoveni § 13 OdpSk. Tento narok bude s nejvétsi pravd&podobnosti, hranidici téméf
s jistotou, odmitnut s odkazem na stanovisko doplnéné argumentaci, ze legislativni
odpovédnost za legislativni (ne)&innost nema v pravnim fadu CR prostor a piipadné pojednani
o aplikovatelnosti pojmu nespravného uredniho postupu, se bude jevit nadbyte¢né.

Aby se Ustavni soud vyjadfil k aplikovatelnosti pojmu nespravného ufedniho postupu
na legislativni (ne)&innost, bylo zapotiebi, aby st&ovatel v fizeni sp. zn. P1. US 36/08 namital
protiustavnost predmétného ustanoveni § 13 OdpSk. Byt by toto piineslo aspoii jistou miru
povinnosti Ustavniho soudu se bliZe zabyvat pfedmétnym pojmem, nepovazuji toto za vhodnou
cestu pro dovozeni legislativni odpovédnosti za legislativni (ne)Cinnost a s argumentaci
Ustavniho soudu oponujici st&Zovateli se plné ztotoZiiuji.

U argumentace, ktera byla u¢inéna Ustavnim soudem ve stanovisku, jsem poukazal na
to, Ze nestoji na tak pevnych zakladech, obecné soudy spolu s Ustavnim soudem mysli a, bez
dalsiho kritického zamysleni ve svych odivodnénich, pfedmétnou argumentaci stanoviska
prebiraji.

Pokud je argumentace ucinéna ve stanovisku podrobena mé kritice ve vztahu

normotvorbé zadkonné, o to vice lze zpochybnit argumentaci ve vztahu k normotvorbé

podzakonné. Ani jeden z vySe uvedenych argumenti pak zjevné nelegitimizuje postup
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soudt, pokud konstantné rozhoduji, ze proces normotvorby pod tfedni postup podiadit

nelze.

60



3 Legislativni (ne)Cinnost stitnich organi a dzemnich
samospravnych celki v souvislosti s mezinarodnimi zavazky

jako nespravny uredni postup dle Odpék

3.1 Uvod

Diametraln€ odliSna situace v oblasti odpovédnosti statu za legislativni (ne)cinnost
nastava tehdy, pokud povinnost legislativni (ne)cinnosti ma zaklad v mezinarodnich zavazcich,
s kterymi se CR zavazala nastolit vnitrostatni fad v soulad.

Tyto mezinarodni zavazky pak lze délit na ty, které plynou CR z &lenstvi v EU dle
ustanoveni &l. 10a odst. 1 Ustavy,'? pod co fadim jak primami, tak sekundarni pravo EU, a na
(jiné) mezinarodni zavazky, ke kterym se CR zavazala formou (jinych) mezinarodnich smluv.
Tyto (jiné) mezinarodni smlouvy lze pak délit jeste na prezidentské mezinarodni smlouvy dle
ustanoveni ¢l. 10 Ustavy'> ve spojeni s ustanovenim &l. 49 Ustavy,'* které maji za splnénych
podminek v ustanoveni &l. 10 Ustavy bezprostiedni zavaznost pro adresaty, a mezinarodni
smlouvy vladni a resortni, nesplilujici pozadavky smluv prezidentskych, které pro piimou
zavaznost vuc¢i adresatim vyzaduji inkorporaci do pravniho fadu vnitrostatnimi pravnimi
predpisy.

Pokud v prvni kapitole definuji pravidla vztahujici se k legislativnimu procesu a snazim
se najit konkrétni pravidla regulujici legislativni (ne)cinnost, kterymi jsou legislativni organy
vazany, kde mimo jiné zastavam nazor, ze legislativni organ je povinen vyvinout legislativni
¢innost v pripadé, kdy toto plyne z potieby provedeni pravni normy hierarchicky nadfazené,
bylo by zfejmé& nesmyslné, abych soulad pravniho fadu CR s mezinarodnimi zavazky
nepovazoval za dal§i pravidlo vztahujici se k legislativnimu procesu, které tento proces
ovliviiuje.

Na rozdil od Cist€ vnitrostatni legislativni (ne)Cinnosti, ktera nema svuj zaklad

v mezinarodnich zavazcich a ktera je, v ramci pravidel regulujicich legislativni proces, pouze

152 Dle ¢lanku 10a Ustavy plati, Ze: . Mezindrodni smlouvou mohou byt nékteré pravomoci orgdnii Ceské republiky
PpFeneseny na mezinarodni organizaci nebo instituci.*

153 Dle ¢lanku 10 Ustavy plati, Ze: .. I'yhldsené mezindrodni smlouvy, k jejich? ratifikaci dal Parlament souhlas
a jimiz je Ceskd republika vazana, jsou soucasti pravniho Fadu; stanovi-li mezindrodni smlouva néco jiného nez
zdkon, pouZije se mezinarodni smlouva.*

154 Dle ¢lanku 49 Ustavy plati, Ze: K ratifikaci mezindrodnich smluv a) upravujicich prava a povinnosti osob, b)
spojeneckych, mirovych a jinych politickych, c¢) z nichz vznika clenstvi Ceské republiky v mezindrodni organizaci,
d) hospodarskych, jez jsou vSeobecné povahy, e) o dalSich vécech, jejichz uiprava je vyhrazena zdkonu, je tieba
souhlasu obou komor Parlamentu.
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na uvaze legislativniho organu, v ptipadé mezinarodnich zavazka je povinnosti vnitrostatniho
normotvurce nastavit takovy pravni stav, ke kterému se stat prostiedky mezinarodniho prava
zavazal, ¢imz je diskrece normotvirce v téchto pifipadech omezena.

Jiz v ivodu povazuji za vhodné odkézat na ustanoveni &l. 1 odst. 2 Ustavy, dle kterého:
,.Ceskd republika dodrzuje zavazky, které pro ni vyplyvaji z mezindrodniho prava.*

K rozporu vnitifniho pravniho fadu muze dojit v podstaté jak legislativni ¢innosti, tak
necinnosti. Za¢nu-li prvni z uvedenych moznosti, tak typickym pfikladem bude situace, kdy
pfimo pouzitelné normy mezinarodniho prava jsou za trvani mezinarodniho zavazku ohrozeny
nove piijatou vnitrostatni pravni normou, kterd je s timto zdvazkem v rozporu, ¢imz vznika
rozpor dvou ptfimo pouzitelnych pravnich norem, kdy jedna ma podklad v mezinarodnim pravu
a druhé plyne z pravniho fadu vznitrostatniho.!> Tato vnitrostatni pravni norma je pak piijata
v dobé plnéni mezinarodnich zavazkd, kdy do doby pred pfijetim pfedmétné vnitrostatni normy
rozpor vnitrostatni pravni upravy a mezinarodnich zavazki nebyl dan. Z této legislativni
¢innosti pak mize vzniknout jednotliveim Skoda. Legislativni organ pak byl legislativné ¢inny
vice, nez mezinarodni zavazky ptipoustély.

Pokud ustanoveni mezinarodniho zavazku nebude mit povahu pfimo pouzitelné pravni
normy, bude nezbytné, aby byla tato norma inkorporovana do pravniho fadu vnitrostatniho.
Pokud k tomuto nedojde, lze tento stav oznadit za legislativni necinnost.'>® Za legislativni
necinnost pak lze oznacit 1 ten pravni stav, kdy se legislativni organ nezapfi€ini o odstranéni
vnitrostatnich pravnich norem, které se s pifevzetim pfimo pouzitelnych pravnich norem dle
mezinarodnich zavazka CR staly rozpornymi s témito pfimo pouzitelnymi pravnimi normami
mezinarodniho prava. Pak je povinnosti legislativniho organu uvést v soulad vnitrostatni pravni
tad CR se zavazky mezinarodnimi, coz bude typicky znamenat zrueni nebo zménu pravnich
norem vnitrostatnich.'” Na rozdil od prvniho ze zmifovanych piipadd, tedy legislativni
¢innosti, zde bude rozpor mezi vnitrostatni normou a mezinarodnimi zavazky jiz od samotného
pocatku, kdy je sou¢asné povinnosti CR pravni fad pfipravit na plnéni mezinarodnich zavazkg.

Tato kapitola pojednava o odpovédnosti za legislativni (ne)Cinnost v souvislosti
s mezinarodnimi zavazky, kterymi je CR vazana.

Podstatna ¢ast kapitoly pak bude vénovana primarnimu a sekundarnimu pravu EU, kde

ma otazka legislativni odpovédnosti Clenskych statu v rozhodovaci praxi SD EU jiz svou

155 Napf. nafizeni EU.
156 Nap¥. smérnice EU.
157 Napf. nafizeni EU.
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bohatou tradici a z celé prace je pravé zde otazka legislativni odpovédnosti nejméné sporna.
O to vice bude zajimavé zkoumat, zda v pripade, ze legislativni odpovédnost bude dovozena
tak, jak to vyzaduje SD EU vuci Clenskym statim, jaky pfistup nejvyssi soudy budou ziejmé
mit k aplikovatelnosti nespravného ufedniho postupu dle ustanoveni § 13 OdpSk na tyto
ptipady. Z ptredchozi kapitoly bylo patrno, ze k samotné otazce aplikovatelnosti nespravného
tfedniho postupu dle ustanoveni § 13 OdpSk na legislativni (ne)&innost se nejvyssi soudy pii
posuzovani legislativni (ne)Cinnosti vnitrostatni normotvorby vyjadfovat, s ohledem na
odmitavé stanovisko k legislativni odpovédnosti samotné, nehodlaji, a argumentace vzdy
skoncila na bodu odmitnuti legislativni odpovédnosti jako takové. Jak vyplyne nize, pro ucely
komunitarniho prava byla legislativni odpovédnost SD EU dovozena judikatorné, kdy
v takovém pripadé se nejvyssi soudy musi zabyvat i pojmem nespravného uredniho postupu dle
ustanoveni § 13 OdpSk v souvislosti s legislativni odpovédnosti v téchto piipadech. Toto pak
muze slouzit jako jisté voditko pro pfipadnou aplikovatelnost nespravného ufedniho postupu
dle ustanoveni § 13 OdpSk pro piipady, pokud by de lega ferenda legislativni odpovédnost za
vnitrostatni legislativni (ne)cinnost dle pfedchozi kapitoly v budoucnu dovozena byla.

Zbyla cast kapitoly pak pojednava o jinych mezinarodnich zavazcich, které neplynou
z komunitarniho prava. Zde je pojednani v praci o poznani menS$i, a to s ohledem na tu
skuteCnost, ze pro tyto piipady je dovozeni legislativni odpovédnosti obtizné a pojednani
odborné literatury a judikatury nejvyssich souda zde absentuje zcela. Proto se tato Cast prace

bude zakladat pfedevsim na mém nazoru.

3.2 Komunitarni pravo

Vramci této podkapitoly nejprve cCtenafe uvedu do problematiky legislativni
odpovédnosti za legislativni (ne)Cinnost porusujici komunitarni pravo a tim navazu
na pojednani o legislativni odpovédnosti ucinéné v kapitole prvni. Dale si tuto podkapitolu
rozdélim na pravo primarni a sekundarni a s ohledem na ¢lenskymi staty Casté€jsi poruSovani
prava sekundarniho se vice zaméfim praveé na tuto oblast komunitarniho prava. Po pojednani
o legislativni odpovédnosti za legislativni (ne)¢innost porusujici komunitarni pravo se zamétim
na piipadnou aplikovatelnost nespravného ufedniho postupu dle ustanoveni § 13 OdpSk i na
legislativni (ne)cinnost rozpornou s komunitdrnim pravem. Nasledné se pokusim celou

problematiku shrnout v zavére¢né casti.
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3.2.1 Obecné pojednani

CR v roce 2004 vstoupila do EU, coZ pro ni znamenalo mimo jiné zavazek vnitrostatni
regulace odpovédnosti legislativniho organu za (ne)cinnost rozpornou s komunitarnim pravem.
V tuto dobu vstupu CR do EU jiz konstantni judikatura SD dovozovala reparaéni naroky
jednotliveim vici statu z divodu legislativnich pochybenich zasahujicich do komunitarniho
prava, kdy proces samotného uplatnéni ponechavala judikatura na vnitrostatni pravni regulaci,
kterou explicitné pozadovala.

Za legislativni (ne)cinnost rozpornou s komunitarnim pravem pak SD EU povazuje
nejen situace, kdy neni implementovana smérnice do vnitrostatniho pravniho fadu ¢lenského
statu, coz je situace ziejmé nejtypictéjsi, ale i jiné situace rozporu pravniho fadu clenského statu
a komunitarnim pravem, at’ uz z divodu rozporu s pravem primarnim ¢i sekundarnim.

SD EU stanovil, ze: ,,Kazdy clensky stdt musi zajistit, aby jednotlivci byla nahrazena
Skoda, ktera mu vznikla porusenim komunitarniho prdava, bez ohledu na to, ktery stdtni orgdn
se tohoto poruseni dopustil.“'>® Komunitarni pravo spole¢né s judikaturou SD EU stanovuje
predpoklady odpovédnosti za legislativni (ne)cinnost vnitrostatnich organti vzniklou porusenim
zavazku, t€émto legislativnim organim plynoucich z komunitarniho prava. Proces uplatiiovani
je vSak pln€ védome ponechan na pravnich fadech jednotlivych ¢lenskych statl, kdy jsou v této
souvislosti SD EU pouze zduraznény zakladni predpoklady, kterych se Clenské staty musi drzet.

Tato SD EU vyzadovana vnitrostatni regulace vSak k dneSnimu dni nebyla pfijata. Je az
urCity paradox, ze Parlament je neCinny ohledné pfijeti pravni regulace odpovédnosti
legislativnich organd CR za legislativni (ne)&innost porusujici komunitarni pravo. Timto se
viak CR dostava do rozporu s pozadavky SD EU, kdy snahy Ustavniho soudu podptmé
aplikovat OdpSk nahrazujici zmifiovany legislativni nedostatek, nepovazuji za vhodné. V dob&
harmonizace vnitrostatniho fadu CR s komunitarnim pravem spojené se vstupem CR do EU,
byl tento deficit absence pravni regulace v této oblasti zcela opomijen, coz se nezmenilo ani
v soucasnosti.

Tuto legislativni nouzi v oblasti odpovédnosti za legislativni (ne)cinnost rozpornou
s komunitarnim pravem méla napravit fada novel. Jako nejvétsi snahu lze oznacit ¢innost vlady,
ktera se usnesla na terminu 31. 12. 2009, do kterého méla Parlamentu pfedlozit navrh novely
OdpSk. K tomuto viak nikdy nedoslo. Novela méla predevsim obohatit stavajici zakon o nové

pojmy. Jednim z nich pak mél byt pojem odpovédnosti statu za Skodu zplisobenou Cinnosti

158 Rozsudek Evropského soudniho dvora ze dne 1. &ervna 1999, v& C-302/97, Klaus Konle proti Rakouské
republice.
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zakonodarné moci, ¢imz mélo dojit pfedevsim k nastoleni pravniho rdmce pro uplatnéni
odpovédnosti za poruSeni komunitarniho prava legislativni (ne)cinnosti. Tato novela by
v pripadé schvaleni zalozila legislativni odpovédnost statu za Skodu zptsobenou (ne)Cinnosti
Parlamentu.'>

Jak je jiz z prvni kapitoly zfejmé, SD EU v rozhodnuti Francovich zalozil odpovédnost
pro Clenské staty za pochybent pfi inkorporaci smérnice do vnitrostatniho pravniho fadu. Pokud
prolistujeme veskeré pravni dokumenty primarniho prava, zjistime, ze se v nich nenachazi
zadna zminka o tom, ze by jednotlivei méli narok na nahradu skody vici ¢lenskym statim
vzniklé legislativni (ne)cinnosti rozpornou s komunitarnim pravem. Toto ustanoveni lze nalézt
pouze v souvislosti s odpovédnosti EU za Skodu zptsobenou institucemi nebo zameéstnanci EU
(ustanoveni €l. 340 odst. 2 SFEU). Predmétné ustanoveni pak SD EU povazuje za projev obecné
zasady platné v jednotlivych ¢lenskych statech, dle které protipravni jednani nebo opomenuti
zaklada povinnost statu k nahradé zptisobené skody. !0

Z tohoto divodu SD EU, pravé ve vySe uvedeném rozhodnuti Francovich, dovodil,
ze Clenské staty maji také odpovidat za své legislativni organy v pfipade legislativni
(ne)cinnosti rozporné se zavazky témito Clenskymi staty prevzatymi primarnim pravem,
s ohledem na to, Ze toto povazuje za obecnou zasadu vlastni vSem Clenskym statim EU.

Byt se k tomuto kroku SD EU strhla velka vlna kritiky spocivajici predevsim v tom,
7e k dovozeni této odpovédnosti neni SD EU opravnén,'®! bylo na predmétné rozhodnuti
Francovich navazano i v dal§ich rozhodnutich SD EU a v souCasné dobé jiz i z divodu
konstantni judikatury a akceptace &lenskych statd kritické hlasy téméf utichly.!®> SD EU
v rozhodnuti dale uzaviel, ze: ,,Plna ucinnost norem Spolecenstvi by byla zpochybnéna a Ze
ochrana prav, kterd priznavaji, by byla oslabena, kdyby jednotlivci neméli moznost ziskat
ndahradu Skody, jsou-li jejich prava naruSena poruSenim prdva Spolecenstvi ze strany ¢lenského

statu.

159 NEUBAUER, Jindfich. Vhitrostatni realizace komunitarni zdsady odpovédnosti zdkonoddrce za Skodu.
Pravnim forum 2009, ro€. 6., €. 12, s. 544 - 546.

160 Jak jiz prvni kapitola napovédéla, legislativni odpovédnost ¢lenskych stati je spis§ vyjimkou pro fidké piipady
legislativni (ne)Cinnosti, nez zasadou, kterd by byla spolena pro jednotlivé Clenské staty. Je tedy otazkou, zdali
v piipad¢, ze SD EU legitimoval zalozeni legislativni odpovédnosti na tomto zakladu, je tento zdklad dostate¢né
pevny.

1ol Srov. OSSENBUHL . Fritz. Der gemeinschaftsrechtiliche Staatshaftungsanspruch, DVBI. 1993, s. 993,

162 BIEBER, Roland, EPINEY, Astrid, a kol. Die Europdische Union, 2011, 9 vydani, s. 77.
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V odpovédnosti Clenskych statu za legislativni (ne)¢innost porusujici komunitarni pravo
Ize shledat motivacni funkci,'® ktera souvisi s povinnosti loajality ¢lenskych stati vigi EU.!%
Clenské staty jsou timto motivovany a nepfimo donucovany k . poslusnosti vigi
komunitarnimu pravu pod hrozbou nahrad $kod piipadné jednotlivetim vzniklych. Clenské staty
jsou takto nuceny radné a v€as uvést v soulad vnitrostatni pravni apravu se zavazky plynouci
jim z ¢lenstvi v EU.

Zalozeni legislativni odpovédnosti ¢lenskych statu je pak vystavéno na tiech pilifich.
Jednd se o princip plného ucinku evropského prava, princip ochrany individudlnich
subjektivnich prav a princip loajality vici EU. Dané zavéry pak lze vztahovat jak pro primarni,
tak sekundarni pravo, kdy z povahy sekundarniho prava, jako provadéjiciho prava pravo
primarni, bude typiCtéjsi zasah pravé do prava sekundarniho. Jist€ vSak nelze vyloucit,

ze legislativni (ne)¢innosti dojde k poruseni prava priméarniho.!%

3.2.2 Sekundarni pravo

Jak jiz bylo uvedeno v této kapitole vyse, nejvic je legislativni odpoveédnost ¢lenskych
stati  spojovana se sekundarnim pravem. K poruseni sekundarniho prava legislativni
(ne)Cinnosti dochazi typicky neimplementaci smérnice Clenskym statem ve lhaté k tomu
urcene.

Ve veéci Francovich Italie pochybila pii plnéni svych zavazkd, plynoucich ji
z komunitarniho prava, kdy ve lhiité neimplementovala smérnici 80/987/EHS. % Tato smérnice
meéla regulovat vyplaceni mezd zaméstnancim v piipadé, dostane-li se jejich zaméstnavatel do
platebni neschopnosti. Zaméstnanci, kterym neimplementaci predmétné smérnice vznikla
Skoda, pak pozadovali nahradu této Skody primo po Italii. Vnitrostatni soud rozhodujici ve véci
pak podal predbéznou otazku, ve které se SD EU otazal, je-li mozné, aby se jednotlivec doméhal
vuci statu nahrady Skody, ktera mu vznikla neimplementaci smérnice, a piipadné za jakych
podminek.

V néavaznosti na toto pak SD EU konstruoval deliktni odpovédnost Italie za Skodu
auvedl, ze: ,,Zdsada, podle které clensky stat musi odpovidat za ztrdtu a Skodu, zpiisobenou

Jednotlivciim v diisledku porusent prdava ES, za které je stdat odpovédny, je inherentni systému

16 MAGNUS, Ulrich, In: TICHY, Lubo§, HRADEK., Jifi. Odpovédnost stitu za legislativni cinnost. Praha:
Centrum pravni komparatistiky Pravnické fakulty Univerzity Karlovy v Praze, 2012, s. 81.

104 TICHY, Lubo$; HRADEK, Jifi. Odpovédnost statu za legislativni cinnost. Praha: Centrum prdvni
komparatistiky Pravnické fakulty Univerzity Karlovy v Praze, 2012, s. 24.

165 Tamté.

166 Smérnice Rady 80/987/EHS ze dne 20. fijna 1980 o sblizovani pravnich pfedpisi ¢lenskych stati.
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smlouvy.” SD EU vychazel z uvahy, ze pokud by clenské staty nebyly motivovany dodrzovat
komunitarni pravo, byl by timto cely systém fungovani EU ohrozen a podkopan.

S timto je spojena i zasada [ ‘effet utile.’"” Tato zasada je obsazena v ustanoveni ¢l. 19
SEU a jejim uclelem je zabezpeCeni vymahatelnosti subjektivnich prav justiénim ¢i
administrativnim systémem a tim zabezpeCit efektivitu uplatnéni komunitarniho prava
&lenskymi staty.'®

Legislativni odpovédnost clenskych stati byla nasledné v rozhodnuti British
Telecommunications ' dovozena i pro piipady, kdy ¢lensky stat smérnici sice implementoval,
to vSak vadné. Pfedmétna smérnice v dané véci vSak byla znané€ vagni a neurcita, coz vedlo
SD EU k zavéru, Ze za vadnou implementaci v pripadé neurcité a vagni smérnice ¢lenské staty
byt odpovédné nemohou, jelikoz se nejedna o kvalifikované poruseni. Byt v konkrétni véci
Clenskému statu dovozena legislativni odpovédnost nebyla, SD EU poukazal na tu skute¢nost,
ze byla-li by smérnice jasnd a urcitd, znamenala by vadna implementace legislativni
odpovédnost pro Clensky stat.

Ve véci Brasserie du Pecheur'”’ pak SD EU dovodil odpovédnost &lenského statu také
v piipadech, pokud tento ponecha v platnosti vnitrostatni predpis odporujici komunitarnimu
pravu. O to vic lze stejny zavér ucinit pro pfipady, pokud je po implementaci smérnice vydan
vnitrostatni pravni predpis jiny, ktery je v rozporu se smérnici, jak tomu bylo ve véci
Factortame II1.""!

Dle SD EU stejné tak neni mozné, aby vnitrostatni predpis smérnici sice fadné
implementoval, pro uziti hypotéz provadénych pravnich norem komunitarni pravo vsak stanovil
gasovy odstup od Géinnosti zakona. Tak tomu bylo ve véci Rechberger,’”? kde rakousky pravni
predpis implementujici smérnici stanovil povinnost pojisténi cestovnich kancelati pro piipad
své insolvence pouze pro zajezdy, které mély zapocit az Ctyti mésice po vejiti pravniho predpisu

v ucinnost, aniz by toto smérnice vyslovné dovolovala.

167 Srov. rozsudek Soudniho dvora EU ze dne 13. éervence 2006, spojené véci C-295/04 az C-298/04, Vincenzo
Manfredi proti Lloyd Adriatico Assicurazioni SpA (C-295/04), Antonio Cannito proti Fondiaria Sai SpA (C-
296/04) a Nicolo Tricarico (C-297/04) a Pasqualina Murgolo (C-298/04) proti Assitalia SpA.

168 TICHY, Lubo§, KOCI, Milo§. EFFET UTILE V PRAVU EU (KRITICKA SKICA). Pravnik 2/2015, roénik: 154,
s.164-181.

169 Rozsudek Evropského soudniho dvora EU ze dne 26.3.1996, ve v&ci C-392/93, R. proti HM Treasury, ex parte
British Telecommunications plc.

170 Rozsudek Evropského soudniho dvora EU ze dne 5.3.1996, ve spojenych vécech C-46/93 a C-48/93, Brasserie
du Pécheur SA proti Bundesrepublik Deutschland a The Queen proti Secretary of State for Transport, ex parte:
Factortame Ltd a dalsi.

171 Tamtéz.

172 Rozsudek Soudniho dvora ze dne 15. ¢ervna 1999, ve véci C-140/97, Walter Rechberger, Renate Greindl,
Hermann Hofmeister and Others proti Republik Osterreich.
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Vyse uvedena judikatura SD EU pak zaklada odpovédnost pro vSechny ptipady poruseni
komunitarniho prava jek legislativni innosti, tak 1 necinnosti, tak, jak jsem tyto mozné ptipady
poruseni rozepisoval v uvodu této kapitoly.

Tyto vySe uvedené zavéry SD EU se primarné vztahuji na implementaci smérnic, jako
kategorii zjevné nejrelevantnéjsi pro odpovédnost statu z legislativni (ne)cinnosti v souvislosti
s porusenim komunitarniho prava. To zdivodu toho, Ze smeérnice nemaji piimou
aplikovatelnost na pravni vztahy jednotlivct, k Cemuz je potieba soucinnosti legislativniho
organu Clenského statu a moznost legislativnich prohieski je tu logicky veétsi.

Podparné je nutno tyto zavéry dovozovat i pro nafizeni, jako pfimo pouzitelny pravni
predpis komunitarniho prava, ktery se typicky muize dostat do kolize s pravnim fadem
vnitrostatnim. U nafizeni je navic legislativnim organim ¢lenskych stati zakazano, aby materii
upravovanou nafizenim samostatné regulovaly 1 prostfedky vnitrostatni legislativni ¢innosti. To
s ohledem na piimy ucinek nafizeni a potencionalni rozpor nafizeni s vnitrostatnim pravnim
tadem.!”? Jestlize poruseni vyse uvedeného pravidla vede ke kolizi komunitarniho prava a prava
vnitrostatniho, v dasledku ¢ehoz doslo ke vzniku Skody, pak stat za tuto Skodu v zasadé
odpovida také. To vSak pouze v pfipadé, nebude-li akceptovana aplikacni pfednost nafizeni
ptred vnitrostatni pravni upravou, kdy v té€chto ptipadech k aplikaci vnitrostatniho pravniho fadu

nedojde.

3.2.3 Primarni pravo

Pojednani o priméarnim pravu jsem védomeé zafadil az za pravo sekundarni, byt to
systematicky neni upln€ vhodné. Toto bylo u¢inéno z toho divodu, ze valna vétsina rozhodnuti
SD EU se vztahuje k pravu sekundarnimu a vici pravu primarnimu se pak dovozuji zaveéry
obdobné.!”* Bylo tedy vhodné pro lepsi pochopeni materie nejprve udinit pojednani o pravu
sekundarnim a na toto nasledné€ navazat pravem primarnim.

Mezinarodni smlouvy oznaCované za primarni pravo maji povahu kterékoliv jiné
mezinarodni smlouvy s tim rozdilem, Ze jimi byly pieneseny uréité pravomoci z CR na EU.

175

Mimo zasttesujici zasadu mezinarodniho prava pacta sunt servanda,’’” ptiléhavou pro vSechny

mezinarodni smlouvy, dokumenty primarniho prava zakotvuji i mechanismy, které zarucuji

173 Rozsudek Soudniho dvora ze dne 10. fijna 1973, ve véci 34-73, Fratelli Variola S.p.A. proti Amministrazione
italiana delle Finanze.

174 Srov. rozsudek Evropského soudniho dvora ze dne 20.2.1978, ve véci C-120/78, Rewe-Zentral AG proti
Bundesmonopolverwaltung fiir Branntwein.

175 Ustanoveni ¢l. 26 Videtiské umluvy o smluvnim pravu.

68



dodrzovani zavazkd, ke kterym se Clenské staty v téchto dokumentech primarniho prava
zavazaly.

Dle ustanoveni ¢l. 260 odst. 1 SFEU plati, ze shleda-li SD EU formou rozsudku,
ze Clensky stat nesplnil povinnost, ktera pro n€j vyplyva ze primarniho prava, je tento stat
povinen piijmout opatfeni, ktera z tohoto rozsudku SD EU wvyplyvaji. Shleda-li SD EU,
ze dotyCny Clensky stat nevyhovél jeho rozsudku, mize mu ulozit zaplaceni pausalni Castky
nebo penale.

Pro oblast primérniho prava a ustanoveni ¢l. 260 odst. 1 SFEU je pak stézejni rozhodnuti

Brasserie du Pécheur'’®, ve kterém legislativni ¢innosti ¢lenského statu bylo zasazeno do

ustanoveni €l. 36 a €l. 59 SFEU, které zarucuji volny pohyb zbozi. SD EU se v pfedmétné véci
predev§im zabyval tim, zda vnitrostatnim pravnim fadem doslo k zasahu do prava jednotlivce,
které je tzv. , primo aplikovatelné“ """

Ohledné vykladu o pfimé aplikovatelnosti 1ze odkazat na vyklad o hypotetickych
normach, ktery jsem ucinil v kapitole prvni a je plné pouzitelny 1 pro piipady zde. Hypotetické
normy jsou s ohledem na definici, kterou jsem v kapitole prvni ucinil, pfimo aplikovatelné
vzdy, a to =ztoho divodu, Zze jednotlivcim pfiznavaji konkrétni prava pfimo,
nezprostiedkované. Nezbytnym piedpokladem pro uplatnéni nahrady Skody pramenici
z legislativni (ne)cinnosti rozporné s primarnim pravem je pak to, aby ustanoveni primarniho
prava zakotvené v mezinarodni smlouvé stanovilo pfimo pouzitelné pravo jednotlivci.

V predmétné véci vnitrostatni pravni fad Némecka neumozioval dovoz alkoholického
napoje s oznacenim “bier (pozn. autora: pivo) v pfipadé€, Ze tento napoj obsahoval piisady,
které dle némeckeého pravniho fadu znemoziovaly uziti pfedmétného oznaceni pro dany néapoj,
byt pravni fad zemé ptvodu toto oznaceni v téchto piipadech umozioval. Timto doslo dle SD
EU k poruseni svobody pohybu zbozi dle ustanoveni ¢l. 36 a 59 SFEU a zasahu do pfimo
aplikovatelného prava dovozce zbozi, ¢imz byla zalozena odpovédnost Clenského statu

za poruSeni komunitarniho prava. SD EU pak odkazuje i na rozhodnuti Cassis de Dijon,"”” které

je zalozeno na podobném skutkovém stavu a poziva obdobnou argumentaci.

176 Rozsudek Soudniho dvora EU ze dne 5. biezna 1996, spojené véci C-46/93 a C-48/93, Brasserie du Pécheur
SA proti Bundesrepublik Deutschland a The Queen proti Secretary of State for Transport, ex parte: Factortame
Ltd a dalsi.

177 Tato ptfima pouzitelnost mezinarodnich smluv se také obecné nazyva tzv. “self-executing treaties®.

178 k vymezeni pojmu napi. MLSNA, Petr. In: Rychetsky, P. a kol. Ustava Ceské republiky. Zdkon o

bezpecnosti Ceské republiky. Komentat. Praha: Wolters Kluwer, 2015, s. 109.

179 Rozsudek Evropského soudniho dvora ze dne 20.2.1978, ve véci C-120/78, Rewe-Zentral AG proti
Bundesmonopolverwaltung fiir Branntwein.

69



V rozhodnuti Brasserie du Pécheur SD EU zduraznil, ze povaha primarniho prava
typicky nezaklada pifimo pouzitelna prava jednotliveim, coz je predpokladem ke vzniku
Skody.'®® Odpovédnost za vzniklou $kodu legislativni (ne)&innosti rozpornou s primarnim
pravem bude spiSe tedy vyjimkou nez pravidlem, byt je také i pro tyto piipady, za splnéni

jednotlivych podminek, dovozovana.

3.2.4 PoruSeni komunitiarniho prava legislativni (ne)¢innosti jako nespravny uredni

postup dle Odpgk

Vyse uvedeny vyklad v této podkapitole jsem si dovolil uvést pro lepsi pochopeni
legislativni odpovédnosti za legislativni (ne)Cinnost Clenskych statt, zpusobujici zasah
do komunitarniho prava.

Nyni se pokusim analyzovat, zda lze legislativni (ne)¢innost rozpornou s komunitarnim
pravem povazovat za nespravny ufedni postup dle ustanoveni § 13 OdpSk.

Dovolim si zopakovat vyklad u€inény v uvodu této kapitoly a znovu poukazu na piistup
SD EU, ktery jiz blize rozvadim, dle kterého je uplatnéni naroku na nahradu Skody vzniklé
legislativni (ne)Cinnosti zptsobujici rozpor s komunitarnim pravem otazkou vnitrostatni pravni
upravy. ,,Je na stdtu, aby v ramci vnitrostdatni prdvni uipravy odpovédnosti nahradil nasledky
zpiisobené Skody. Pri neexistenci prdvni upravy Spolecenstvi prislusi totiZ vnitrostatnimu
pravaimu ¥adu kazdého clenského statu, aby urcil prislusné soudy a upravil procesni podminky
soudnich rizeni urcenych k zajisténi plné ochrany prav, ktera procesnim subjektum vyplyvaji
z prava Spolecenstvi 13!

Soucasn¢ SD EU zdiraznil dva stézejni principy, které nemohou byt aplikaci
vnitrostatni pravni Upravy zasazeny. Jednd se o principy efektivity a ekvivalence, které
znamenaji, ze podminky uplatnéni nadhrady Skody a jeji vySe nesmi byt omezeny ve vétsi mire,
nez jak je tomu u podobnych narokt vyplyvajicich z vnitrostatniho prava (princip
ekvivalence)'®? a vnitrostatni pravni normy nesmi nepiiméfend uplatnéni naroku ztézovat, nebo

dokonce znemoztiovat (princip efektivity).'8?

130 Rozsudek Soudniho dvora EU ze dne 5. biezna 1996, spojené véci C-46/93 a C-48/93, Brasserie du Pécheur
SA proti Bundesrepublik Deutschland a The Queen proti Secretary of State for Transport, ex parte: Factortame
Ltd a dalsi.

81 Francovich.

182 Rozsudek Evropského soudniho dvora EU ze dne 26.1.2010, ve véci C-118/08, Transportes Urbanos y Servicios
Generales SAL proti Spanélsku.

183 Rozsudek Evropského soudniho dvora EU ze dne 25.11.2008, ve véci C-445/06, Danske Slagterier proti
Némecku.
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Posouzeni odivodnénosti je pak jiz otazkou soudu vnitrostatniho, ktery je vazan
mantinely stanovenymi judikaturou SD EU. Neni vyloucena ani moznost vnitrostatnich soudt
obratit se na SD EU s piedbé&znou otazkou na vyklad komunitarniho prava.

Dalsi vyklad se zaméii na rozhodovaci praxi soudi CR pii uplatiiovani $kody zptsobené
legislativni (ne)cinnosti pifi poruSeni komunitarniho prava tak, jak predpoklada SD EU. Stejné
tak bude rozebrano, zda poruseni komunitarniho prava legislativni (ne)cinnosti 1ze povazovat
za nespravny ufedni postup dle ustanoveni § 13 OdpSk.

Ve prospéch =zavéru povazovat legislativni (ne)Cinnost zpusobujici poruseni
komunitarniho prava za nespravny ufedni postup se vyslovil Vojtek,'®* ktery se piiklani
k Sirsimu vykladu pojmu nespravného ufedniho postupu v piipadé legislativni odpovédnosti
vzniklé porusenim komunitarniho prava, coz je dle n¢&j ,,prijatelny, pravné relativné cisty vyklad
pojmu uredniho postupu, navazujiciho na judikaturu dovolaciho soudu.” Timto se pak Vojtek
zjevné snazi dostat judikatufe SD EU a nastolit pravni ramec pro uplatnéni Skody vzniklé
legislativni (ne)cinnosti rozpornou s komunitarnim pravem.

Nejvyssi soud vsak jiz o dva roky diive v rozsudku ze dne 24. unora 2010, sp. zn.
25 Cdo 3556/2007, projevil nazor zcela opacny. Uvedl, ze: ,,Pripady odpovédnosti statu za
poruSeni norem komunitdrniho [unijniho] prdva jsou postaveny na jiném skutkovém i pravnim
zdklade nez pripady vzniku odpovédnosti statu za majetkovou ujmu jednotlivce podle zdkona
¢. 82/1998 Sb. Odpovédnost stdatu za poruSeni komunitdrniho [unijniho] prava neni totoznd
s odpovédnosti statu za Skodu zpiisobenou nesprdavnym urednim postupem ve smyslu zakona
¢. 82/1998 Sb.

Je zfeymé, ze v situaci, kdy soucasny pravni tad nereflektuyje SD EU dovozenou
odpovédnost statu za poruSeni komunitarniho prava, nelze na zaklade tohoto zamitnout narok
a odmitnout z tohoto divodu spravedlnost (tzv. denegatio iustitiae), s odkazem na nedostatek
vnitrostatnich norem regulyjicich uplatnéni nahrady Skody wvzniklé timto poruSenim
komunitarniho prava.

Toto by poptelo zavéry SD EU ve vySe uvedené judikature uc¢inéné. Tohoto si je védom
i Ustavni soud, '® ktery konstatoval, Ze: ,,Za této situace, kdy je Ceskd republika demokratickym
pravaim statem, dodrzujicim zdvazky, které pro néj vyplyvaji z mezindrodniho prava (srov.
¢l. 1 odst. 2 Ustavy Ceské republiky), nemiize na plnéni zavazkit plynoucich z mezindrodniho

(tzn. i evropského) prdva rezignovat jen proto, Ze na ndrodni urovni vyslovnd pravni uiprava

18 TICHY, Lubo; HRADEK, Jiii. Odpovédnost stitu za legislativni cinnost. Praha: Centrum pravni
komparatistiky Pravnické fakulty Univerzity Karlovy v Praze, 2012, s. 162.
185 Nalez Ustavniho soudu ze dne 9.2.2011, sp. zn. IV. US 1521/10.
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umozimgjici dovolavat se viici Ceské republice povinnosti za Skodu zpiisobenou porusenim
zdvazki, k nimz se sama a oteviené hldsi, neexistuje. Z tohoto ditvodu nemiize jit stézovatelce
k tizi, Ze v rdmci Tizeni pred obecnymi soudy smisila oba systémy odpovédnosti, izn.
odpovédnost za Skodu zpiisobenou porusSenim evropského prava pouzila toliko na podporu své
argumentace, ze vyhldaseni vysledku dohodovaciho Fizeni je nesprdavnym urednim postupem
podle § 13 zdkona ¢. 82/1998 Sb. Je totiz povinnosti obecnych soudi, zejména pak soudu
Nejvyssiho, aby vykladal zdkon o odpovédnosti statu a konstruoval jeho vztah k systému
odpovédnosti v ramci prava Evropské unie. Pri tomto vykladu vSak nemiize postupovat
svévolné, pricemz svévolnym postupem bude i absence rFadného vysvétleni, jak a proc zvolené
reSeni konvenuje ucelu unijni pravni normy.

V predmétné véci se stézovatel doméhal ndhrady Skody za neimplementaci smérnice
s odkazem na ustanoveni § 13 OdpSk. Toto stézovatel podlozil argumentaci, ze se CR dopustila
nespravného ufedniho postupu tim, ze do svého pravniho fadu nepievzala zdvazky plynouci
z neimplementované smérnice. Ustavni soud byl vystaven otazce, jakym pravnim predpisem se
bude uplatnéni nahrady skody fidit v pfipad€, kdy predmétna pravni regulace neni explicitné
stanovena a zaroveti je nutno uéinit zadost judikatufe SD EU. Byt se Ustavni soud piiklonil
k subsidiarni aplikovatelnosti OdpSk, sou¢asné stanovil, Ze nespravny Gfedni postup dle
ustanoveni § 13 pfedmétného zakonu a podptirné uziti OdpSk, jsou dvé zcela odligné véci
a nelze je zaméfiovat. Nasledné pak Ustavni soud striktng odmitl uZiti nespravného ufedniho
postupu dle ustanoveni § 13 OdpSk na dany piipad s odkazem na legislativni (ne)&innost bez
vlivu komunitarniho prava, ktera také neni tfednim postupem. '8

Pokud by Ustavni soud zastal nazor opaény a stanovil, Ze legislativni (ne)&innost
porusyjici komunitarni pravo spada pod pojem nespravného ufedniho postupu, zcela jisté by
se dostal do nazorového rozporu se svou piedchozi rozhodovaci praxi, kde, jak jiz bylo
v predchozi kapitole uvedeno, zcela kategoricky odmita povazovat za nespravny ufedni postup
legislativni (ne)Cinnost jak Parlamentu, tak i jinych legislativnich organt.

Obdobny nazor zastava 1 Nejvyssi soud, ktery v usneseni ze dne 30.3.2010, sp. zn.
25 Cdo 1715/2008, ucinil zavér obdobny. Konkrétné stanovil, ze: , Odpovédnost stdatu za
porusent unijniho prava (nejcastéji jako diisledek vadné i nevéasné implementované smérnice
do ndrodniho prdvniho 7ddu) neni totozna s odpovédnosti statu za Skodu zpiisobenou

nespravaym uiednim postupem ve smyslu zakona ¢. 82/1998 Sb.*

186 Srov. stanovisko.
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3.2.5 Zavér

Lze tedy uzaviit, ze v pfipad€, kdy neexistuje uprava regulujici odpovédnost statu
plynouci z legislativni (ne)€innosti porusujici komunitarni pravo, nelze zanevfit na nahradu
Skody touto legislativni (ne)cinnosti vzniklou, s odkazem na absenci vnitrostatniho pravniho
predpisu regulujiciho uplatnéni naroku takto vzniklé skody. V pfipadé, kdy bude zasazeno do
komunitarniho prava zpiisobem v predchozi vété uvedenym, aplikuji se, v souladu s principem
prednosti, nejprve pravidla vyvozena SD EU. V ramci vnitrostatni Gipravy se tak podpurné uzije
OdpSk, s vyhradou prednostni aplikovatelnosti komunitarniho prava.

OdpSk je na misté aplikovat jednak na piipady, kdy to pfipousti komunitarni pravo
a dale také na pfipady, které nejsou komunitarnim pravem piimo feSeny. Nikdy vSak neni
mozné, aby vnitrostatni podminky uplatnéni nahrady Skody a jeji vyse byly pfisnéjsi, nez jak je
tomu u podobnych narokd vyplyvajicich z vnitrostatniho prava nebo aby vnitrostatni tiprava
nepiimérené uplatnéni naroku ztézovala nebo znemoziiovala. Timto jsou pak stanoveny
predpoklady pro podptirnou aplikovatelnost OdpSk plynouci pfimo z komunitarniho prava.
Podptrnou aplikovatelnosti OdpSk vsak neni mysleno uziti ustanoveni § 13 tohoto zakona
regulujici nespravny ufedni postup, coz Ustavni soud explicitné vylougil s odkazem na povahu
legislativni (ne)Cinnosti tak, jak je tato (ne)Cinnost vykladana i1 pro ucely legislativni
(ne)cinnosti neovlivnénou komunitarnim pravem. Lze tedy uzavfit, ze legislativni (ne)¢innost
zasahujici do komunitarniho prava za nespravny fedni postup dle ustanoveni § 13 OdpSk

povazovat nelze.

3.3 (Jiné) mezinarodni zavazky

Nyni se pokusim zaméfit na mezinarodni zavazky mimo oblast komunitarniho prava.

S ohledem na uz§i materii tuto podkapitolu rozdélim na obecné pojednani a zaveér.

3.3.1 Obecné pojednani

U komunitarniho prava byla legislativni odpovédnost za legislativni (ne)cinnost
dovozena SD EU. U téchto (jinych) mezinarodnich zavazkl zadny takovy autoritativni organ
typicky nepusobi a je tedy zjevné nutné, aby se k pfedmétné odpovédnosti za legislativni
(ne)cinnost stat mezinarodni smlouvou zavazal. V opacném piipadé nejvyssi soudy ziejme
dovodi stejny zavér, jako Cini pro legislativni (ne)¢innost v pfipadech vnitrostatni normotvorby

neovlivnéné mezinarodnimi zavazky.
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Za situace, Ze se CR mezinarodni smlouvou zavaZe ve svém vnitrostatnim pravnim fadu
regulovat urcitou problematiku dle konsenzu smluvnich stran, a tomuto mezinarodnimu
zavazku neucini zadost, otazka legislativni odpovédnosti za legislativni ne€innost se vlastné
nabizi Upln€ stejné, jako je tomu v pifipad€é vztahu vnitrostatnich pravnich norem, kdy
hierarchicky nadfazend norma vyzaduje provedeni normou podiazenou. Toto pak dovozuji
u mezinarodnich smluv vladnich a resortnich vzdy, u mezinarodnich smluv prezidentskych
pouze v piipad€, ze jednotliva ustanoveni nesouci prava jednotlivci nejsou piimo pouzitelna
a vyzaduji provedeni vnitrostatnim pravnim fadem. Tento pfistup lze legitimovat piedevsim
dvéma argumenty, které nize rozvadim.

Prvnim argumentem pak je ustanoveni &l. 1 odst. 2 Ustavy, dle kterého: ,Ceskd
republika dodrzuje zavazky, které pro ni vyplyvaji z mezindrodniho prava.* Jsem si sice védom
toho, ze na zakladé této pravni normy nelze zalozit pfimou aplikovatelnost veskerych
mezinarodnich zavazka, tuto normu v§ak lze povazovat za pokyn legislativnich organt k fadné
legislativni (ne)¢innosti v souladu s mezinarodnimi zavazky.!'®” Toto se pak projevuje mimo
jiné i v tom, ze zakon &. 90/1995 Sb.,'88 ve svém ustanoveni § 86 odst. 3 mimo jiné vyzaduje,
aby divodova zprava také , zhodnotila soulad navrhu zakona s mezindrodnimi smlouvami podle
¢l. 10 Ustavy*. Mikule'® pak dovozuje, Ze legislativni (ne)&innost spo&ivajici v nerespektovani
mezinarodnich zavazkd, kterymi je CR vazana, pak znamena rozpor s Ustavou. Tato situace
vsak nemulze nastat u ptimo vykonatelnych prezidentskych smluv, které vyzaduji mimo jiné
i souhlas Parlamentu k ratifikaci, kdy do té doby CR tyto mezinarodni smlouvy nezavazuji,
a tedy neudéluji pokyny legislativnim organim k ptipadné legislativni (ne)¢innosti. Pokud
budou naplnény vsechny predpoklady ustanoveni &l. 10 Ustavy, stavaji se prezidentské
mezinarodni smlouvy soucasti pravniho fadu. Pokud zaroven normy mezinarodniho zévazku
stanovi pfimo pouzitelnd prava pro jednotlivce, mohou se jich tito dovolat bez dalsiho,
a problém legislativni neCinnosti tak nastat nemuze. V ostatnich pfipadech se vyzaduje
provedeni mezinarodniho zavazku do vnitrostatniho pravniho fadu formou legislativni ¢innosti.

Druhym argumentem, ktery je svou povahou spiSe podpurny, je zasada legitimniho
oCekavani adresati mezinarodnich zavazkli. Tento argument zna¢né vychazi z argumentu
pfedchoziho. O tomto argumentu jsem obecné pojednaval jiz v prvni kapitole, kde jsem

stanovil, ze adresati hypotetickych norem mohou legitimné piedpokladat, ze legislativni organ

187 Snémovni tisk 884/0, s. 11.

188 Jednaci fad Poslanecké snémovny.

18 MIKULE, Vladimir, SUCHANEK, Radovan. C1. 1 [Z4kladni principy]. In: SLADECEK, Vladimir, MIKULE,
Vladimir, a kol. Ustava Ceské republiky. 2. vyddni. Praha: C. H. Beck, 2016, s. 17.
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dostoji veskerym svym zavazkiim ve prospéch fadné legislativni (ne)cinnosti, kdy zde legitimni
otekavani vznika mezinarodnim zavazkem, kterym se CR zavazala k nastoleni uritého
pravniho fadu.

Z vySe uvedeného je, s odkazem na stanovisko, v§ak ziejmé, ze ani zde nejvyssi soudy
nebudou jakékoliv argumentaci ohledné legislativni odpovédnosti naklonény a z tohoto divodu
ptipadna aplikovatelnost pojmu nespravného Gfedniho postupu dle ustanoveni § 13 OdpSk pro
tyto piipady bude opét zcela opomenuta.

Uvodem této podkapitoly jsem viak i vzpominal situace, kdy legislativni odpovédnost
smluvnim stranam plyne pfimo z mezinarodniho zavazku. Na tomto misté si dovolim odkéazat
na ustanoveni ¢&l. 41 Umluvy, pojednavajici o spravedlivém zadostiuginéni, dle kterého:
JJestlize Soud zjisti, ze doslo k poruseni Umluvy nebo Protokolii k ni, a jestlize vnitrostdtni
pravo dotcené Vysoké smluvni strany umoZiiuje pouze cdstecnou ndpravu, prizna Soud
v pripadé potieby poSkozené strané spravedlivé zadostiucinéni* ESLP ma pravé v téchto
ptipadech moznost jednotlivelim pfiznat narok na nahradu $kody viigi statu. '

V rozsudku velkého senatu ESLP ze dne 22. 6. 2004, ¢.31443/96, velky senat
konstatoval poruseni prava na pokojné uzivani majetku stézovatele, ! k Semuz mélo dojit tim,
ze st€zovatel obdrzel pouha dvé procenta jemu narokované Skody, a to z divodu nedostatki
v pravnim fadu Polska. Pfedmétem fizeni byl problém odskodnéni za majetek, ktery po 2.
svétové valce, v disledku zmeény polskych hranic, zistal za hranicemi tohoto statu, ¢imz byli
dosavadni vlastnici de facto vyvlastnéni. Zatimco vétSina z reparovanych osob (dle
predmétného rozsudku cca 1 240 000) byla odskodnéna bezprostiedné po valce, zbyla Cast
reparovanych osob se nasledné docCkala pouze nepatrného, nebo viibec zadného odskodnéni,
kdy mezi t€émito osobami byl i1 stézovatel.

V souvislosti s timto velky senat uvedli i to, ze: ,,Tofo poruSeni odhaluje urcity
systémovy problém (pozn. autora: pravniho fadu), ktery se potencidlné dotykd velkého poctu
osob, a konstatoval, Ze v ramci obecnych opatreni k ndpravé tohoto stavu by mél polsky stdt
prijmout takové legislativni a jiné kroky, kterymi by byla naplnéna viastnickd prdava vsech osob
v podobném postaveni jako stéZovatel.“ V tomto rozsudku pak nepiimo dovodil moznost

pfiznani naroku na nahradu skody jednotlivcim vniklé legislativni (ne)cinnosti.

19 FENYVES, Attila, KARNER, Ernst a kol., Tort Law in the Jurisprudence of the European Court of Human
Rights. De Gruyter, 2011, s. 38. )
191 Dle ustanoveni ¢l. 1 dodatkového protokolu k Umluvé o ochrang lidskych prav a zakladnich svobod.
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Ostatné lze odkazat 1 na vySe rozebirany rozsudek velkého senatu ESLP ze dne
19.6.2006, ve véci Hutten-Czapska v. Polsko, kde byla nahrada Skody ESLP pfiznana z davodu
omezeného nakladani s vlastnickym pravem v souvislosti s vysi nagymu regulovaného zakonem.

S ohledem na povahu piimé aplikovatelnosti rozhodnuti ESLP je zfejmé v téchto
ptipadech nadbytecna polemika o aplikovatelnosti pojmu nespravného uredniho postupu dle

ustanoveni § 13 OdpSk.

3.3.2 Zavér

Je nutno si uvédomit, ze vySe stanoveny model pravidel regulujicich legislativni
(ne)Cinnost, mezi které fadim pro ucely této podkapitoly i mezinarodni zavazky, je Cist€ muj
koncept vytvoreny pro ucely urCovani “vadné* legislativni (ne)cinnosti. Nejvyssi soudy budou
s nejvétsi pravdépodobnosti 1 pro tyto piipady dovozovat legislativni neodpovédnost. Pokud se
tedy nalada nejvy$Sich soudi v této oblasti nezméni a nebude dovozena legislativni
odpovédnost alespori pro nejzavaznéjsi pripady “vadné™ legislativni (ne)cinnosti, jen t€zko lze
dovozovat legislativni odpoveédnost vznikajici legislativni (ne)¢innosti porusujici mezinarodni
zévazky. Spravedlivé zadostiuGinéni pfiznavané ESLP dle ustanoveni ¢l. 41 Umluvy, pak ani
nelze shledavat za svétlou vyjimku, protoze pravomoc rozhodovat o pfipadné nadhradé Skody

a jeji vyse je svérena ESLP a nejvyssi soudy o ni nerozhoduji.
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4 Pravni regulace odpovédnosti z legislativni (ne)cinnosti de lege
ferenda

Tato kapitola si klade za cil pfedev$im nastinit mozné piistupy pravniho fadu CR
k legislativni odpovédnosti za legislativni (ne)cinnost de lega ferenda, Cemuz je vénovan v této
kapitole veskery prostor. S timto nepodminéné souvisi 1 vyklad o tom, zdali je vhodné,
v piipad€, kdy bude legislativni odpovédnost za legislativni (ne)Cinnost dovozena, na tyto
piipady aplikovat pravni Gpravu nespravného tedniho postupu dle ustanoveni § 13 OdpSk, ¢&i
zda je vhodnéjsi nastolit pravni ramec zcela odliSny a ponechat dosavadni vyklad pojmu
nespravného ufedniho postupu dle ustanoveni § 13 OdpSk nejvyssich soudd neménny.

V této kapitole navazuji na pojednani ucinéna v predchozich kapitolach, které povazu;ji
za vychozi bod, s kterym zde pracuji pro ucely nastinéni moznych feseni této oblasti pravni
regulace de lega ferenda. Z téchto divodu je pro pochopeni této kapitoly dobra znalost
predchozich kapitol, bez kterych se ¢tenar v této kapitole mize ztracet. Jisté vSak bude v této
kapitole vhodné pred nastinénim pravni upravy de lega ferenda alespon obecné shrnout
dosavadni zjisténi ucinéna k problematice v praci vySe, coz bude ziejmé pro Ctenaie
nejzadanéj§im uvodem do jednotlivych tvah o pravni regulaci de lega ferenda.

Kapitola pak fesi dva samostatné dil¢i problémy, kterymi je legislativni odpoveédnost za
legislativni (ne)¢innost jako takova a ptipadna aplikovatelnost nespravného tredniho postupu
dle ustanoveni § 13 zakona ¢. 82/1998 Sb., v pfipadé judikaturniho dovozeni legislativni

odpovédnosti bez zmény soucasného pravniho fadu v této oblasti.

4.1 Legislativni odpovédnost za legislativni (ne)Cinnost de lega ferenda

V predchozich kapitolach jsem poukazoval na tu skute¢nost, ze nejvyssi soudy doposud
striktné odmitaji ze souGasného pravniho fadu CR dovodit odpovédnost legislativnich organd
za jejich legislativni (ne)cinnost. Toto z divodu, které jsem predestiel vyse. Predevsim pak lze
odkézat na stanovisko. Nejvyssi soudy v této souvislosti uvadi jednotlivé argumenty, pro¢ pro
pravni fad CR legislativni odpovédnost dovodit nelze, pfedeviim pak s odkazem na absenci
pravni regulace této oblasti. Nyni se pokusim ¢tenarfi nastinit mozny vyvoj této pravni oblasti
a v zaveru se pak pokusim najit feSeni, které bude dle mého nazoru nejvice vhodné.

Prvné se pokusim nastinit mozné piistupy bez zasahu do soucasného pravniho fadu CR
(ne)regulujici predmétnou problematiku. Na toto navazu pojednanim o moznych zménach

pravniho fadu, které jsou dle dosavadnich zjisténi v této oblasti vhodné, nikoliv v§ak nezbytné.
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Jako prvni piistup de lega ferenda, bez sou¢asného zasahu do pravniho fadu CR, pak
lze povazovat setrvani nejvyssich soudl na svém nazoru o legislativni neodpovédnosti. Tento
nazor nejvyssich soudli povazuji za krajni feSeni, avsak v dlouhodobém méfitku neudrzitelné.
Predevsim pak z toho divodu, ze legislativni odpovédnost za legislativni (ne)éinnost jiz byva
dlouho dovozovana za poruSeni komunitarniho prava, kdy legislativni odpoveédnost
za legislativni (ne)Cinnost zacina byt v jednotlivych pravnich fadech dovozovana i pro
nejzavaznéj§i pochybeni legislativni (ne)Cinnosti mimo poruSeni prava komunitarniho.
Zdrzenlivy piistup pravniho fadu CR k legislativni odpovédnosti viak neni v ramci evropského
metitka ojedinély.

V Némecku je legislativni odpovédnost za zakonodarstvi zapovézena s odivodnénim,
7e parlament nema viiéi jednotlivelim zadné ufedni povinnosti v oblasti legislativy.!*? V tomto
argumentu pak lze shledavat znacné spojitosti s argumentem politické odpovédnosti, ktery uzil
Ustavni soud ve stanovisku. Soulasné viak neni vyloucena legislativni odpovédnost
za podzakonnou normotvorbu.!*?

Obdobny pfistup jako Némecko pak zastava 1 Rakousko, kde povazuji podzdkonnou
normotvorbu jako akt aplikace prava, za ktery stat odpovida. Timto je pak legislativni
odpovédnost dovozena také pro podzakonnou normotvorbu.!** U normotvorby zakonné
a ustavni je pfistup totozny jako v pravnim fadu Némecka.

Ve Francii je legislativni odpovédnost dovozovana jen v souvislosti se zakladnim
pravem rovného pfistupu vidi jednotlivedm a zidkazem diskriminace.!®® V ostatnim
je legislativni odpovédnost vyloucena i pro podzakonnou normotvorbu.

Velka Britanie pak legislativni odpovédnost spojuje s legislativnimi organy podzakonné
normotvorby pii zneuziti jejich pravomoci. Parlament je pak zlegislativni odpoveédnosti
explicitné vylouden.!%

U nékterych ostatnich stati Evropy pak lze odkazat na prvni kapitolu prace, kde je jiz
jisty komparativni popis k tomuto tématu také ucinén.

Z téchto divoda povazuji soucasny pristup nejvyssich soudd o absolutni legislativni
neodpovédnosti za neudrzitelny a je otazkou Casu, kdy dojde ke zméné pravnich nazora

nejvyssich soudu, které dovodi alespori CasteCnou miru legislativni odpovédnosti za legislativni

192 UERPAMNN, Robert. Das dffentlische Interesse, 1999, s. 103.

193 HAJTE, Armin. Odpovédnost statu v Némecku pod vlivem evropského prava. Jurisprudence. Roénik XX, ¢islo
5/11, s. 24.

194 K tomuto viz. niZe.

195 VOJTEK, Petr, BICAK, Vit, Odpovédnost za skodu pi vykonu veFejné moci: komentaf. 4. vydani. Praha: C.H.
Back, 2017, xv, 2017, s. 174.

19 Tamtéz, s. 175.
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(ne)cinnost ze soucasné pravni upravy, nebo predmétna regulace bude prijata explicitni ustavni
¢i zakonnou upravou Parlamentem. Z vySe uvedeného pak plyne, ze evropské zemé& maji
tendenci postupné legislativni odpoveédnost spojovat alespon s provadéjici normotvorbou. Byt
si toto Nejvyssi soud!”” neuvédomuje, k tomuto dochazi ziejmé z divodu, Ze u normotvorby
organd moci vykonné je znac¢né potlacena politicka odpovédnost, ktera byva Casto uvadéna na
prvnim misté pfi argumentaci v neprospéch zavedeni legislativni odpovédnosti.

Druhym moznym piistupem de lega ferenda, bez sou¢asného zasahu do pravniho radu
CR, pak je zkusit dovodit legislativni odpovédnost ze OdpSk. Vojtek!*® poukazuje na tu
skuteCnost, ze v situaci, kdy je odpovédnost statu upravovana zvlastnim zakonem, kterym je
OdpSk, t&zko si lze predstavit pravni argumentaci, ktera by zcela ignorovala predmétny zakon
a nepokusila se formulovat dopad tohoto ptedpisu na dany problém. Z tohoto pak dovozuji, ze
Vojtek je toho nazoru, 7e je minimalné Zadouci se zamyslet nad aplikovatelnosti OdpSk pro
ptipadné dovozeni legislativni odpovédnosti do budoucna.

OdpSk odpovédnost statu pak spojuje s nezakonnym rozhodnutim dle ustanoveni § 7
nebo, jiz v této praci Casto zmifilovanym, nespravnym urednim postupem dle ustanoveni § 13.

Aplikace nezakonného rozhodnuti dle ustanoveni § 7 pak v sobé zahrnuje dva
predpoklady. Musi jit o rozhodnuti, tj. o akt aplikace prava, kdy statni organ pouzije obecné
pravidlo pravni normy na posuzovany pifipad a rozhodne tak o pravech a povinnostech
individualnich subjektd, a sou¢asné musi jit o rozhodnuti nezakonné, kdy tuto nezakonnost neni
opravnén posoudit si sam soud rozhodujici o nadhradé skody, ale je tfeba, aby toto rozhodnuti
bylo pro svou nezakonnost zménéno nebo zruSeno.!” Z tohoto je pak patrno, ze ptipadné
dovozeni legislativni odpovédnosti s odkazem na nezakonné rozhodnuti by bylo znacné
nepiiléhavé. Legislativni ¢innost ma za ukol regulovat pravni vztahy mezi neurCitym poctem
adresatl, coz je v piimém rozporu s rozhodnutim, které reguluje pravni postaveni urCenym
subjektim. V piipadé rozhodnuti se pak jedna o aplikaci normy pravniho fadu v souvislosti
s regulaci prav a povinnosti konkrétniho subjektu, coz je neslucitelné s povahou normativni
¢innosti. Ani dosavadni rozhodovaci praxe doposud nemusela ¢elit uplatnéni naroku na ndhradu
Skody z legislativni (ne)cinnosti s argumentaci o nezdkonném rozhodnuti dle ustanoveni § 7
predmétného zakona, a z tohoto divodu dovozuji, Ze tato otazka neni v praxi sporna.

Jina situace pak vSak nastava, pokud je narok na ndhradu Skody uplatnén jako nespravny

ufedni postup dle ustanoveni § 13, coz uz je situace, ke které v ramci souc¢asného pravniho fadu

197 Rozsudek nejvyssiho soudu ze dne 15.6.2019, sp. zn. 30 Cdo 5027/2014.
198 Tamtéz, s. 159. ,
199 Nalez Ustavniho soudu ze dne 9. 8. 2016 sp. zn. I1I. US 157/16.
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CR dochazi. Jak plyne zptedchozich kapitol, nejvyssi soudy legislativni (ne)&innost
za nespravny ufedni postup nepovazuji. Je tedy vhodné se zamyslet, zda je ptfipadné€ na misté
pomyslet o extenzivnim pfistupu k pfedmétnému pojmu a tim legislativni (ne)cinnost
povazovat za (nespravny) ufedni postup. K tomuto se pak v souvislosti s legislativni
odpovédnosti za legislativni (ne)&innost pfiklonil Vojtek.2%

Byt by tento piistup jist€ vyfesil spoustu problémut v predmétné pravni oblasti, ani toto
nepovazuji za vhodné feeni. Ze soucasné aplikovatelnosti OdpSk plyne, ze odpovédnost
za nespravny ufedni postup vznikd pfi splnéni jednotlivych podminek v pfipadé, nelze-li
se nahrady Skody doméhat na zakladé nezakonného rozhodnuti, které se vyjadiuje k meritu
véci, a je tedy subsidiarnim feSenim. Nespravného ufedniho postupu se lze tedy dovolat
v piipadg, ze ufedni postup, ktery smétuje k vydani mocenského aktu, at’ uz rozhodnuti nebo
normativniho pfedpisu, nebyl ucinén v souladu s pravnim ramcem upravujicim tento postup.
Je nutno vsak doplnit, Ze nespravny ufedni postup automaticky neptedurcuje vadnost obsahu
mocenského aktu. Z tohoto pak plyne, ze aplikovatelnost nespravného ufedniho postup prichazi
v uvahu pouze tehdy, pokud byl vadny samotny proces predchazejici vydani mocenského aktu,
kdy samotny obsah mocenského aktu bude relevantni jen tehdy, je-li bezprostfedné ovlivnén
nespravnym ufednim postupem. V ostatnich pfipadech se bude jednat vzdy o nezakonné
rozhodnuti dle ustanoveni § 7. Opacny zavér by znamenal dovozeni pfipadné legislativni
odpovédnosti pro pfipady, kdy by byl vadny proces piijimani normativnich pfedpist, nikoliv
samotny obsah normativnich pfedpist jako takovych, coz je predmétem legislativni
odpovédnosti. Z tohoto nazoru pak vychazi jiz vyse citovany nalez Ustavniho soudu ze dne
22.9.1998, sp. zn. I. US 245/98, ktery dovodil odpovédnost statu za $kodu vzniklou pii
publikaci zakona na zaklad& nespravného tfedniho postupu dle ustanoveni § 13 OdpSk,
kde byla Skoda zapfic¢inéna nedostatky pfi procesu publikace zakona, nikoliv obsahem
zékona jako takového.

Jak jsem jiz v prvni kapitole nastinil, zpusobila pro vznik Skody je takova normativni
(ne)cinnost, kterd porusuje pravidla vztahujici se k legislativnimu procesu, ktera slouzi pro
ucely regulace obsahu pravnich predpist, a nikoliv regulace procesu jejich piijimani. Vzdy je
potteba zjistovat obsah hypotetické normy, z ¢ehoz lze ptipadné dovodit vadnost soucasného
obsahu pravniho ramce, a nikoliv vadnost postupu pfijimani normativnich predpist. Z téchto

diivodd jsem toho nazoru, Ze ze soudasného zn&ni OdpSk legislativni odpovédnost dovodit

20 TICHY, Lubo§; HRADEK, Jifi. Odpovédnost statu za legislativni cinnost. Praha: Centrum pravni
komparatistiky Pravnické fakulty Univerzity Karlovy v Praze, 2012, s. 162.
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nelze, protoze nespravny ufedni postup dle ustanoveni § 13 OdpSk nedopada na situace
legislativni (ne)Cinnosti.

Nelze vsak opomenout ani tu skutecnost, ze jiz soucasna rozhodovaci praxe nejvyssich
soudu zna legislativni odpovédnost dovozenou pfimo z norem ustavniho pravniho predpisu,
coz lze povazovat za dals§i mozny pfistup de lega ferenda dovozeny ze soucasného pravniho
radu CR.

Tak tomu bylo udinéno ve stanovisku, kde Ustavni soud shledal stat legislativné
odpovédnym za protiustavni necinnost Parlamentu, ktery protiistavnim omezenim prava dle
ustanoveni ¢l. 11 odst. 4 Listiny zptisobil vznik $kody.?”! Ustavni soud pak st&Zovateli pfiznal
“kompenczaci za protiustavni omezeni viastmického prava*, coz dle mého neni nic jiného
nez nahrada $kody za legislativni (ne)&innost, kdy se Ustavni soud snazi, ziejm& pod tihou
precedencnich dusledkl, predmétnou “kompenzaci® za “nahradu Skody vzniklou
legislativni (ne)cinnosti nenazyvat.

Nahradu $kody regulovanou v pravnim fadu CR na zakonné Grovni, pak ja osobné
povazuji za provedeni ustanoveni ¢l. 11 Listiny, které chrani majetek jednotlivce, do jehoz
vlastnictvi je vznikem Skody zasazeno. Zastavam nazor, ze pokud legislativni organ jedna
v rozporu s ustanoveni ¢l. 2 odst. 3 Ustavy a ustanoveni &l. 2 odst. 2 Listiny tim,
ze nerespektuje pravidla vztahujici se k legislativnimu procesu, v dusledku ¢ehoz vznikne
jednotliveim $koda, lze, s ohledem na absenci explicitni zakonné upravy, narok
za legislativni (ne)cinnost dovodit z ustanoveni ¢l. 11 Listiny pfimo.

S timto souvisi pripadné dalsi moznost pfistupu de lega ferenda plynouciho
ze sou&asného pravniho fadu CR, kterym je dovozeni legislativni odpovédnosti na zakladé
ustanoveni ¢l. 36 odst. 3 Listiny. V prvni kapitole jsem pojednaval o problému, ktery je
casto feSen a ani doposud o ném nepanuje shoda, spoc¢ivajicim v tom, zda lze ustanoveni
¢l. 36 odst. 3 Listiny povazovat za pifimo pouzitelnou pravni normu, které by se mohli
adresati dovolavat pfi neexistenci provadéci zakonné upravy, €i zda je tato zakonna uprava
s odkazem na ustanoveni ¢l. 36 odst. 4 Listiny nezbytna. Ja povazuji nadzor o nutnosti
provedeni zakladniho prava zakotveného v ustanoveni ¢l. 36. odst. 3 Listiny za prekonany
a povazuji pfedmétné ustanoveni za pfimo pouzitelnou normu, ktera explicitné pfipousti
moznost zakonné regulace a s tim spojeného omezeni tohoto zdkladniho prava v odst. 4

stejného ¢l. Listiny .2

201 Re stanovisku viz. vyse.

202 Na tuto moznost poukazuje i VOJTEK, Petr, In: VOJTEK., Petr, BICAK. Vit, Odpovédnost za skodu pFi vykonu
vefejné moci : komentat. 4. vydani. Praha : C.H. Back, 2017, xv, 2017, s. 159 - 160.
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K tomuto nazoru se piiklonil i Ustavni soud ve stanovisku, byt si toho dle mého
Ustavni soud sam neni pln& védom. Pokud dovodil nahradu $kody statu na zaklad&
ustanoveni ¢&l. 11 Listiny, popiel tim privilegované postaveni OdpSk, jako jediného
pravniho predpisu, na zakladé kterého je mozno domahat se nahrady Skody po statu.
Explicitng se k tomuto Ustavni soud pak vyjadiil v nalezu ze dne 14.12.2011, sp. zn. P1. US
35/09, kdy stanovil, ze: ,,Prdvni zdklad ndroku jednotlivce na nahradu Skody v pripadeé
trestniho stihdni, které je skonceno zprosténim obzaloby, je treba hledat nejen v ustanoveni

¢l 36 odst. 3 Listiny, ale v obecné roviné predevsim v ¢l. 1 odst. 1 Ustavy Ceské republiky, tedy

¢
2

v principech materidglniho prdavniho statu.“, &mz byla popfena vyhradnost OdpSk pro

uplatiiovani narokt na nahradu skody vici statu, ktery tak vysostni postaveni nepoziva. Stejny
nazor zastava i Pospisil. 2%

Pro doplnéni je vSak vhodné dodat, ze i doposud existuji nazory, dle kterych ustanoveni
¢l. 36 odst. 3 Listiny neni pifimo aplikovatelnou pravni normou. Tento ndzor pak prezentuji
Kolba a Sulakova ve své odborné publikaci snazvem Nemajetkovd tijma zpiisobend
protipravaim vykonem verejné moci.?** Tito pak v predmétné publikaci povazuji za nutné, aby
byla textace ustanoveni ¢l. 36 odst. 3 a 4 Listiny zménéna, popfipadé aby doslo k novelizaci
OdpSk, ¢ piijeti zakona nového. Timto pak podmifiuji dovozeni legislativni odpovédnosti pro
pravni fad CR.

V této souvislosti se 1ze poohlédnout do pravniho fadu Rakouska a poukézat na jiz
zminované ustanoveni ¢l. 137 Federalniho ustavniho zakona, jakoZzto pfimo pouzitelné ustavni
normy zarucujici moznost uplatnéni nahrady Skody z davodu legislativnich pochybeni
zpusobujici rozpor s komunitarnim pravem. Rozhodovaci praxe nejvyssich soudi Rakouska
pak povazuje predmétné ustanoveni ¢l. za pfimo pouzitelnou pravni normu.?%

Problém vSak mize byt v samotném textu ustanoveni ¢l. 36 odst. 3 Listiny, ktery spojuje
nahradu Skody s nezakonnym rozhodnutim soudu, jiného statniho organu ¢i organu vetejné
spravy nebo nespravnym ufednim postupem, coz €ini situaci obdobnou té, ktera byla fesena
v souvislosti s OdpSk, kdy jsem nazoru, e neni divod vykladat pojem nespravny ufedni postup

a nezdkonné rozhodnuti jinak.

203 pOSPISIL, Ivo. In: Wagnerova a kol. Listina zdkladnich prav a svobod : komentat. Praha : Wolters Kluwer
CR. 2012, 5. 755.

24 KOLBA, Jan, SULAKOVA, Martina. Nemajetkovd tijma zpiisobend protipravnim vykonem verejné moci.
Praha: Leges, 2014, s. 31 —32.

205 POTACS, Michal. Zmeéna v rakouském pravu odpovédnosti statu pod viivem evropského prdava. Jurisprudence.
Roc¢nik XX, cislo 5/11, s. 21.
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Pojednani o pfipadném dovozeni legislativni odpovédnosti ze sou¢asného pravniho fadu
CR, lze tedy uzaviit s tvrzenim, Ze za soucasného znéni OdpSk legislativni odpovédnost
dovodit nelze, a to ani na zaklad¢ argumentace o nespravném ufednim postupu dle ustanoveni
§ 13 OdpSk, jehoz Giprava je na legislativni (ne)¢innost nepiiléhava.?*® Toto viak nebrani tomu,
aby byla legislativni odpovédnost dovozena piimo na zakladé ustavnich norem, kdy vyse
uvedeny zakon nepoziva monopol na regulaci nahrady Skod za statem, popiipadé jinym
nositelem vefejné moci. Jisté vSak bude nezbytné, aby nejvyssi soudy ve své rozhodovaci praxi
zaujaly nazor obdobny jako ¢inim j& a legislativni odpoveédnost dovodily Cisté na zakladé
zakladnich prav jednotlivca zaruCenych Listinou bez existence provadéci zakonné tpravy.

Je vSak zfejmé, ze v soucasné dobé nejvyssi soudy, s ohledem na absenci explicitni
pravni regulace, nejsou nuceny dovodit legislativni odpovédnost vySe uvedenym zpisobem,
kdy sohledem na argumentaci, ktera oduvodiuje tento pfistup, nazor nejvysSich souda
povazuji spiSe za politicky, nez pravni, kdy se nejvys$s§i soudy boji duasledkt, které
by legislativni odpovédnost piinesla.

Timto se dostavam do ziejmé CistSiho zpusobu dovozeni legislativni odpovédnosti
de lega ferenda, kterym je zakotveni legislativni odpovédnosti do pravniho fadu CR. Z vyse
uvedeného se nabizi moznost explicitniho zakotveni legislativni odpovédnosti za legislativni
(ne)&innost formou pravnich predpisd do pravniho fadu CR, &mz by byly nejvyssi soudy
nuceny svuj nazor o legislativni (ne)odpovédnosti piehodnotit. Zde mohu plné€ odkazat na
navrhované moznosti Kolby a Sulakové, ktefi navrhuji zménu textace ustanoveni ¢l. 36 odst. 3
a 4 Listiny. Soucasné se nebranim ani moznosti regulace legislativni odpovédnosti na urovni
Gstavnich piedpisti v samotném ustanoveni tak, jak to ma zakotvena Ustava Rakouska
v ustanoveni ¢l. 23, kde je tato legislativni odpovédnost vztazena pro legislativni Cinnost
podzakonnou.?”” Moznym feSenim bezesporu je i piijeti zakona upravujiciho legislativni

odpovédnost nebo novelizovat sou¢asny OdpSk.

4.2 Zavér

Ja osobné se priklanim k novelizaci soucasného OdpSk, coz bude zfejmé, s odkazem na
obecnou upravu ¢inénou pro nahradu Skody, z jinych divodd v mnoha ohledech nejvhodné;jsi
variantou, ktera poskytne jednotliveim vysi standard, nez ktery je zaruCen ustanovenim

¢l. 36 odst. 3 Listiny, vztahujicim se k nespravnému ufednimu postupu a nezdkonnému

206 Viz. nalez Ustavniho soudu ze dne 9.2.2011, sp. zn. IV. US 1521/10.
207 KLECATSKY, Hans Richard. Notwendige Entwicklungen des osterr. Amtshaftungsrechts, JBI 1981, s. 114,
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rozhodnuti. Timto by pak byla zakotvena v pravnim fadé nejen odpoveédnost statu
za protizakonné rozhodnuti dle ustanoveni § 7 OdpSk a nespravného tfedniho postupu dle
ustanoveni § 13 téhoz zakona, ale 1 odpovédnost za legislativni (ne)Cinnost. V piipadé
pochybeni v ramci procesu piijimani pravniho predpisu by se i nadale uzilo ustanoveni § 13
OdpSk o nespravném ufednim postupu.

Jak jiz z pfedchozich kapitol plyne, jedna se o odpoveédnost, ktera musi byt omezovana
jen pro nejzavazn€jsi pripady. Z téchto divodu by bylo vhodné omezit legislativni odpovédnost
pouze na piipady, kdy budou naplnény predpoklady, které uvadim v kapitole prvni. Jako
korektiv uplatnéni legislativni odpovédnosti za legislativni (ne)Cinnost na nejzavaznéjsi
ptipady, pak povazuji kvalifikovanost poruseni, kde nastifiuji soucasné i jednotlivé predpoklady
k zohlednéni pfi posuzovani poruseni za kvalifikované. Soucasné€ bude nezbytné, aby ke Skod¢
doslo tim, ze legislativni (ne)¢innosti nebyla adresatim poskytnuta Aypoteticka norma, a to jak
v pfipadé€ legislativni Cinnosti, tak nec€innosti, ¢imz doslo k poruSeni pravidel vztahujicich
se k legislativnimu procesu, které definuji v prvni kapitole. Zakotvenim vySe uvedenych
predpokladi legislativni odpovédnosti by pak byla zalozena legislativni odpovédnost statu
za Ginnost legislativnich organt, kdy ve zbylém by bylo mozno uzit souasné znéni OdpSk

a ptipadnou podpurnou aplikovatelnost OZ.
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Z.avér

Cilem této prace bylo Ctenafi predestfit souCasny pravni stav regulace legislativni
odpovédnosti v CR, s &mz souvisi i pojem nespravného tfedniho postupu dle ustanoveni
§ 13 OdpSk, na zakladé kterého je nahrada skody vznikla legislativnimi pochybenimi typicky
uplatiiovana. Toto ziejmé z divodu absence explicitni pravni regulace této oblasti prava.
K naplnéni tohoto cile bylo nezbytné analyzovat soucasny pravni ramec a na n¢j navazujici
rozhodovaci praxi nejvyssich soudd. Vycerpavajici pojednani o této problematice bylo pak
nezbytné ucinit i pro ucely stanoveni ptipadného vyvoje v této oblasti de lega ferenda.

Ze zavéru v praci vySe ucinénych je pak ziejmé, ze v soucasné dobé zadné ustanoveni
pravniho predpisu v pravnim fadu CR nepracuje s pojmem legislativni odpovédnost. Timto
jsem se vSak nenechal ve svém vyzkumu odradit a hledal jsem i jiné moznosti, které by
umoziiovaly dovozeni legislativni odpovédnost pro pravni fad CR, abych mohl fadné
odpoveédét na vyzkumnou otazku, zdali /ze legislativni odpovédnost dovodit ze soucasného
pravniho Fadu CR. K tomuto bylo potfeba mimo jiné uéinit hlubsich Gvah, jednak k samotnému
OdpSk, a samostatn& pak i k ustanoveni § 13 tohoto zakona, které byva &asto uzito pravé pro
uplatnéni nahrady Skody vzniklé pochybenim legislativnich organa legislativni (ne)Cinnosti.
Dale pak bylo nutné analyzovat i jiné pravni predpisy pravniho fadu CR, které by piipadné
umoziovaly dovozeni této odpovédnosti.

OdpSk pracuje s pojmem nezakonného rozhodnuti dle ustanoveni § 7 a dale pojmem
nespravného ufedniho postupu dle ustanoveni § 13. Ani jeden pojem vSak svym smyslem
a uCelem nevyhovuje pro dovozeni legislativni odpovédnosti.

Rozhodnuti je akt individualni povahy smeéfujici vici konkrétnim adresatim
a nespravny ufedni postup pak predevS§im dopadd na situace, kdy jsou porusena pravidla
regulujici samotny proces smétujici ke vzniku mocenského aktu, typicky rozhodnuti. Nelze
vSak opomijet ani normativni akty, které jsou pro tuto praci mnohem relevantnéjsi. V oblasti
tvorby legislativy Ustavni soud spravné povazuje za nespravny ufedni postup situace, kdy ke
Skode¢ jednotlivce doslo tim, ze byl zakon publikovan ve znéni, které nebylo schvéaleno. Timto
pak jednoznacné poukazal na tu skuteCnost, ze proces pfijimani a vyhlaSovani zakont je afedni
proces, ktery mize byt dle ustanoveni § 13 OdpSk povazovan za nespravny.

Pokud vSak ke Skod¢ doslo jiz samotnym znénim pravniho piedpisu, ktery byl,
v souladu s vuli legislativniho organt fadné publikovan, ¢i pravni predpis vydan nebyl

v piipad€, kdy lze dovodit, ze k tomuto, dle pravidel regulujici legislativni proces vyse
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uvedenych, dojit mélo, aplikace nespravného ufedniho postupu dle ustanoveni § 13 OdpSk
je vylouCena. Tento zavér v predchozi vété ucinény je zaroven i odpoveéd na vyzkumnou
otazkou, kterou jsem se tazal, zdali /ze legislativni (ne)Cinnost povazovat za (nesprdvny) uredni
postup, kdy odpovidam, ze nikoliv. Nejvyssi soudy se k této problematice mnohdy odmitaji
vyjadiovat, kdy toto povazuji, s ohledem na legislativni neodpovédnost legislativnich organd,
za otazku nadbyte¢nou. Ja jsem vSak povazoval tuto vyzkumnou otazku za dalezitou i z toho
pohledu, ze tato oblast pravniho fadu zaznamenava tendence postupného vyvoje a nelze
vyloucit, ze Nejvyssi soud do budoucna sviij nazor o legislativni odpoveédnosti nepiehodnoti,
kdy toto povazuji dle kapitoly Ctvrté za pfirozeny vyvoj. Z tohoto divodu jsem toho nazoru,
7e je jen otazkou &asu, kdy do pravniho fadu CR bude legislativni odpovédnost zakotvena, nebo
bude tato legislativni odpovédnost dovozena nejvyssimi soudy, s ¢imz pak muaze vzniknout
otazka, ma-li se tato odpovédnost fidit ipravou nespravného uredniho postupu dle ustanoveni
§ 13 OdpSk.

Pro Uplné€ zodpovézeni této vyzkumné otazky uvadim, ze legislativni (ne)cinnost ja
nepovazuji za nespravny Ufedni postup z toho divodu, ze nespravného ufedniho postupu se Ize
dovolat pouze v piipad€, ze ufedni postup, ktery smétuje k urcitému vysledku v podobé vydani
normativniho pfedpisu, nebyl ucinén v souladu s pravnimi pravidly upravujici tento postup.
Z tohoto pak plyne, ze aplikovatelnost nespravného utedniho postup dle ustanoveni § 13 OdpSk
pfichazi v uvahu pouze tehdy, pokud byl vadny samotny proces predchazejici vydani
mocenského aktu, kdy samotny obsah normativniho pfedpisu bude relevantni jen tehdy, je-li
bezprostiedné ovlivnén nespravnym ufednim postupem, jak tomu bylo v nalezu Ustavniho
soudu ze dne 22.9.1998, sp. zn. I. US 245/98. Je nutno viak doplnit, Ze nespravny tGfedni postup
automaticky nepfedurCuje vadnost obsahu normativniho predpisu, kdy tento muze byt
obsahové, v souladu s teorii hypotetickych norem, kterou uvadim v prvni kapitole prace,
spravny. Lze tedy uzavfit, ze legislativni (ne)Cinnost, ktera nenastoli takovy pravni stav, ktery
je v souladu s hypotetickou normou, nelze povazovat za nespravny uredni postup.

Pii zkoumani, zdali 1ze legislativni odpovédnost dovodit ze souc¢asného pravniho fadu
CR, bylo nejprve potieba odpovédét na n&kolik vyzkumnych otazek, coz &inim predevsim
v prvni kapitole prace.

S ohledem na skutenost, ze OdpSk je provedeni zakladniho prava predvidaného
v ustanoveni ¢l. 36 odst. 3 Listiny, bylo nejprve nutno ovéfit, zdali je mozné uplatnéni nahrady
Skody pouze na zaklad¢ tohoto zakona, ¢i zdali tento zdkon nepoziva v pravnim fadu vyhradni
postaveni. Toto mé dovedlo az k tomu zavéru, ze pravo na nadhradu Skody lze dovodit pfimo

z ustanoveni ¢l. 11 Listiny zakotvujici pravo na majetek, bez ohledu na ustanoveni ¢l. 36 odst.
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3 Listiny, a na n&j navazujici OdpSk, kdy pravni predpisy regulujici nahradu skody povazuji za
provadéci predpisy tohoto zakladniho prava dle ustanoveni ¢l. 11 Listiny.

V pfipadé absence explicitni ustavni a zadkonné upravy legislativni odpovédnosti
povazuji ustanoveni ¢l. 11 Listiny za dostateny podklad pro dovozeni legislativni
odpovédnosti, kdy toto zakladni pravo neni ani podminéno provadéci upravou zakonnou.
Z téchto diivodu jsem na vyzkumnou otazku, ktera znéla lze-li legislativni odpovédnost dovodit
ze soucasného pravniho Fadu CR odpovédél kladné. To vsak ne na zakladé vyvozeni této
odpovédnosti zustanoveni § 13 OdpSk, jako nespravného ufedniho postupu, na zakladd
kterého sviij narok zalobci Casto dovozuji, jak uvadim vySe, ale pfimo z ustanoveni ¢l. 11
Listiny zarucujici pravo na majetek. Pro Gplnost vSak nelze opomenout pii tomto vykladu ani
situaci, kdy je legislativni (ne)c¢innosti zasazeno do komunitarniho prava EU, kde je legislativni
odpovédnost dovozena ptimo SD EU, a tedy jakakoliv polemika o dovozeni této odpoveédnosti
z jednotlivych ustanoveni pravniho fadu CR, je nadbyte¢na. Absenci pravni regulace v oblasti
legislativni odpovédnosti pak Ustavni soud v nalezu ze dne 9.2.2011, sp. zn. IV. US 1521/10,
vyfesil pro tyto piipady poruseni komunitarniho prava podptirnou aplikovatelnosti OdpSk.

Dalsi vyzkumna otazka je propletend s celou praci a promitd se do kazdé kapitoly.
Nez odpovim, jaky je soucasny pristup nejvyssich soudu k legislativni odpovédnosti, dovolim
si projevit jistou miru zklamani nad pfistupem, ktery nejvyssi soudy v této oblasti predvadi.
Toto zklamani vSak neprameni ztoho, Ze jsem vySe dovodil, ze legislativni odpoveédnost
z pravniho fadu CR dovodit Ize, coz nejvyssi soudy odmitaji, nybr z jednotlivych oddvodnéni,
které pro tento pristup nejvyssi soudy maji.

Nejvyssi soudy permanentné odkazuji na stanovisko, kde Ustavni soud nastinil
argumenty, pro¢ legislativni odpovédnost nema v pravnim fadu CR svij prostor. Byt tyto
nejvyssi soudy z argumentace ve stanovisku Ustavnim soudem u&inéné, zalozené piedevsim na
politické odpoveédnosti a strachu z omezeni autonomie normativniho organti, ve svych
rozhodnutich vzdy bez dalSiho vychazeji a povazuji tento zamitavy nazor k otazce legislativni
odpovédnosti jiz jako nezpochybnitelné dogma, na jednotlivych piikladech legislativni
(ne)cinnosti jsem ukazal, ze pfedmétna argumentace nestoji na tak pevnych zakladech, jak by
se mohlo zdat a v mnoha pfipadech ma znacné trhliny. To pak pfedevS§im v normotvorbé
podzakonné, pro kterou je argumentace ze stanoviska témét automaticky prebirana také. Jisté
by bylo vhodné apelovat na nejvyssi soudy a zadat je o erudovanéjsi posouzeni davodi, proc
legislativni odpovédnost z pravniho fadu CR dovodit nelze, kdy sou¢asna argumentace mé

nepiesveédCuje.
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Predevsim neni pravdou, ze legislativni proces je pravnim fadem neregulovan, kdy je
zieymé, ze pravni fad je zalozen na hodnotach, kterych se musi drzet i legislativni organy.
Opaény zavér by znamenal zhrouceni legislativniho systému CR, ktery je zaloZen predevsim
na souladu norem niz§i pravni sily s normami pravni sily vyssi. V pfipadé€ poruSeni pravidel
regulujici legislativni proces, které¢ uvadim vySe, lze dovodit nejen politickou odpoveédnost,
kterou zmiiiuje Ustavni soud, ale i odpovédnost pravni, ktera je pravé piedmétem badani této
prace.

Stejné tak nepovazuji argument omezeni autonomie normativnich organti za dostate¢ny
pro to, aby byla legislativnim organtim poskytnuta takova volnost v legislativni (ne)¢innosti,
ktera by neospravedlnitelné zptuisobovala §kodu jednotliveiim, bez jeji nasledné kompenzace.
Autonomie legislativnich organti zde bude omezena nepatrnym zpusobem, bez nutnych
negativnich duasledki pro legislativni Cinnost samotnou, coz povazuji za mnohem
ospravedlnitelnéjsi postup, nez odebrat adresatim moznost domoci se nahrady Skody vzniklé
neomezenym uvazenim legislativniho organu pfi jeho legislativni (ne)¢innosti. Mechanismy
zru$eni pravniho piedpisu v sou¢asném pravnim fadu CR zakotvené, nejsou zptisobilé nahradit
§kodu jednotliveim vzniklou.

A konecné tfeti argument, ktery je v této souvislosti ve stanovisku vzpominan poukazuje
na tu skutecnost, ze pro odpovédnost statu je nezbytné, aby ke vzniku §kody doslo aplikaci
prava. Tento argument povazuji za nejméné priléhavy ze vsSech tfi, kdy neni ve stanovisku ani
fadné odivodnén. Pti komparaci jednotlivych pravnich radu stati Evropy je zfejma tendence
dovozovat legislativni odpovédnost pro podzakonnou normotvorbu, kdy v této souvislosti
se zaCina zpochybriovat divodnost tohoto tfetiho argumentu. Zkouma se, do jaké miry lze
podzakonny predpis povazovat za aplikaci prava zakotveného v zdkonné pravni upraveé, kterou
tento podzakonny pravni predpis provadi.

Jsem toho nazoru, ze pokud si stat nebo jiny nositel vefejné moci pfisvoji jakoukoliv
pravomoc v oblasti vefejné moci, mél by také za fadny vykon odpovidat. V souvislosti
s jednotlivymi, vySe uvedenymi argumenty, se nabizela otdzka, jedna-li se o argumentaci
obecné akceptovatelnou i v jinych evropskych zemich a zdali, popiipadé jak, je legislativni
odpovédnost regulovana tam. Timto jsem se pak snazil odpoveédét na otazku, jestli se vymykd
pristup pravniho iadu CR v otdzce legislativni odpovédnosti jinym evropskym zemim.

K tomuto jsem zjistil, ze pfistup evropskych zemi lze charakterizovat jako zdrzenlivy.
Byt 1ze spatfovat jisty progres v této oblasti, zdaleka zadna z vySe uvadénych zemi doposud
nezastava nazor, ktery se snazim prezentovat v této praci ja. Kdyz uz je legislativni odpovédnost

dovozena, jedna se o legislativni odpovédnost za legislativni (ne)cinnost v podzakonné

88



normotvorbé€. Pii porovnani argumentt jednotlivych evropskych stati, odivodiujicich tento
zdrzenlivy pfistup, lze uzaviit, Ze tyto argumenty jsou svou povahou zalozeny na predstavach,
které vSak nejsou aktualni a na danou problematiku pfiléhavé, a i z tohoto divodu Ize sledovat
urcitou tendenci pro zavedeni legislativni odpoveédnosti, coz se dle mého nazoru jevi jako
pfirozeny vyvoj v této oblasti prava. Jen stézi 1ze pak shledavat argumentaci ekonomické zatéze
pro vefejny rozpocet, ktera je zjevné hlavnim divodem pro legislativni neodpovédnost, jako
legitimni. Moderni zavazkové deliktni pravo je zalozeno na nahradé Skody v pfipadé
pricitatelnosti skudci, bez ohledu na skute¢nost, jak solventni tento Sktidce je a jaké dusledky
by pro néj ptipadna povinnost kompenzace Skody poskozenému znamenala. Ohledné legitimity
ostatnich argumentt 1ze také znané€ pochybovat. Zavedenim “racionalizované* odpovédnosti
za legislativni (ne)cinnost, lze jist¢ sledovat i uréitou miru motivace pro jednotlivé aktéry
ucinkujici na legislativnim procesu a samotnému legislativnimu procesu mize byt ku
prospéchu.

Veskeré pojednani v praci vySe uvedené, mi pak bylo dostateCnym podkladem k tomu,
abych se mohl fadné vyjadrtit k posledni, doposud nezodpovédéné vyzkumné otazce, a to jaky
vvoj Ize predikovat v oblasti legislativni odpovédnosti v ramci pravniho radu CR.

Odpovéd na tuto vyzkumnou otazku jsem jiz predestiel v predchozich odstavcich
zaveéru této prace, kdy jsem toho ndzoru, ze soucasny stav v této oblasti prava je neudrzitelny.
V kapitole de lega ferenda se snazim poukazat na tu skuteCnost, ze neni pravdou, ze by
legislativni odpovédnost ze soucasného pravniho rfadu neplynula. Za situace, kdy nedojde ke
zméné pravniho fadu CR v této oblasti bude nezbytné, aby nejvyssi soudy CR piehodnotily svij
nazor na legislativni (ne)odpovédnost a v piipadé splnéni predpokladd, které uvadim vyse,
legislativni odpovédnost dovodily pfimo pii uziti ustanoveni ¢l. 11 Listiny. Znovu opakuji,
ze argumentace ucinéna ve stanovisku je k legislativni (ne)Cinnosti nepfiléhava a minimalné
pro mé& znacné nepresveédciva. Jisté vSak zfejmé nejucelnéj§i variantou bude zakotveni
legislativni odpovédnosti ptimo do pravniho fadu CR formou stavni nebo legislativni &innosti.

Pokud mam zhodnotit soutasné postaveni legislativni odpovédnosti v pravnim fadu CR,
jsem toho nazoru, ze neni problémem nedostatek explicitni ustavni nebo zdkonné tpravy, nybrz
hlavni nedostatek spatfuji v rozhodovani nejvyssich soudd CR, kdy povazuji vyse uvadéna
rozhodnuti v oblasti legislativni odpoveédnosti vice za politicka nezli pravni.

V této praci jsem v kapitole Ctvrté nastinil nékolik pfistupl, kterymi by bylo mozné
legislativni odpovédnost fadné regulovat. Jsem si védom toho, ze legislativni odpoveédnost
muze pii nevhodné pravni regulaci zpisobit znacné Skody, jsem vsSak toho nazoru,

ze predpoklady, které vySe uvadim jsou zpusobilé zajistit uplatiiovani legislativni odpovédnosti
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jen na nejzavazngjsi ptipady, u kterych by odmitnuti nahrady Skody ze strany statu a jinych

nositelll vefejné moci, znamenalo zna¢né piikofi pro poskozené v rozporu se spravedlnosti.
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Shrnuti

Rigorézni prace zkouma problematiku legislativni odpovédnosti za legislativni
(ne)&innost v ramci pravniho fadu CR.

Cilem prace je predev§im pojednat o legislativni odpovédnosti za jednotlivé formy
legislativni (ne)&innosti v ramci CR a poukazat na soudasnou rozhodovaci praxi nevyssich
soudt. Prace si klade za cil i nastinit pfistup k legislativni odpovédnosti v ramci jinych statt
napii¢ Evropou, snazi se z jednotlivych pfistupt €init zavéry pro ucely pojednani o vnitrostatni
Gipravé v pravnim fadu CR.

Podstatna Cast prace se vztahuje 1 k problematice legislativni odpovédnosti za poruseni
prava EU.

Prace pojednava i o moznych piistupech v oblasti legislativni odpovédnosti v CR de
lega ferenda, kde se snazi nastinit 1 jednotlivé pifedpoklady pro nahradu Skody v souvislosti
s legislativni odpovédnosti.

Rigoro6zni prace vychazi z pravniho stavu ke dni 15.8.2022.
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Abstract

The rigorous thesis examines the issue of legislative responsibility for legislative
(in)activity within the framework of the legal system of the Czech Republic.

The aim of the thesis is primarily to discuss legislative responsibility for individual
forms of legislative (in)activity within the Czech Republic and to point out the current decision-
making practice of the highest courts. The work also aims to outline the approach to legislative
responsibility within other states across Europe and tries to draw conclusions from individual
approaches for the purposes of discussing the national regulation in the legal system of the
Czech Republic.

A substantial part of the work also relates to the issue of legislative responsibility for
violations of EU law.

The work also discusses possible approaches in the field of legislative responsibility in
the Czech Republic de lege ferenda, where it tries to outline individual prerequisites for
compensation for damages in connection with legislative responsibility.

The rigorous thesis is based on the current legislation as of 15® of August 2022.
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