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Seznam použitých zkratek1

Zkratky právních předpisů

energetický zákon

zákon č. 458/2000 Sb., o podmínkách podnikání a o výkonu státní správy v energetických odvětvích a o změně některých zákonů (energetický zákon)

katastrální zákon

zákon č. 256/2013 Sb., o katastru nemovitostí (katastrální zákon)

lázeňský zákon

zákon č. 164/2001 Sb., o přírodních léčivých zdrojích, zdrojích přírodních minerálních vod, přírodních léčebných lázních a lázeňských místech a o změně některých souvisejících zákonů (lázeňský zákon)

Listina

usnesení předsednictva České národní rady č. 2/1993 Sb., o vyhlášení Listiny základních práv a svobod jako součásti ústavního pořádku České republiky

o. s. ř. / občanský soudní řád

zákon č. 99/1963 Sb., občanský soudní řád

obč. zák. / občanský zákoník

zákon č. 89/2012 Sb., občanský zákoník

oceňovací vyhláška

vyhláška č. 441/2013 Sb., k provedení zákona o oceňování majetku (oceňovací vyhláška)

památkový zákon

zákon České národní rady č. 20/1987 Sb., o státní památkové péči

s. ř. s. / soudní řád správní

zákon č. 150/2002 Sb., soudní řád správní

spr. řád / správní řád

zákon č. 500/2004 Sb., správní řád

stavební zákon

zákon č. 183/2006 Sb., o územním plánování a stavebním řádu (stavební zákon)

Úmluva

sdělení federálního ministerstva zahraničních věcí č. 209/1992 Sb., o Úmluvě o ochraně lidských práv a základních svobod

Ústava

ústavní zákon č. 1/1993 Sb., Ústava České republiky

vodní zákon

zákon č. 254/2001 Sb., o vodách a o změně některých zákonů (vodní zákon)

z. ř. s.

zákon č. 292/2013 Sb., o zvláštních řízeních soudních

zák. o elektronických komunikacích

zákon č. 127/2005 Sb., o elektronických komunikacích a o změně některých souvisejících zákonů (zákon o elektronických komunikacích)

zák. o hl. m. Praze

zákon č. 131/2000 Sb., o hlavním městě Praze

zák. o krajích

zákon č. 129/2000 Sb., o krajích (krajské zřízení)

zák. o majetku ČR

zákon č. 219/2000 Sb., o majetku České republiky a jejím vystupování v právních vztazích

zák. o obcích

zákon č. 128/2000 Sb., o obcích (obecní zřízení)

zák. o oceňování majetku

zákon č. 151/1997 Sb., o oceňování majetku a o změně některých zákonů (zákon o oceňování majetku)

zák. o ochraně přírody

zákon České národní rady č. 114/1992 Sb., o ochraně přírody a krajiny

zák. o pozemních komunikacích

zákon č. 13/1997 Sb., o pozemních komunikacích

zák. o urychlení výstavby / liniový zákon

zákon č. 416/2009 Sb., o urychlení výstavby dopravní, vodní a energetické infrastruktury a infrastruktury elektronických komunikací (liniový zákon)

zák. o vyvlastnění

zákon č. 184/2006 Sb., o odnětí nebo omezení vlastnického práva k pozemku nebo ke stavbě (zákon o vyvlastnění)





Ostatní zkratky

ČR

Česká republika

KS

Krajský soud

MS

Městský soud

NS

Nejvyšší soud

NSS

Nejvyšší správní soud

ÚS

Ústavní soud

VS

Vrchní soud



1 
         Není-li dále uvedeno jinak, jsou všechny předpisy v textu citovány ve znění pozdějších předpisů.






Předmluva

Od prvního vydání tohoto komentáře se zákon o vyvlastnění změnil na první pohled málo. Novelou č. 403/2020 Sb. byly přenastaveny pouze podmínky pro zpracování znaleckého posudku, na jehož základě se určuje náhrada za vyvlastnění, a upraveny lhůty, podle nichž by mělo proběhnout vyvlastňovací řízení. Rozhodování o vyvlastnění a vyjednávání s vyvlastňovanými však významně ovlivnily změny dalších zákonů, které se od roku 2020 odehrály: zákona o urychlení výstavby (liniového zákona), zákona o oceňování majetku a také nového stavebního zákona, třebaže ten bude v předmětných částech účinný až od 1. července 2023. Drobné změny však přinesla i rekodifikace předpisů regulujících znaleckou činnost a elektronizaci postupů orgánů veřejné moci, které byly měněny bez ohledu na podmínky vyvlastnění.

Dopady všech uvedených změn v komentáři popisujeme. Poněvadž většina z nich je účinná od ledna 2021, snažili jsme se zohlednit také zkušenosti s jejich aplikací v praxi. Ta se ostatně vyvíjela místy až přelomovým způsobem i v případě ustanovení, která zůstala nezměněna. Nejvyšší správní soud nejprve na podzim 2020 přehodnotil přístup k posuzování místa, kde se má uskutečnit účel vyvlastnění, v samotném vyvlastňovacím řízení. Nejvyšší soud poté v červnu 2021 vyložil, jak v ocenění pozemku promítnout jeho spekulativní potenciál ovlivněný účelem vyvlastnění, přičemž některé související otázky ještě musely zůstat z procesních důvodů bez odpovědí. A nakonec Ústavní soud na jaře 2022 rozhodl, že části zákona o urychlení výstavby přijaté zákonem č. 169/2018 Sb. jsou v souladu s Ústavou. Potěšilo nás, že Nejvyšší i Ústavní soud ve své argumentaci využily i první vydání tohoto komentáře. 

Pro čtenáře jeho druhého vydání je však důležitější, že jsme analyzovali také zbývající judikaturu správních soudů a Nejvyššího soudu, která upřesnila výklad pomalu všech ustanovení zákona o vyvlastnění. Považovali jsme za užitečné a poctivé poukázat také na (někdy stejné, jindy odlišné) názory, které byly v mezidobí publikovány v odborné literatuře: opomenout nelze zejména kolektivní monografii Vyvlastnění a vyvlastňovací řízení, kterou nakladatelství Wolters Kluwer ČR vydalo začátkem roku 2021. 

Proto jsme přesvědčeni, že druhé vydání komentáře není pouhou aktualizací prvního, nýbrž svébytným originálním dílem. 

Zůstává otázkou, jak dlouho bude komentář využitelný pro každodenní práci. Ministerstvo pro místní rozvoj je však ve skluzu s přípravou nového zákona o vyvlastnění a jiný názor na jeho přínos může mít také nová vláda a nově složená Poslanecká sněmovna, takže jeho plánovaná účinnost od léta 2023 je podle nás spíše nepravděpodobná. Na stěžejní uvažované změny však poukazujeme již dnes.





Říjen 2022, v Brně, Liptani a Šternberku



Autoři







Zákon o vyvlastnění

Zákon č. 184/2006 Sb.

ze dne 14. března 2006,

o odnětí nebo omezení vlastnického práva k pozemku nebo ke stavbě

(zákon o vyvlastnění)

ve znění:

zák. č. 167/2012 Sb., zák. č. 405/2012 Sb., zák. č. 49/2016 Sb., zák. č. 225/2017 Sb., zák. č. 169/2018 Sb., zák. 403/2020 Sb. a zák. č. 261/2021 Sb.

Parlament se usnesl na tomto zákoně České republiky:

ČÁST PRVNÍ

OBECNÁ USTANOVENÍ

§ 1

Předmět úpravy

(1) Tento zákon upravuje podmínky


	
odnětí nebo omezení vlastnického práva nebo práva odpovídajícího věcnému břemenu k pozemku nebo ke stavbě a přechod vlastnického práva nebo nabytí práva odpovídajícího věcnému břemenu k tomuto pozemku nebo stavbě pro dosažení účelu vyvlastnění stanoveného zvláštním zákonem,



	
poskytnutí náhrady za odnětí nebo omezení vlastnického práva nebo práva odpovídajícího věcnému břemenu k pozemku nebo ke stavbě,



	
zrušení odnětí nebo omezení vlastnického práva nebo práva odpovídajícího věcnému břemenu k pozemku nebo ke stavbě a navrácení těchto práv jejich dosavadnímu nositeli.





(2) Vyvlastnění a vyvlastňovací řízení upravená zvláštními právními předpisy1) nejsou tímto zákonem dotčena.

1) Například zákon č. 222/1999 Sb., o zajišťování obrany České republiky, ve znění pozdějších předpisů.

I.

Vyvlastnění

Podstatu vyvlastnění dobře vystihoval tzv. cíl vyvlastnění, který spočíval dle již zrušeného § 109 odst. 1 stavebního zákona z roku 1976 v dosáhnutí přechodu, popřípadě omezení vlastnického práva k pozemkům a stavbám, nebo zřízení, zrušení, popřípadě omezení práva věcného břemene k pozemkům a stavbám. Získání vlastnického práva na základě vyvlastnění je pouze jedním z prostředků k dosažení užitečného záměru. Vyvlastnění je proto tradiční institut, jehož smyslem je připustit uskutečnění potřebných staveb a opatření (k účelům vyvlastnění srov. § 3) na pozemcích, jejichž majitelé či nositelé různých věcných práv k nim s nimi z rozličných důvodů nesouhlasí. Vyvlastnění, resp. vynucený prodej, zejména nemovitých věcí se používá v celém světě, neboť jinak by mohl jeden vlastník znemožnit realizaci i té nejpotřebnější stavby. Samotný pojem vyvlastnění je vymezen jak v § 1, tak zákonnou definicí v § 2 (text ustanovení je totožný, v § 1 je zmíněn navíc toliko přechod práva z vyvlastňovaného na vyvlastnitele). Vyplývá z nich, že vyvlastněním je odnětí nebo omezení vlastnického práva nebo práva odpovídajícího věcnému břemenu k pozemku nebo ke stavbě a přechod vlastnického práva nebo nabytí práva odpovídajícího věcnému břemenu k tomuto pozemku nebo stavbě pro dosažení účelu vyvlastnění stanoveného zvláštním zákonem.

K vyvlastnění je připodobňována řada jiných institutů, neboť je spojuje odnětí nebo omezení vlastnického práva na základě individuálního právního aktu. Významným případem jsou komplexní pozemkové úpravy, protože pro tu skupinu vlastníků, která s prováděnými pozemkovými úpravami nesouhlasí, jsou ústavní pravidla platná pro vyvlastnění (nucené omezení vlastnického práva) krajním kritériem ochrany jejich vlastnictví (Pl. ÚS 34/97). Souvislost s vyvlastněním je zmíněna také u vypořádání spoluvlastnictví či zřízení práva nezbytné cesty: přikázání věci jednomu nebo více spoluvlastníkům, aniž by jim byla uložena povinnost zaplatit přiměřenou náhradu tomu ze spoluvlastníků, který byl svého spoluvlastnického podílu zbaven, by ve své podstatě představovalo vyvlastnění bez náhrady, což je v příkrém rozporu s čl. 11 odst. 4 Listiny (NS 22 Cdo 1640/2006).

Vyvlastnění v režimu komentovaného zákona je tedy jedním ze způsobů odnětí a omezení vlastnického práva ve smyslu čl. 11 odst. 4 Listiny.

Od vyvlastnění je naopak nutné odlišit zestátnění (znárodnění), které „představuje takové opatření, jímž byl majetek odňat celé skupině osob. K přechodu vlastnictví dochází přímo ze zákona“ (NS 22 Cdo 456/2001). Právě svou obecností se znárodnění liší od vyvlastnění, které má výlučně individuální charakter.

Jelikož je vyvlastnění výjimkou ze zásady nedotknutelnosti vlastnického práva zaručeného Ústavou, je nutno vykládat vyvlastňovací předpisy vždy restriktivně ve prospěch co nejmenšího omezování práv vlastníka (viz již I. ÚS 353/98).

II.

Předmět a význam zákona o vyvlastnění

Podle čl. 1 Protokolu č. 1 Úmluvy má každá fyzická nebo právnická osoba právo pokojně užívat svůj majetek. Nikdo nemůže být zbaven svého majetku s výjimkou veřejného zájmu a za podmínek, které stanoví zákon a obecné zásady mezinárodního práva. Tomu odpovídá také znění čl. 11 odst. 4 Listiny, které připouští vyvlastnění pouze ve veřejném zájmu, na základě zákona a za náhradu.

Před přijetím komentovaného zákona byla právní úprava vyvlastnění v České republice inkorporována do stavebních předpisů. Od roku 2007 je sice úprava samostatná, stále však vyvlastnění představuje součást stavebního práva v širším smyslu (stavební zákon, zákon o vyvlastnění a změnový zákon č. 186/2006 Sb. tvoří fakticky jeden celek „nového stavebního práva“ – NSS 8 As 190/2014-39). Proto se čas od času objevovaly úvahy, zda vyvlastňovací řízení nebo jeho část nezahrnout do procesů povolování staveb a změn v území (např. do územního řízení, v němž se rozhoduje o umístění stavby či změny v území, která je současně účelem vyvlastnění). I po rekodifikaci stavebního práva zůstává zachována existence samostatného stavebního zákona a zákona o vyvlastnění. Lze očekávat také přijetí nového zákona o vyvlastnění, třebaže se jeho příprava dostala do časového skluzu (usnesení vlády ČR č. 635 ze dne 19. 7. 2021 předpokládalo předložení jeho návrhu do konce března 2022). Od 1. 7. 2023 by však měly vyvlastňovací řízení vést z pozice vyvlastňovacích úřadů krajské stavební úřady, resp. Specializovaný a odvolací stavební úřad (viz § 15 zákona ve znění po novele č. 284/2021 Sb.). Stejný stavební úřad bude povolovat stavební záměr (bude-li povolení potřeba) a současně rozhodovat o vyvlastnění. Jde svým způsobem o plynulý vývoj, protože vyvlastňovací a stavební úřady jsou dlouhodobě na většině obecních i krajských úřadů součástí téhož odboru. Na krajskou úroveň byla přesunuta pravomoc rozhodovat ve vyvlastňovacím řízení týkajícím se dopravní infrastruktury již 1. 8. 2019 (blíže komentář k § 15 a § 16).

Za pomyslný most mezi Listinou a zákonem o vyvlastnění je považován občanský zákoník, který v § 1037 až 1039 zmiňuje možnost vyvlastnění věci. Převažuje názor, že zákon o vyvlastnění je ve vztahu k občanskému zákoníku předpisem speciálním, takže se nepoužije zejména § 1039 obsahující jiná pravidla pro určení výše náhrady za omezení vlastnického práva (blíže komentář k § 10). V tomto směru se vyjádřil také Nejvyšší správní soud (8 As 222/2021-45), který zmínil, že odborná literatura (citován Spáčil a kol., 2021) upozorňuje na fakt, že ustanovení občanského zákoníku týkající se vyvlastnění vychází z historické tradice, kdy obdobná pravidla nebyla obsažena v ústavách, přičemž po zařazení obecných podmínek omezení vlastnictví do čl. 11 odst. 4 Listiny základních práv a svobod lze považovat § 1038 obč. zák. za nadbytečný.

Zákon o vyvlastnění obsahuje hmotněprávní i procesní normy. Předně upřesňuje a také doplňuje v Listině jen obecně vymezené podmínky, za kterých lze k vyvlastnění přistoupit (§ 3 až 5). Výslovně přitom v úvodním ustanovení zdůrazňuje význam náhrady za odnětí nebo omezení vlastnického práva vyvlastněním (§ 10 až 14). Počítá také s případným zrušením vyvlastnění a navrácením vyvlastněných práv původními nositeli: vlastníkovi nebo oprávněnému z věcného břemene (§ 26).

Zákon o vyvlastnění není komplexní úpravou: subsidiárně se ve vyvlastňovacím řízení použije správní řád, vyvlastňovací tituly jsou obsahem zvláštních zákonů a celá řada zákonů obsahuje dílčí odchylky od obecné úpravy ohledně podmínek vyvlastnění i samotného řízení a přezkumu rozhodnutí o vyvlastnění. Mimořádné postavení mezi těmito předpisy má zákon o urychlení výstavby. V minulosti sice byly zprvu pochybnosti, zda se zákon o urychlení výstavby vztahuje také na vyvlastňovací řízení, soudy však za „postup v souvislosti s urychlením výstavby“ považovaly také řízení o vyvlastnění, protože jde o řízení, které je součástí širší přípravy staveb (viz II. ÚS 3951/12 či NSS 1 As 13/2015-295, srov. také Matouš, 2016). Současná formulace § 1 odst. 1 zák. o urychlení výstavby („postup při získávání práv k pozemkům a stavbám potřebných pro uskutečnění uvedených staveb a uvádění těchto staveb do užívání s cílem urychlit jejich majetkoprávní přípravu“) a § 3 odst. 1 („platí zákon o vyvlastnění, pokud tento zákon nestanoví jinak“) je srozumitelná už i pro laickou veřejnost.

III.

Vyvlastnění na základě jiných zákonů

Vedle obecné právní regulace vyvlastnění existuje několik dalších zákonů, které rovněž umožňují za shodných nebo obdobných podmínek přistoupit k vyvlastnění věci. Zákon o vyvlastnění poznámkou pod čarou výslovně odkazuje na vyvlastnění podle § 45 až 51 zák. č. 222/1999 Sb., o zajišťování obrany České republiky. Jde o tzv. vyvlastnění ve zkráceném řízení. Postup podle tohoto zákona umožňuje vyvlastnění i movité věci pro účely zajišťování obrany státu za stavu ohrožení státu nebo za válečného stavu. Souhlasíme s názorem T. Grygara, že tento zvláštní režim lze využít pouze tehdy, pokud má tento stav vazbu na probíhající či bezprostředně hrozící vnější napadení státu, a nikoliv pokud je stav ohrožení státu vyhlášen z důvodu činnosti vnitrostátní separatistické skupiny ohrožující územní celistvost státu, která nemá povahu vnějšího napadení (Grygar, 2020, s. 11). Mimo tyto mimořádné stavy lze vyvlastnit pozemky a stavby k uskutečnění staveb a opatření k zajišťování obrany a bezpečnosti státu ve standardním vyvlastňovacím řízení. Návrh na vyvlastnění ve zkráceném řízení může podat pouze věcně příslušný správní úřad (zpravidla Ministerstvo obrany), rozhodnutí o vyvlastnění by měl vydat místně příslušný obecní úřad obce s rozšířenou působností do 7 dnů od zahájení řízení, přičemž odvolání proti rozhodnutí o vyvlastnění nemá odkladný účinek. Lze očekávat, že by vyvlastnění bylo provedeno vždy ve prospěch státu, který obranu státu zajišťuje, přičemž náhradu za vyvlastnění by mělo vyplácet Ministerstvo financí.

Dalším za zmínku stojícím předpisem, se samostatnými podmínkami pro vyvlastnění, je zákon č. 62/1988 Sb., o geologických pracích. Ten opravňuje krajský úřad (nikoliv tedy vyvlastňovací úřad) rozhodnout o omezení vlastnických práv vlastníka nebo nájemce nemovitosti uložením povinnosti strpět provedení geologických prací, které jsou vymezeny v § 14 odst. 2 zák. č. 62/1988 Sb., o geologických pracích. Lze se domnívat, že rozhodnutím by bylo zřízeno ve prospěch osoby provádějící geologické práce časově omezené věcné břemeno (služebnost). V odborné literatuře byl vysloven názor, že rozhodnutí by krajský úřad vydával procesem upraveným právě zákonem o vyvlastnění (Vícha, 2014, s. 119). Z veřejně dostupných údajů vyplývá, že v praxi toto oprávnění není využíváno (srov. informace zveřejněné v lednu 2019 krajskými úřady na základě žádosti o informace týkající se období 2014 až 2018; odpovědi na tyto žádosti lze nalézt na webových stránkách mj. Jihočeského, Plzeňského, Zlínského či Moravskoslezského kraje, srov. např. https://www.kraj jihocesky.cz/ku_file/175398/0).

Vlastní vymezení podmínek naopak neobsahuje zákon o pozemních komunikacích. Ten v § 35 odst. 3 zmocňuje silniční správní úřad ke zřízení věcného břemene (včetně přiznání úhrady za něj), které umožní na nemovitosti sousedící s průjezdním úsekem silnice nebo místní komunikací v zastavěném území obce umístění veřejného osvětlení, dopravních značek, světelných signálů, dopravních zařízení a zařízení pro provozní informace a tabulek s označením místních názvů (viz § 35 odst. 3 zák. o pozemních komunikacích). Nesystematicky tedy nerozhoduje o vyvlastnění vyvlastňovací úřad, shodně jako v případě zákona č. 62/1988 Sb., o geologických pracích.

Charakter vyvlastnění má také zřízení věcného břemene provozování letiště k pozemku, na kterém se nachází letiště nebo (častěji) jeho část na základě § 30a zák. č. 49/1997 Sb., o civilním letectví. Soud takto rozhoduje na základě návrhu provozovatele letiště, které existovalo 31. 12. 2009, přičemž zřízení věcného břemene je přípustné jen tehdy, převažuje-li veřejný zájem na jeho zřízení nad zachováním dosavadních práv vlastníka letištního pozemku. Také ostatní zákonem o civilním letectví vyžadované podmínky pro zřízení věcného břemene (dohoda, vyplacení náhrady) svou povahou odpovídají vyvlastnění. Toto atypické řešení je výsledkem poslaneckých pozměňovacích návrhů v opakovaném 2. čtení návrhu zákona č. 301/2009 Sb. (viz Sněmovní tisk č. 590/4, 5. volební období), přičemž by bylo z hlediska systému právního řádu vhodnější, pokud by zákon o civilním letectví obsahoval pouze vyvlastňovací titul a stejně jako v povahou velmi podobném případě pozemních komunikací postavených na cizích pozemcích se postupovalo podle obecné úpravy v zákoně o vyvlastnění. Úvahy o této koncepční změně se v minulosti objevily, nedošly však svého naplnění. Mezitím se již vytvořila ustálená rozhodovací praxe v otázce zřizování věcného břemene (viz níže), naopak zůstávají rozdíly v otázce určování výše obvyklého nájemného z pozemku užívaného jako letiště, kterému má odpovídat náhrada za zřízení tohoto břemene (blíže např. Hanák, 2018, s. 148–151).

IV.

Vyvlastňovací režimy

Podle stávající právní úpravy lze rozlišovat pět základních procesních a hmotněprávních režimů, podle kterých dojde k vyvlastnění práva:


	
postup podle pravidel v zákoně o vyvlastnění s případnými dalšími podmínkami podle účelu vyvlastnění uvedenými v zákoně obsahujícím expropriační titul,



	
postup podle zákona o vyvlastnění ve spojení se zvláštními pravidly v zákoně o urychlení výstavby (např. jiná výše navržené kupní ceny či kratší doba na vyjednávání): výjimečné postavení dopravních staveb, u nichž je více odlišností než u staveb vodní, energetické infrastruktury a infrastruktury elektronických komunikací,



	
postup podle zákona o vyvlastnění a zákona o urychlení výstavby s vydáním mezitímního rozhodnutí o vyvlastnění (prioritní stavby dopravní, vodní a energetické infrastruktury uvedené v příloze zákona o urychlení výstavby): tzv. malá předběžná držba,



	
postup podle zákona o vyvlastnění a zákona o urychlení výstavby s vydáním rozhodnutí povolujícího stavební záměr (účel vyvlastnění) a současně mezitímního rozhodnutí o vyvlastnění (u vybraných staveb dopravní a energetické infrastruktury): tzv. velká předběžná držba,



	
vyvlastnění ve zkráceném řízení podle zákona č. 222/1999 Sb., o zajišťování obrany České republiky.





Je třeba dodat, že vyvlastnitel má právo si zvolit, zda požádá o vydání mezitímního rozhodnutí (samostatně, nebo spolu s povolením stavebního záměru), nebo bude postupovat „standardní“ cestou.

Právní úprava vyvlastnění je zjevně nepřehledná a roztříštěná, což přináší, jak uznalo Ministerstvo pro místní rozvoj ve Věcném záměru zákona o vyvlastnění (2021, s. 29), pro praxi problém. Řešení ovšem nemůže samo o sobě přinést začlenění speciální úpravy v zákoně o urychlení výstavby do nového zákona o vyvlastnění. Nezbytnou podmínkou je zpřehlednění systematiky právních předpisů a analýza přínosů zvláštních režimů: zejména zda skutečně přináší žádoucí a slibované zrychlení majetkoprávní přípravy prioritních účelů vyvlastnění. Podobu případných změn nelze v tuto chvíli předvídat.


Judikatura:

NS 22 Cdo 4079/2016 (náhrada za zřízení věcného břemene provozování letiště), NS 22 Cdo 3244/2017 (podmínky zřízení věcného břemene provozování letiště), NS 28 Cdo 946/2013 (výše obvyklého nájemného za užívání letištního pozemku)







§ 2

Základní pojmy

Pro účely tohoto zákona se rozumí


	
vyvlastněním odnětí nebo omezení vlastnického práva nebo práva odpovídajícího věcnému břemenu k pozemku nebo ke stavbě pro dosažení účelu vyvlastnění stanoveného zvláštním zákonem,



	
vyvlastňovaným ten, kdo je vlastníkem vyvlastňovaného pozemku nebo stavby nebo kdo k nim má právo odpovídající věcnému břemenu; bylo-li vlastnické právo ke stavbě nebo pozemku, jichž se vyvlastnění týká, převedeno k zajištění splnění závazku4), je vyvlastňovaným také povinný ze zajišťovacího převodu práva, který k zajištění svého závazku vlastnické právo převedl na oprávněného,



	
vyvlastnitelem ten, kdo se domáhá, aby na něj přešlo vlastnické právo k vyvlastňovanému pozemku nebo stavbě, aby v jeho prospěch bylo k pozemku nebo stavbě zřízeno věcné břemeno nebo aby k nim bylo zrušeno nebo omezeno právo vyvlastňovaného odpovídající věcnému břemenu,



	
vyvlastňovacím řízením řízení o odnětí nebo omezení vlastnického práva nebo práva odpovídajícího věcnému břemenu k pozemku nebo ke stavbě, o přechodu vlastnického práva nebo o nabytí práva odpovídajícího věcnému břemenu k tomuto pozemku nebo stavbě a o poskytnutí náhrady za odnětí nebo omezení vlastnického práva nebo práva odpovídajícího věcnému břemenu k pozemku nebo ke stavbě,



	
zástavním věřitelem ten, kdo má pohledávku zajištěnou zástavním právem na vyvlastňovaném pozemku nebo stavbě,



	
podzástavním věřitelem ten, kdo má pohledávku zajištěnou zastavením pohledávky zajištěné zástavním právem na vyvlastňovaném pozemku nebo stavbě,



	
vlastnickým právem také spoluvlastnictví více vlastníků,



	
nájmem též podnájem.





________________

4) § 553 občanského zákoníku.

I.

Možné podoby vyvlastnění

Vyvlastnění je vždy zásahem do vlastnického práva konkrétního subjektu (vyvlastňovaného) ve prospěch jiné konkrétní osoby (vyvlastnitele). Vyvlastnění může mít de lege lata následující čtyři podoby:


	
odnětí vlastnického práva k věci,



	
zřízení věcného břemene k věci (omezení vlastnického práva),



	
odnětí práva odpovídajícího věcnému břemeni,



	
omezení práva odpovídajícího věcnému břemeni.





Ve všech případech vyvlastněný pozbývá část svých práv a na straně vyvlastnitele dochází zároveň k rozšíření jeho práv v identickém rozsahu. Avšak pouze v prvních dvou situacích dochází k přechodu vlastnického práva na vyvlastnitele nebo vyvlastnitel nabývá právo odpovídající věcnému břemeni. Právě tyto situace si laická veřejnost s vyvlastněním nejčastěji spojuje.

Zákon o vyvlastnění používá terminologii starého občanského zákoníku, který nerozlišoval služebnosti a reálná břemena. Identické pojmosloví obsahují také předpisy obsahující vyvlastňovací tituly s výjimkou zákona o elektronických komunikacích, v němž byl použit pojem služebnost v novelizujícím zákoně č. 194/2017 Sb. Nevyhnutelně tuto terminologii používají také příslušné správní úřady a účastníci vyvlastňovacího řízení v aplikační praxi. Vzhledem k charakteru účelů vyvlastnění i historickému chápání vyvlastnění však může dojít pouze ke zřízení služebnosti (obsahově odpovídající nejčastěji služebnosti inženýrské sítě či rozlivu), nikoliv reálných břemen, která by ukládala vyvlastňovanému povinnost konat.

Podle § 1114 obč. zák. se vlastnického práva nabývá dnem, který je určen v rozhodnutí. Není-li v rozhodnutí takový den určen, nabývá se vlastnického práva dnem právní moci rozhodnutí. K přechodu vlastnického práva tedy dochází bez ohledu na evidenci práv v katastru nemovitostí. Zápis práva do katastru nemovitostí ve vkladovém řízení má v tomto případě tudíž toliko deklaratorní účinky.

Povinnosti k určitému jednání mohou vyplynout vyvlastňovanému v důsledku uskutečnění účelu vyvlastnění, které však nejsou způsobeny vyvlastněním (např. výstavbou elektrického vedení vzniká povinnost zabránit růstu porostů na pozemku nad výšku 3 m). Ve vyvlastňovacím řízení za ně tudíž nemůže být přiznána ani případná náhrada (blíže komentář k § 10, část XII.).

Ve zbývajících případech není pro dosažení účelu vyvlastnění nutné, aby vyvlastnitel nějaké právo nabyl. Postačí, pokud bude zrušeno právo, které by uskutečnění účelu vyvlastnění bránilo: např. trvání služebnosti cesty zatěžující pozemek by znemožnilo zatopení pozemku vodní nádrží. Někdy dle našeho názoru postačí i zúžení územního rozsahu služebnosti: např. služebnost pastvy bude na části pozemku zachována a na části, kde má dojít k výstavbě armádního objektu, bude zrušena.

II.

Předmět vyvlastnění

Obecná úprava je poplatná době vzniku a umožňuje vyvlastnění pouze práv k pozemku a stavbě. Pojem stavba je nutné chápat v soukromoprávním smyslu, tj. jako výsledek stavební činnosti, který bude moci být samostatným předmětem právních vztahů. V případě pozemku dojde k vyvlastnění pozemku se všemi jeho součástmi (venkovních úprav, stromů, ložiska nevyhrazeného nerostu). Drobné pochybnosti by mohl vyvolat výklad pojmu pozemek, který je použitý v § 3d zák. o urychlení výstavby (KS v Českých Budějovicích 50 A 18/2018-88). Ten by „neměl být restriktivní a odchylovat se od definice pozemku obsažené v katastrálních předpisech s přihlédnutím k definici věci obsažené v § 498 odst. 1 a 506 odst. 1 občanského zákoníku ctící zásadu superficies solo cedit. Tím spíše, že ustanovení § 3d zákona o urychlení výstavby infrastruktury bylo do tohoto zákona zapracováno za účinnosti ‚nového‘ občanského zákoníku, což jistě bylo zákonodárcem reflektováno.“ Právě citovaný dovětek by tím spíše mohl zpochybnit výklad pojmu pozemek v zákoně o vyvlastnění, který byl totiž přijat za účinnosti jiné koncepce vztahu pozemku a stavby. Poněvadž je vždy umožněno vyvlastnění práv k pozemku nebo stavbě, bylo by možné v každém případě dosáhnout vyvlastnění práv k pozemku i stavbě, i kdyby snad nebyla stavba považována za součást pozemku.

Tak jako tak, není dnes možné přistoupit k vyvlastnění práv k věcem, které nejsou pozemkem ani stavbou. Takové věci přitom občanský zákoník od roku 2014 zavedl. Zejména jde o právo stavby, které bylo zřízeno již k tisícům pozemků. Ale právo stavby je nehmotnou nemovitou věcí (viz § 1242 obč. zák.), přičemž stavba je součástí práva stavby, a není proto ani součástí pozemku, ani samostatnou věcí (shodně Grygar a kol., 2021, s. 72). Teoreticky by tak bylo možné zablokovat uskutečnění účelu vyvlastnění zřízením práva stavby k pozemku, který by byl pro účel vyvlastnění potřebný. Jelikož však převážná většina účelů vyvlastnění je vymezena v územně plánovací dokumentaci a tím zpravidla vylučuje na pozemku jinou stavební činnost, nelze uvedené riziko zřejmě přeceňovat. Podle § 1241 obč. zák. nelze totiž právo stavby zřídit k pozemku, na kterém vázne právo příčící se účelu stavby. V odborné literatuře přitom převládá názor, že „právo stavby nepochybně vylučují i veřejnoprávní omezení; tak např. nelze stavět na pozemcích, kde je dána stavební uzávěra“ (Dvořák, Srbová In: Švestka, 2014a, § 1241, bod 1), resp. že „nelze zřídit ani k pozemku zatíženému ochranným nebo bezpečnostním pásmem podle veřejnoprávních předpisů, a to za předpokladu, že omezení plynoucí z těchto pásem vylučují realizaci daného práva stavby“ (Handrlica In: Spáčil, 2013, s. 895).

Zmiňována bývá rovněž nemožnost vyvlastnit bytové jednotky (srov. § 1159 obč. zák., podle něhož jde o nemovitou věc), což však nebylo možné ani před rekodifikací soukromého práva. Na druhou stranu budova, v níž se byty nacházejí, je stále samostatnou věcí nebo součástí pozemku, tudíž ta vyvlastněna býti může. V praxi však dochází jen výjimečně k realizaci účelů vyvlastnění, které by vedly k demolici stavebních objektů, takže tento nedostatek právní úpravy se v aplikační praxi dosud neprojevil.

Některé zákony obsahující účel vyvlastnění však z různých (spíše nahodilých) důvodů obsahují ve srovnání se zákonem o vyvlastnění odlišný výčet věcí, které lze vyvlastnit. Příkladem je zákon o elektronických komunikacích, který umožňuje zřízení věcného břemene k jakékoliv nemovité věci, přičemž však neopravňuje k odnětí práva stavby, pokud by to bylo k umístění a provozu technické infrastruktury nezbytné. Ideální je v tomto smyslu § 33 lázeňského zákona, neboť ten umožňuje usilovat o vyvlastnění vlastnického práva k nemovitosti, tj. včetně práva stavby či bytových jednotek. Diskutabilní je využití § 60 zák. o ochraně přírody, který není samostatným účelem vyvlastnění (viz komentář k § 3), ale rozšiřuje dle našeho názoru předmět vyvlastnění na všechny nemovitosti pro účely vymezené např. v § 170 stavebního zákona, jde-li současně o vyvlastnění za účelem ochrany přírody. Stejně tak může zvláštní předpis předmět vyvlastnění též zúžit.

Ačkoliv zákon o vyvlastnění výslovně nezmiňuje (na rozdíl od § 45 zák. č. 222/1999 Sb., o zajišťování obrany České republiky), že lze vyvlastnit i věci movité, tak lze přinejmenším teoreticky uvažovat o vyvlastnění stavby, která má charakter věci movité. Tuto možnost zmiňuje K. Janderka (2009, s. 17) a platí i po obnovení zásady superficies solo cedit občanským zákoníkem. Movitá stavba z povahy věci nemůže být součástí pozemku. Je však otázkou, zda by byly splněny všechny podmínky pro vyvlastnění takové stavby. Movité věci jsou totiž převážně druhového charakteru a lze je obstarat na volném trhu od různých subjektů nebo je nahradit podobnými věcmi. Veřejný zájem by musel být proto velmi silný, aby převážil nad zachováním práv vyvlastňovaného. Stavba (movitá věc) musí být z povahy věci umístěna na pozemku nebo jiné stavbě, které vyvlastnit lze, přičemž následně dochází k ukončení práv, na jejichž základě by vlastník mohl být oprávněn mít umístěnou movitou stavbu na pozemku či jiné stavbě. V tomto případě by pak měla mít před vyvlastněním stavby přednost žaloba na vyklizení věci.

III.

Vyvlastňovaný

Vyvlastňovaným je vlastník vyvlastňovaného pozemku nebo stavby, případně ten, kdo k nim má právo odpovídající věcnému břemenu (tímto subjektem může být určitá právnická nebo fyzická osoba, jde-li o věcné břemeno in personam, častěji je jím však vlastník jiné nemovité věci, neboť věcná břemena in rem jsou běžnější).

Podle § 2040 obč. zák. dlužník nebo třetí osoba zajišťuje zajišťovacím převodem práva dluh tím, že věřiteli dočasně převede své právo, přičemž okamžikem splnění dluhu dochází k naplnění rozvazovací podmínky a dlužník se opětovně stává vlastníkem věci. Zajišťovacím převodem práva sice vždy dochází ke změně osoby vlastníka (Kindl In: Švestka, 2014b, § 2040), ovšem je žádoucí, aby i povinný ze zajišťovacího převodu práva, který se za obvyklého běhu věcí vlastníkem věci splněním dluhu znovu stane, měl možnost hájit ve vyvlastňovacím řízení svá práva. To je mu umožněno, neboť je považován také za vyvlastňovaného. Pokud bylo vlastnické právo ke stavbě nebo pozemku, jichž se vyvlastnění týká, převedeno k zajištění splnění závazku, je totiž vyvlastňovaným také povinný ze zajišťovacího převodu práva, který k zajištění svého závazku vlastnické právo převedl na oprávněného (tj. nejen stávající vlastník).

Z totožných důvodů je účastníkem vyvlastňovacího řízení také zástavní a podzástavní věřitel. Při zajištění dluhu zástavním právem je věřitel oprávněn, nesplní-li dlužník dluh řádně a včas, uspokojit se z výtěžku zpeněžení zástavy do ujednané výše či do výše pohledávky s příslušenstvím ke dni zpeněžení zástavy. Předmětem vyvlastnění přitom může být také pozemek nebo stavba, která je zástavou. Z důvodu právní jistoty zákon tedy pro své potřeby vymezuje, kdo je zástavním, resp. podzástavním věřitelem. Tato definice plně odpovídá vymezení v občanském zákoníku.

Není-li stanoveno zvláštním předpisem jinak, může být vyvlastňovaným kdokoliv: fyzická či právnická osoba soukromého práva, územně samosprávný celek i stát. To odpovídá pravidlu v čl. 11 odst. 1 Listiny, podle něhož má vlastnické právo všech vlastníků stejný zákonný obsah a ochranu. Výjimkou jsou případy, kdy lze vyvlastnění provést pouze ve prospěch státu, protože v těchto případech je z povahy věci vyloučeno, aby byla vyvlastněna věc ve vlastnictví státu. V současnosti jde o vyvlastnění z důvodu ochrany kulturních památek (srov. § 15 a § 17 památkového zákona). Teoreticky by šlo uvažovat také o nemovitých věcech, které mohou být pouze ve vlastnictví zákonem určených osob: např. by nebylo možné odejmout vlastnické právo k pozemku ve vojenském újezdu (srov. § 34 zák. č. 222/1999 Sb., o zajišťování obrany České republiky), pokud by hypoteticky byly všechny ostatní podmínky splněny.

V současnosti státy nepřistupují k tzv. přímému vyvlastnění (tj. vyvlastnění ve smyslu komentovaného zákona) zahraničních investorů, takže tyto případy nejsou časté (Vlachová, 2018b, s. 7). Vyvlastnění zahraničního investora je mezinárodním právem zakázáno, pokud není provedeno ve veřejném zájmu, v souladu se zákonným postupem a za odpovídající náhradu. Nesmí mít rovněž diskriminační charakter (Vlachová, 2018b, s. 73). Jde tedy o obdobné podmínky jako ve vnitrostátní české právní úpravě. Zákon o vyvlastnění žádná zvláštní pravidla pro vyvlastnění majetku zahraničních investorů neupravuje (relevantní úpravu v mezinárodním právu podrobně popisuje např. Vlachová, 2018b).

Běžně naopak dochází k vyvlastnění pozemků ve vlastnictví cizinců. Často jsou také vyvlastňovány osoby, u nichž je název jiného státu jediný údaj, který je v katastru nemovitostí evidován jako informace o pobytu této osoby.

Pravidlem je výlučné vlastnické právo k vyvlastňované věci. Častou je však také situace, kdy vlastnické právo k věci náleží více osobám. Zákon o vyvlastnění proto považuje za vlastnické právo také spoluvlastnictví více vlastníků. Přitom zároveň platí, že lze vést samostatné vyvlastňovací řízení ve vztahu ke spoluvlastnickému podílu vyvlastňovaného (např. jeden ze spoluvlastníků svůj podíl dobrovolně vyvlastniteli prodal, druhý však nikoliv – blíže komentář k § 5 odst. 6).

Důsledně vzato se vyvlastňovaným stává osoba v okamžiku, kdy je zahájeno vyvlastňovací řízení. Zákon o vyvlastnění však jako vyvlastňovaného označuje již osobu, se kterou je vyjednáváno o dobrovolném postoupení předmětných práv (srov. § 5 odst. 1). Stejně tak je investor předkládající návrh smlouvy označován jako vyvlastnitel. Avšak tato terminologie je zavádějící pouze na první pohled. Pokus o dosažení dohody ve smyslu § 5 je totiž fakticky již součástí vyvlastňovacího řízení: vyvlastnitel bude v řízení prokazovat, že se o dohodu neúspěšně pokoušel, přičemž obě strany jsou si vědomy skutečnosti, že v případě splnění všech podmínek bude rozhodnuto o vyvlastnění.

IV.

Vyvlastnitel

Za vyvlastnitele je zákonem považován subjekt, který se domáhá, aby bylo v jeho prospěch vyvlastněno právo k zákonem vymezené věci. Vyvlastnitelem může být fyzická i právnická osoba, pokud zvláštní zákon nestanoví jinak. Vzhledem k typologii účelů vyvlastnění dochází k využití tohoto institutu zpravidla subjekty jednajícími a nabývajícími práva ve prospěch státu. Zatím však neexistuje úprava, která by využití vyvlastnění pro dosažení nějakého účelu vyvlastnění omezila pouze na některé subjekty (vedou se pouze úvahy, že by bylo opět možně vyvlastnit nemovité věci k těžbě strategických ložisek nerostů – nerostného bohatství ve vlastnictví České republiky –, ovšem pouze ve prospěch státu).

Osoba vyvlastnitele je ale determinována účelem vyvlastnění. Některé z nich může přitom uskutečnit pouze zákonem určený subjekt: např. provozovatel zásobníku plynu (§ 59 energetického zákona) nebo provozovatel skladovacího zařízení pro skladování ropy a ropných produktů (§ 3 zák. č. 189/1999 Sb., o nouzových zásobách ropy). Okruh vyvlastnitelů může být definován také nepřímo: např. vyvlastnění pozemku, na kterém se nachází stavba pozemní komunikace, lze provést pouze ve prospěch vlastníka komunikace.

Samostatnou kategorii představují případy, kdy návrh na vyvlastnění je oprávněn podat pouze orgán veřejné moci (orgán státní památkové péče podle § 15 odst. 3 památkového zákona, orgán ochrany přírody podle § 60 zák. o ochraně přírody a Ministerstvo zdravotnictví na základě § 33 lázeňského zákona). S těmito ustanovení jsou spojeny dva výkladové a aplikační problémy, byť pro jejich velmi omezené využití v praxi zatím spíše akademického charakteru.

Soudy opakovaně rozhodly, že pokud Ředitelství silnic a dálnic ČR jedná s vyvlastňovaným a podává návrh na vyvlastnění, tak nevystupuje jako správní orgán (NSS 8 As 72/2015-67 či 5 As 52/2013-39). Vyvlastnitel nemá ve vyvlastňovacím řízení žádné rozhodovací pravomoci, nevykonává veřejnou správu ani nerozhoduje o právech a povinnostech právnických či fyzických osob, nevystupuje ve vrchnostenském postavení, ale jako osoba soukromého práva v rovném postavení s vyvlastňovaným, o jehož právech a povinnostech mu nenáleží autoritativně rozhodovat (II. ÚS 1767/16). Tento závěr by se měl uplatnit také v tomto případě, ačkoliv se v literatuře objevil i názor zřejmě opačný: „Sice jde o výkon přenesené působnosti, ale o problematiku nabývání majetku státem“ (Varhaník, 2012, s. 124). Naopak Staněk (2013, s. 86) lakonicky uvádí, že „vyvlastnitelem je podle § 33 odst. 3 lázeňského zákona ministerstvo, na základě jehož žádosti se řízení o vyvlastnění zahajuje“. Z toho nelze usuzovat, zda podání žádosti považuje za výkon veřejné správy, či nikoliv. Příslušné správní úřady tedy při podávání návrhu vystupují jako subjekty nakládající s majetkem (organizační složky ve smyslu zákona o majetku ČR), nikoliv jako vykonavatelé veřejné moci, protože o právech vyvlastnitele a vyvlastňovaného je oprávněn rozhodovat právě a jen vyvlastňovací úřad. Podpůrným argumentem pro tento závěr je skutečnost, že žádný z uvedených zákonů výslovně nestanoví věcně a místně příslušný orgán (s výjimkou lázeňského zákona, který jim stanovuje ministerstvo jako ústřední orgán státní správy) a ten je dovozován z ustanovení vymezujících zbytkovou působnost. Shodně Hanák (In: Vomáčka, 2017, s. 479).

Podle § 2 písm. c) a § 18 lze vyvlastňovací řízení zahájit pouze na žádost vyvlastnitele, kterým je subjekt domáhající se, aby na něj přešlo právo k vyvlastňované věci. Nemůže proto dojít k odnětí nebo omezení vlastnického práva ve prospěch jiné osoby než té, která je oprávněna návrh na vyvlastnění podat, ačkoliv by to mohlo být lepším řešením. Například Ministerstvo zdravotnictví by mohlo podat návrh na omezení vlastnického práva k ochraně přírodního léčivého zdroje ve prospěch územně samosprávného celku či provozovatele lázní.

Obdobně jako u vyvlastňovaného považuje zákon o vyvlastnění za vyvlastnitele také osoby, které teprve usilují o dobrovolné získání předmětných práv (srov. § 5 odst. 1). Podrobněji výše část III.

V.

Vyvlastňovací řízení

Je řízení vedoucí k vyvlastnění. Již z definice vyvlastňovacího řízení vyplývá, že jeho výsledkem jsou dva samostatné výroky vedoucí jednak k rozhodnutí o odnětí (omezení) vlastnického práva, jednak k rozhodnutí o výši náhrady za vyvlastnění. Podrobně je jeho průběh upraven § 15 až 25 se subsidiárním použitím správního řadu. Dílčí odlišnosti poté vyplývají ze zákona o urychlení výstavby, případně jiných předpisů. Srov. proto komentář k těmto ustanovením.

VI.

Nájem

Nejasnosti panují ohledně otázky, zda lze za nájem vedle podnájmu považovat také pacht. To je zvláště významné, neboť nájem i pacht jsou právy, která mohou být zřízena k vyvlastňované stavbě či pozemku a je nutné poté stanovit, jaký vliv na existenci těchto právních vztahů bude mít vyvlastnění věci. Podrobněji srov. komentář k § 6 a § 7.



ČÁST DRUHÁ

PODMÍNKY VYVLASTNĚNÍ

§ 3

[Podmínky vyvlastnění]

(1) Vyvlastnění je přípustné jen pro účel vyvlastnění stanovený zvláštním zákonem a jen jestliže veřejný zájem na dosažení tohoto účelu převažuje nad zachováním dosavadních práv vyvlastňovaného. Vyvlastnění není přípustné, je-li možno práva k pozemku nebo stavbě potřebná pro uskutečnění účelu vyvlastnění získat dohodou nebo jiným způsobem.

(2) Sleduje-li se vyvlastněním provedení změny ve využití nebo v prostorovém uspořádání území, včetně umísťování staveb a jejich změn2), lze je provést, jen jestliže je v souladu s cíli a úkoly územního plánování.

________________

2) Zákon č. 183/2006 Sb., o územním plánování a stavebním řádu (stavební zákon).

I.

Přehled podmínek vyvlastnění

Základní podmínky vyvlastnění jsou stanoveny čl. 11 odst. 4 Listiny. Zákonem o vyvlastnění jsou pak blíže upřesněny a současně doplněny další podmínky. K vyvlastnění je nyní nutné splnit následující podmínky:


	
vyvlastnění musí být nezbytné pro uskutečnění (dosažení) účelu vyvlastnění – tzv. expropriační (vyvlastňovací) titul,



	
veřejný zájem na dosažení účelu vyvlastnění převažuje nad zachováním dosavadních práv vyvlastňovaného (v rámci této podmínky je možné v určitých situacích posuzovat také variantní umístění účelu vyvlastnění),



	
potřebná práva nelze získat dohodou nebo jiným způsobem: tzv. subsidiarita vyvlastnění,



	
navržený rozsah vyvlastnění je nezbytný k dosažení účelu vyvlastnění: tzv. přiměřenost vyvlastnění,



	
za vyvlastněná práva je poskytnuta náhrada,



	
vyvlastnění je v souladu s cíli a úkoly územního plánování, pokud se jím sleduje provedení změny ve využití nebo prostorovém uspořádání území.





Zákony obsahující účely vyvlastnění výjimečně obsahují ještě další podmínky, které je nutné splnit. V současnosti tak činí pouze § 14 odst. 2 zák. č. 62/1988 Sb., o geologických pracích, podle něhož lze omezit vlastnické právo uložením povinnosti strpět provedení významných geologických prací, pouze pokud nejsou v rozporu se státní surovinovou politikou. Jiné odchylky v současnosti neexistují, některé zákony však explicitně zmiňují podmínky uvedené již v zákoně o vyvlastnění (např. § 104 odst. 3 zák. o elektronických komunikacích zdůrazňuje, že omezení vlastnického práva nesmí být provedeno ve větším rozsahu, než je k dosažení účelu vyvlastnění nezbytné). Zákonodárce se tak snažil zřejmě zdůraznit význam těchto podmínek.

Podmínky musí být splněny všechny současně, přičemž již žádost o vyvlastnění musí obsahovat doložení skutečností, které tomu nasvědčují (srov. též § 18). Vyvlastnitel svým jednáním může zajistit (nebo významně ovlivnit) splnění všech podmínek s výjimkou existence účelu vyvlastnění, neboť tyto vymezuje pouze zákonodárce. O tom, zda jsou splněny podmínky pro vyvlastnění, rozhoduje správním uvážením vyvlastňovací úřad (též NSS 5 As 125/2015-86).

II.

Účely vyvlastnění

Vyvlastnění je možné pouze pro účely, u kterých zákon výslovně připouští odnětí nebo omezení vlastnického práva rozhodnutím vyvlastňovacího nebo výjimečně i jiného úřadu. Účely vyvlastnění nejsou stanoveny zákonem o vyvlastnění – ten na ně toliko odkazuje. Ani v minulosti neexistoval zákon, který by obsahoval taxativní seznam účelů vyvlastnění. Připravovaný nový zákon o vyvlastnění by také neměl přistoupit ke shromáždění účelů vyvlastnění do jednoho předpisu (Věcný záměr zákona o vyvlastnění, 2021, s. 10).

Důsledkem je menší přehlednost právní úpravy. Nicméně zásadním způsobem nesnižuje právní jistotu vlastníků, neboť ti musí být na možnost vyvlastnění upozorněni nejpozději v okamžiku, kdy je jim předložen návrh smlouvy o postoupení práv nezbytných k dosažení účelu vyvlastnění (viz § 5 odst. 2). Běžně je tato skutečnost zjistitelná také z územně plánovací dokumentace, což mnohdy považují vlastníci pozemků za nepřípustný zásah do svých práv a „jakési vyvlastnění“, ačkoliv odkaz na to, že do budoucna může být případně u příslušného vyvlastňovacího úřadu iniciováno řízení o vyvlastnění, nemůže znamenat nepřiměřený zásah do vlastnického práva (srov. NSS 4 As 84/2014-43).

V současnosti lze přistoupit k vyvlastnění pro (pořadí je náhodné):


	
uskutečnění veřejně prospěšných staveb nebo jiných veřejně prospěšných opatření, jsou-li vymezeny ve vydané územně plánovací dokumentaci a jde-li o:


	
veřejně prospěšnou stavbu dopravní a technické infrastruktury, včetně plochy nezbytné k zajištění její výstavby a řádného užívání pro stanovený účel [§ 170 odst. 1 písm. a) stavebního zákona],



	
veřejně prospěšné opatření, a to snižování ohrožení v území povodněmi a jinými přírodními katastrofami, zvyšování retenčních schopností území, založení prvků územního systému ekologické stability a ochranu archeologického dědictví [§ 170 odst. 1 písm. b) stavebního zákona],



	
stavby a opatření k zajišťování obrany a bezpečnosti státu [§ 170 odst. 1 písm. c) stavebního zákona],



	
asanaci (ozdravění) území [§ 170 odst. 1 písm. d) stavebního zákona],







	
uskutečnění výstavby, opravy, úpravy, modernizace nebo rekonstrukce dálnice, silnice, místní komunikace I. třídy, jejich součástí, příslušenství nebo staveb souvisejících (§ 17 odst. 2 zák. o pozemních komunikacích),



	
uskutečnění veřejně prospěšných staveb na ochranu před povodněmi (§ 55a vodního zákona),



	
uskutečnění stavby dráhy (§ 5 odst. 2 zák. č. 266/1994 Sb., o dráhách),



	
vyhledávání přírodního léčivého zdroje (§ 33 odst. 2 lázeňského zákona),



	
využívání nebo ochranu přírodního léčivého zdroje a ochranu zdroje přírodní minerální vody (§ 33 odst. 2 lázeňského zákona),



	
vytvoření ochranného pásma nemovité kulturní památky (§ 17 odst. 2 památkového zákona),



	
zřízení a provozování stavby přenosové soustavy, přepravní soustavy, distribuční soustavy, výrobny elektřiny o celkovém instalovaném elektrickém výkonu 100 MW a více s možností poskytovat podpůrné služby k zajištění provozu elektrizační soustavy, zásobníku plynu, těžebního plynovodu, rozvodného tepelného zařízení nebo zdroje tepelné energie připojeného k rozvodnému tepelnému zařízení anebo pro zřízení a provozování stavby související (§ 3 odst. 2 energetického zákona), přičemž ve vztahu ke zřizování a provozování energetických sítí jsou ve vztahu speciality k § 3 odst. 2 energetického zákona následující ustanovení (shodně Eichlerová, 2016, s. 69):


	
zřízení a provozování zařízení přenosové soustavy, přetnutí nemovitostí vodiči a umístění vedení v nich (§ 24 odst. 4 energetického zákona),



	
zřízení a provozování zařízení distribuční soustavy, přetnutí nemovitostí vodiči a umístění vedení v nich (§ 25 odst. 4 energetického zákona),



	
zřízení a provozování těžebního plynovodu nebo výrobny plynu (§ 57 odst. 2 energetického zákona),



	
zřízení a provozování plynárenských zařízení přepravní soustavy (§ 58 odst. 2 energetického zákona),



	
zřízení a provozování plynárenských zařízení distribuční soustavy (§ 59 odst. 2 energetického zákona),



	
zřízení a provozování zásobníku plynu (§ 60 odst. 2 energetického zákona),



	
zřízení a provozování rozvodných tepelných zařízení, stavění podpěrných bodů a přetnutí nemovitostí potrubními trasami (§ 76 odst. 5 energetického zákona),







	
zřízení a provozování mj. nadzemních nebo podzemních komunikačních vedení veřejné komunikační sítě, telefonních budek a přípojných komunikačních vedení či anténních stožárů včetně antén rádiových zařízení veřejné komunikační sítě na pozemku, resp. vnitřních komunikačních vedení veřejné komunikační sítě včetně koncových bodů veřejné komunikační sítě a souvisejících rozvaděčů, veřejných telefonních automatů a přípojných komunikačních vedení veřejné komunikační sítě, jakož i související elektrické přípojky na cizí stavbě nebo v ní (§ 104 odst. 3 zák. o elektronických komunikacích),



	
zřízení a provozování skladovacího zařízení, produktovodu nebo ropovodu provozovatelem skladovacího zařízení ropy a ropných produktů (§ 3 odst. 11 zák. č. 189/1999 Sb., o nouzových zásobách ropy),



	
umístění veřejného osvětlení, dopravních značek, světelných signálů, dopravních zařízení a zařízení pro provozní informace a tabulek s označením místních názvů na pozemku sousedícím s průjezdním úsekem silnice nebo s místní komunikací v zastavěném území obce (§ 35 odst. 3 zák. o pozemních komunikacích): rozhoduje silniční správní úřad,



	
provedení vymezených geologických prací (§ 14 odst. 2 zák. č. 62/1988 Sb., o geologických pracích): rozhoduje krajský úřad,



	
zanedbává-li vlastník nemovité kulturní památky trvale své povinnosti a ohrožuje tím její zachování (§ 15 odst. 3 památkového zákona),



	
užívá-li vlastník kulturní památku v rozporu s jejím kulturně politickým významem, památkovou hodnotou nebo technickým stavem (§ 15 odst. 3 památkového zákona).



	
jestliže byla dálnice, silnice nebo místní komunikace zřízena na cizím pozemku [§ 17 odst. 2 písm. b) zák. o pozemních komunikacích]. Ačkoliv se toto ustanovení nejčastěji používá k vypořádání vztahů u komunikací postavených na cizím pozemku za komunistického režimu, nelze podle Nejvyššího správního soudu „vyloučit jeho aplikaci ani v případě staveb zřízených po roce 1989. Aplikace citovaného ustanovení zákona o pozemních komunikacích totiž není omezena (např. stanovením časové hranice) toliko na zmíněné historické zátěže“ (NSS 6 As 270/2020-21). Ve stejném rozsudku soud, podle nás správně, došel také k závěru, že tento vyvlastňovací titul je možné využít nejen na stavby dokončené (tj. „zřízené“), nýbrž i zahájené (rozestavěné): opačný závěr by totiž „vedl k absurdním důsledkům a znemožnil by vyvlastnění v mezidobí probíhající výstavby pozemních komunikací, což by vedlo k neřešitelným situacím a k poškozování zájmů nejen vyvlastnitele, ale i samotného vyvlastňovaného“.





Jak je z uvedeného výčtu patrné, některé tituly se překrývají – zejména ty, které lze považovat za veřejně prospěšné stavby. Na tomto místě je třeba zdůraznit, že v územně plánovací dokumentaci lze vymezit jako veřejně prospěšné také stavby občanského vybavení (např. školy, hřiště, správní budovy, domy pro seniory apod.), ovšem vyvlastnění u nich přípustné dosud není. Od účinnosti nového stavebního zákona se situace změní a okruh vyvlastňovacích titulů se tím rozšíří. Ustanovení § 170 nového stavebního zákona totiž umožní vyvlastnění pro všechny veřejně prospěšné stavby, resp. opatření. Poněvadž jí může být jakákoliv stavba veřejné infrastruktury (viz § 10 nového stavebního zákona), bude možné od 1. 7. 2023 vymezovat jako veřejně prospěšné stavby, u nichž bude vyvlastnění přípustné, i stavby škol, divadel, sportovišť (občanské vybavení) či prvky zelené infrastruktury.

Současný stavební zákon v definici veřejně prospěšné stavby [§ 2 odst. 1 písm. n)] požaduje, aby byla vymezena ve vydané územně plánovací dokumentaci. Význam této podmínky je možné vidět ve třech rovinách. Jednak zajišťuje, že uskutečnění účelu vyvlastnění bude v souladu s cíli a úkoly územního plánování, což je také jednou z podmínek, které musí být ve vyvlastňovacím řízení prokázány. Vymezení stavby jako veřejně prospěšné zvyšuje rovněž intenzitu veřejného zájmu. V neposlední řadě veřejné projednání pořizované územně plánovací dokumentace či její změny (často je její změna provedena pouze pro vymezení stavby jako veřejně prospěšné) informuje širokou veřejnost o zamýšlených změnách v území a umožňuje vlastníkům dotčených nemovitostí (budoucím vyvlastňovaným) včas hájit svá práva. Proto také Nejvyšší správní soud konstatoval, že nestačí pro naplnění účelu vyvlastnění pouhá přípustnost umístění stavby malé vodní elektrárny v předmětné ploše, pokud není vymezena v územně plánovací dokumentaci jako veřejně prospěšná stavba (NSS 4 As 307/2019-29). Změnu nepřinese ani nový stavební zákon, protože v § 11 odst. 1 jako veřejně prospěšnou stavbu definuje stavbu nebo zařízení pro veřejnou infrastrukturu určenou k rozvoji nebo ochraně území obce, kraje nebo státu vymezenou v územně plánovací dokumentaci.

Není jednoznačné, zda musí být v územně plánovací dokumentaci vymezena též plocha pro asanaci území (takto Otepková, 2018, s. 50), nebo postačí vydání územního opatření o asanaci území. Kloníme se k druhé možnosti, neboť asanace území není druhem veřejně prospěšné stavby (opatření), která by musela být současně vymezena v územně plánovací dokumentaci [srov. také § 2 písm. l) stavebního zákona, který obsahuje definici veřejně prospěšné stavby], a územní opatření o asanaci území je koncipováno jako samostatný nástroj nezávislý na územně plánovací dokumentaci.

V literatuře se také běžně uvádí (Kindl 2015, s. 347, Večeřa In: Švestka, 2014, s. 113, Vlachová, 2018, s. 73), že lze vyvlastnit nemovitou věc za účelem ochrany přírody a krajiny přímo na základě § 60 zák. o ochraně přírody. S tímto názorem nesouhlasíme. Uvedené ustanovení totiž odkazuje na zvláštní právní předpis, a proto máme za to, že takto lze postupovat pouze v případě, že jde zároveň o případ podřaditelný pod jiný expropriační titul: např. založení prvků územního systému ekologické stability jako veřejně prospěšného opatření na základě § 170 stavebního zákona (podrobněji Hanák, 2015, s. 25–35; shodně Stejskal, 2016, s. 336, Grygar a kol., 2021, s. 232, i Věcný záměr zákona o vyvlastnění, 2021, s. 7).

Soudy v minulosti opakovaně připustily vyvlastnění pozemku i za účelem zajištění přístupu k soukromé stavbě (mj. I. ÚS 353/98). Tento postup umožňoval § 108 odst. 2 stavebního zákona z roku 1976, resp. stále jej umožňuje § 170 odst. 2 stavebního zákona, podle něhož lze právo k pozemku nebo stavbě odejmout nebo omezit k vytvoření podmínek pro nezbytný přístup, řádné užívání stavby nebo příjezd k pozemku nebo stavbě. Za účinnosti občanského zákoníku (v roce 2017) ovšem nepřipustil Nejvyšší správní soud (NSS 5 As 191/2016-52) vyvlastnění na základě tohoto ustanovení s argumentací, že § 3 odst. 1 zák. o vyvlastnění preferuje dosažení tohoto účelu vyvlastnění soukromoprávními instituty, dohodou či jiným způsobem, tudíž je třeba v tomto případě postupovat podle § 1029 obč. zák., který umožňuje zřídit právo nezbytné cesty soudem. K tomuto rozsudku se vyjádřil také Nejvyšší soud (NS 22 Cdo 880/2018), který nejprve podotkl, že „ve vyvlastňovacím řízení jde o nucené odnětí či omezení práva ve veřejném zájmu, v řízení o povolení nezbytné cesty jde stejně tak o nucené omezení vlastnického práva, nicméně občanský zákoník upravuje podmínky pro povolení nezbytné cesty z nemalé části jinak, než jak jsou upraveny podmínky pro vyvlastnění“. Proto je podle soudu možné, že „nebudou dány podmínky pro povolení nezbytné cesty, avšak podmínky pro vyvlastnění tu budou (a naopak)“, což ilustroval na nemožnosti povolit nezbytnou cestu přes prostor uzavřený za tím účelem, aby do něj cizí osoby neměly přístup (§ 1032 odst. 2 obč. zák.), zatímco zákon o vyvlastnění takové omezení nezná. Z výše uvedeného lze dle našeho názoru vyvodit, že vlastník nepřístupného pozemku či stavby se musí nejprve domáhat zajištění přístupu u civilního soudu na základě občanského zákoníku, přičemž teprve v případě zamítnutí jeho žaloby má poté smysl podávat žádost o zřízení věcného břemene nebo odnětí vlastnického práva k pozemku podle zákona o vyvlastnění. Poněvadž výsledkem je v obou případech omezení vlastnického práva sledující stejný cíl (zajištění přístupu ke stavbě nebo pozemku), bylo nutné, aby soudy vymezily vzájemný vztah obou institutů. Jelikož zajištění přístupu k nemovité věci sleduje především soukromý zájem vlastníka takové věci, byť může být zároveň i zájmem veřejným, je namístě, že má před žádostí o vyvlastnění přednost podání žaloby na zřízení práva nezbytné cesty podle občanského zákoníku.
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