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      Předmluva

      Publikace, kterou právě držíte v ruce, představuje první vědeckou monografii komplexně pojednávající o institutu vyvlastnění v českém právu. Až doposud byl problematice vyvlastnění věnován prostor pouze v časopisecké literatuře a prozatím dvou stručných komentářích k zákonu o vyvlastnění, z nichž jeden vydalo v roce 2020 i nakladatelství Wolters Kluwer. Tyto komentáře se však institutu vyvlastnění věnují toliko skrze výklad právní úpravy obsažené v zákoně o vyvlastnění, zpravidla bez podrobnějších vazeb na další právní předpisy, historický a právně-komparativní kontext. Stejně tak existují i vědecké monografie zabývající se vyvlastněním ve vazbě na konkrétní specifickou oblast, např. ochranu mezinárodních investic či ochranu životního prostředí. 

      Předkládaná monografie se naproti tomu věnuje problematice vyvlastnění v podstatě větší šíři – od vymezení tohoto institutu a jeho právně-historických aspektů, přes ústavní podmínky vyvlastnění až po platnou a účinnou právní úpravu obsaženou v zákoně o vyvlastnění, jakož i zvláštních právních předpisech. Vymezeny jsou tak rovněž zákonné podmínky vyvlastnění, otázka náhrady za vyvlastnění, zrušení vyvlastnění či problematika vyvlastnění a práv třetích osob. Poprvé je pak souhrnně pojednáno o jednotlivých expropriačních titulech obsažených v řadě zvláštních zákonů. Stranou nezůstal ani procesní aspekt věci v podobě (sub)kapitol věnovaným vyvlastňovacímu řízení, jakož i soudní ochraně proti rozhodnutí správního orgánu o vyvlastnění a náhradě za něj. Závěrem rovněž nastiňujeme, jakým způsobem s institutem vyvlastnění pracují nám historicky blízké právní řády – německý a rakouský. 

      Jistý právně-komparativní pohled na problematiku vyvlastnění může být o to přínosnější v dobách přípravy nového vyvlastňovacího zákona a diskuzí o jeho konkrétní podobě. Je nám dobře známo, že již došlo k vydání věcného záměru nového vyvlastňovacího zákona. Věříme však, že ani kapitoly věnované aktuálně platné a účinné právní úpravě v zákoně o vyvlastnění jen tak neztratí na významu, zvláště přihlédneme-li k rychlosti přípravy některých zákonů a délce legislativního procesu v České republice. 

      Autorský kolektiv monografie je složen ze členů akademické obce Právnické fakulty Univerzity Palackého v Olomouci. Právě Univerzitě Palackého se sluší poděkovat za podporu při vzniku této monografie, neboť ta představuje jeden z výstupů vědeckého projektu „IGA – Vyvlastnění a vyvlastňovací řízení“, realizovaného v letech 2018–2020. Na přípravě monografie se podíleli jak odborníci na právní historii a právní komparatistiku, tak zejména na správní právo. Většina z nich se přitom problematice vyvlastnění již delší dobu z různých aspektů (historických, ústavněprávních, správněprávních atd.) věnuje v právní teorii či praxi a tato monografie tak představuje logické vyústění jejich zájmu o toto téma. 

      Na řadu otázek řešených v rámci této monografie může nepochybně existovat vícero právních názorů, často odvislých od toho, jakým pohledem na zkoumanou problematiku nahlížíme. Každá (sub)kapitola tak do určité míry vyjadřuje vlastní názory a stanoviska autora té konkrétní pasáže. Snažili jsme se však o maximální soudržnost textu a odstranění, pokud možno všech případných názorových rozporů.

      Doufáme, že Vám tato publikace bude nápomocna, ať už v oblasti právní teorie a výuky na právnických fakultách anebo při řešení právních problémů v právní praxi.

      Závěrem se sluší poděkovat nakladatelství Wolters Kluwer za vydání této monografie, zejména pak Mgr. Kateřině Morávkové za pečlivou korekturu textu. Velké poděkování za promptní posouzení naší monografie a poskytnutí cenných připomínek rovněž naleží recenzentům monografie, prof. JUDr. Márii Srebalové, PhD. z katedry správneho a environmentálneho práva Právnické fakulty Univerzity Komenského v Bratislavě a dále JUDr. PhDr. Janu Malastovi, Ph.D. z katedry správního práva Fakulty Právnické Západočeské univerzity v Plzni. 

      

      V Olomouci v prosinci 2020

      

      
        JUDr. Tomáš Grygar
      

      
        za autorský kolektiv
      

    

  
    
      

      Úvod

      Jednou ze základních hodnot v každém právním státu je bezpochyby ochrana vlastnictví, resp. vlastnického práva. Mnozí právní myslitelé, z nichž asi nejvýrazněji právní filosof a ekonom rakouského původu F. A. Hayek a italský právní teoretik B. Leoni dokonce zastávali názor, že ochrana vlastnického práva soukromoprávních subjektů je patrně nejdůležitější úlohou státu.1 Nezbytnost garance a potřebu ochrany vlastnického práva koneckonců reflektují jak normy ústavněprávní, tak i mezinárodněprávní. Na stranu druhou je třeba připomenout, že vlastnické právo dle současné právní úpravy nelze chápat jako „ničím neomezené právní panství nad věcí“, nýbrž je třeba respektovat též zajištění některých celospolečenských potřeb, resp. veřejných zájmů, jakož ale i výkon práv a svobod jiných subjektů, které se mohou dostat do kolize s vlastnickým právem konkrétního vlastníka. 

      Vyvlastnění (expropriace) představuje nejzávažnější zásah do ústavně zaručeného vlastnického práva. Historicky bylo chápáno v různé šíři, zejména ve vztahu k právnímu důvodu vyvlastnění a k předmětu vyvlastnění.2 Typicky se však vždy jednalo o vyvlastňování práv k nemovitostem. Dělo se tak zpravidla správním aktem sensu stricto. Již Hoetzel však upozorňoval na to, že „v literatuře se někdy pod expropriaci zahrnují i případy provedené přímo zákonem“.3 

      Expropriací sensu stricto se odnímá samotné vlastnické právo expropriáta (vyvlastňovaného) k věci, na podkladě čehož dochází k převodu tohoto práva na exproprianta (vyvlastnitele). Hned v úvodu je však nutné podotknout, že zákon o vyvlastnění, kterému je v rámci této monografie věnována hlavní pozornost, používá pojmu vyvlastnění nejen pro odnětí, ale i pro „pouhé“ omezení vlastnického práva či dokonce práva odpovídajícího věcnému břemenu, a to vždy toliko k pozemku nebo stavbě. Již v prvních kapitolách proto blíže ozřejmujeme samotný pojem a předmět vyvlastnění, a to jak z historického pohledu, tak z pohledu současné právní úpravy (obzvláště pak Listiny a zákona o vyvlastnění).  

      Zájem o problematiku vyvlastnění v tuzemské i zahraniční právní vědě vždy osciloval mezi převažujícím pojetím veřejnoprávním a pojetím soukromoprávním, což dnes z části dokládá i právní úprava vyvlastnění v občanském zákoníku (§ 1037 až 1039). Ze základních děl, která ovlivnila pohled tuzemské právní vědy na problematiku vyvlastnění, lze uvést především díla Pražáka4, Hoetzela5, popř. též Krčmáře6. 

      O současné právní úpravě vyvlastnění je v menším rozsahu a různé kvalitě pojednáno zejména v časopisecké literatuře, jakož i v komentářové literatuře k Listině, stavebnímu zákonu, občanskému zákoníku a v poslední době též ve dvou stručných komentářích zákona o vyvlastnění.7 Existují též monografie věnující se určité specifické oblasti vyvlastnění, resp. jejímu působení ve specifických oblastech (konkrétně v kontextu ochrany životního prostředí8 a mezinárodní ochrany investic9).

      Faktem však zůstává, že obecné či komplexní monografické zpracování problematiky vyvlastnění a vyvlastňovacího řízení u nás stále absentuje. 

      Základní tři podmínky vyvlastnění (veřejný zájem, zákonný podklad a poskytnutí náhrady) vyplývají přímo z ústavního pořádku České republiky, konkrétně z čl. 11 odst. 4 Listiny. Již ve vztahu k těmto základním ústavním podmínkám (předpokladům) se otevírá řada sporných otázek. Může k vyvlastnění dojít toliko správním aktem vydaným na základě zákona, nebo rovněž zákonem samotným? Co lze vlastně chápat veřejným zájmem na vyvlastnění? Může být tento veřejný zájem v některých případech a priori deklarován právním předpisem? Lze z ústavního pořádku dovodit bližší požadavky na náhradu za vyvlastnění? 

      Snad ještě více nejasností panuje ve vztahu k zákonným podmínkám vyvlastnění, plynoucích ze zákona o vyvlastnění. Na řadu otázek nám totiž samotný zákon neposkytuje odpověď. Sporné je kupříkladu to, co vše lze považovat za „jiný způsob získání práv“ k vyvlastňovanému pozemku či stavbě, tak aby byl naplněn zákonný požadavek subsidiarity vyvlastnění.  

      Tato monografie se rovněž podrobně věnuje procesním otázkám vyvlastnění, resp. vyvlastňovacímu řízení: od pravomoci a příslušnosti vyvlastňovacích úřadů, přes samotné zahájení řízení a jeho průběh (se zdůrazněním specifik v podobě obligatorního ústního jednání s ním spojené koncentrace) až po samotné správní rozhodnutí o vyvlastnění. V návaznosti na to se dále zabýváme možnostmi obrany účastníků řízení proti rozhodnutí o vyvlastnění, zejména prostřednictvím odvolání coby řádného opravného prostředku. Samotné odvolací řízení se přitom vyznačuje jistými modifikacemi, o jejichž konkrétní podobě lze mít v určitých ohledech pochybnosti.

      Konečně pak nelze v souvislosti s vyvlastněním a vyvlastňovacím řízením nezmínit speciální úpravu v podobě zákona o urychlení výstavby. Ten upravuje některé odchylky od obecné úpravy v zákoně o vyvlastnění, přičemž v posledních letech prošel některými zásadními novelizacemi, u nichž se již může jevit diskutabilní jejich ústavněprávní konformita. Zcela zvláštní procesní úpravu tzv. zkráceného vyvlastňovacího řízení pak obsahuje zákon o zajišťování obrany ČR. Ani právní úprava obsažená v těchto předpisech nezůstala na okraji našeho zájmu. 

      Dále je rovněž podrobně pojednáno o postavení tzv. třetích osob při vyvlastnění, což je oblast, která byla ještě donedávna10 na okraji odborného zájmu. Zejména ve vztahu k tzv. třetím osobám je totiž velmi pochybné, zda současný taxativní výčet účastníků vyvlastňovacího řízení poskytuje ochranu a možnost realizace procesních práv všem osobám, které mohou být rozhodnutím o vyvlastnění dotčeny na svých právech. 

      Samotná kapitola je pak i věnována soudnímu přezkumu rozhodnutí o vyvlastnění, které je vždy složeno (alespoň) z výroku o samotném vyvlastnění a dále z výroku o náhradě za toto vyvlastnění. V návaznosti na to, který z výroků správního rozhodnutí je žalobcem napadán, se také určuje, zda věc spadá do kompetence soudů správních (řízení o žalobě proti rozhodnutí správního orgánu), nebo soudů civilních (řízení podle části V. občanského soudního řádu). Zásadní otázkou přitom je, zda je dvojkolejný model soudní ochrany proti vyvlastnění – po značně překotném vývoji v tomto směru – žádoucí a vhodně nastavený.

      Pro tuzemskou právní úpravu vyvlastnění je typická mnohost expropriačních titulů (účelů vyvlastnění), které nejsou upraveny v zákoně o vyvlastnění, ale jsou „roztříštěny“ v řadě právních předpisů. Je otázkou, jestli je tato koncepce (a i v zahraničním srovnání) opodstatněná a vhodná, či zda se spíše jedná o jistou anomálii postrádající racionální opodstatnění. Tato publikace se vůbec jako první podrobně zabývá všemi expropriačními tituly v platném11 českém právu a upozorňuje na jejich problematická místa. Netřeba snad dodávat, že s ohledem na závažnost právních důsledků vyvlastnění je nezbytné, aby formulace každého expropriačního titulu byla dostatečně určitá a pokud možno srozumitelná. 

      Při psaní této monografie jsme se snažili o to, aby v ní (z pohledu použitých obecně teoretických vědeckých metod) převážila metoda analyticko-syntetická s dovozováním obecnějších závěrů zejména na základě indukce. Žádná vědecká monografie by koneckonců neměla být pouhou (natož nekritickou) deskripcí platné právní úpravy.12 V následujících kapitolách proto také poukazujeme na antinomie mezi jednotlivými ustanoveními zákona o vyvlastnění, jakož i právními předpisy navzájem, resp. obecně na problematická místa právní úpravy. V odůvodněných případech rovněž předkládáme vlastní řešení de lege ferenda.  

      Současně jsme přesvědčeni, že se vyvlastněním nelze zabývat bez náležitých historických13 a srovnávacích souvislostí. V samostatné (hned první) kapitole proto také nastiňujeme problematiku vyvlastnění z právně-historické perspektivy a upozorňujeme na proměny tohoto institutu.14 Historické souvislosti však zmiňujeme průběžně v rámci celé monografie, zejména tehdy, je-li to vhodné pro pochopení současné právní úpravy. To se v přiměřeném rozsahu týká též odkazů na zahraniční právní úpravy, resp. srovnání s nimi. V poslední kapitole navíc poukazujeme na dvě, nám poměrně blízké zahraniční právní úpravy vyvlastnění – úpravu německou a rakouskou. Tyto země jsme zvolili zejména z toho důvodu, že tuzemské správní právo má své kořeny převážně v německém správněprávním okruhu (Verwaltungsrecht).15 Ten je navíc po roce 1989 v mnoha aspektech opět inspiračním zdrojem (ne-li někdy ke škodě věci takřka referenčním hlediskem) pro českého zákonodárce.16 Domníváme se, že takový pohled na problematiku vyvlastnění může být o to přínosnější v dobách přípravy nového vyvlastňovacího zákona a diskuzí o jeho konkrétní podobě.

      Z hlediska použitých zdrojů jsme vycházeli z širokého spektra soudobé i historické české právní literatury, jakož i literatury zahraniční. Ve středoevropském prostoru se problematice vyvlastnění věnuje zejména německá právní nauka, která na toto téma „vyprodukovala“ i několik monografických děl. Z posledních zmiňme alespoň monografii vydanou v roce 2017 nakladatelstvím Springer.17 Bude-li tato monografie alespoň z poloviny dosahovat jejích kvalit, budeme s ohledem na relativní „neprozkoumanost“ této problematiky českou právní naukou více než spokojeni. Nutno podotknout, že u některých subkapitol rovněž v různé míře vycházíme z některých našich dřívějších příspěvků, publikovaných převážně v časopisecké literatuře.18 

      Pro pochopení reálného práva (law in action)19 má zásadní vliv rovněž soudní judikatura, kterou v náležitém rozsahu kriticky reflektujeme. Řadu dílčích otázek však soudní judikatura dosud buď neřešila, nebo je řešila nejednotně. I zde zkrátka platí slova emeritního předsedy izraelského Nejvyššího soudu Aharona Baraka, který v návaznosti na Dworkina konstatoval, že „judikatura soudů je jako kniha, jejíž jednotlivé kapitoly píší odlišní soudci“.20

      Většina kapitol a podkapitol této monografie je (nejen) pro čtenářský komfort opatřena vlastním úvodem a shrnutím. V úvodu blíže nastiňujeme obsah konkrétní kapitoly/podkapitoly, popř. též vymezujeme výzkumné otázky, které jsou v rámci ní řešeny. Následně pak stručně shrnujeme základní informace a opakujeme závěry, k nimž jsme dospěli. 
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1

Vlastnictví a vyvlastnění – z právněhistorické perspektivy

1.1

Úvodem

V této kapitole budou přiblíženy proměny koncepce vlastnického práva od 18. století do současnosti (podkap. 1.2), problematika zásahů do vlastnických vztahů a socializační projekty s důrazem na pozemkové reformy (podkap. 1.3), prvorepublikové názory na vlastnictví a vyvlastnění (podkap. 1.4) a proměny úpravy vyvlastnění (podkap. 1.5). Zvláštní pozornost bude zaměřena na meziválečnou éru a dobovou právní vědu.

1.2

K proměnám koncepce vlastnického práva

1.2.1

Mezi vědou a ideologií

Problematika vlastnictví už tradičně náleží k ústředním právním i filosofickým tématům –věnovali se jí zastánci materialistického i idealistického myšlení; liberálové, konzervativci, socialisté i anarchisté. Stěžejní roli hrála v úvahách o vzniku státu, základních právech i vývoji společnosti – vlastnictvím byl zdůvodňován vznik společenské smlouvy (J. Locke, 1690) i původ nerovnosti mezi lidmi (J. J. Rousseau, 1755); bylo považováno za nedotknutelné a posvátné právo (čl. XVII Deklarace práv člověka a občana, 1789) i za krádež (P. J. Proudhon, 1840); pod vlastnictví byly zahrnovány kromě majetku také životy a svobody (J. Locke), některými filosofy bylo rozšiřováno dokonce i na oblast manželství (I. Kant). Uvedené názory jsou sice vytrženy ze souvislostí, přesto ilustrativně dokládají význam i různá hodnocení této komplikované právní a společenské instituce.1

Inspirativně se vlastnictví věnovala také většina našich předních právních vědců, ať již byli orientováni historicko-právně, normativisticky nebo marxisticky. U neznámějších z nich, jakými byli A. Randa, J. Pražák, J. Sedláček či V. Knapp, se navíc jednalo o jejich stěžejní práce, jak kvalifikační (Pražák, Sedláček, Knapp), tak korunující celoživotní dílo (Randa, Sedláček), a současně o téma, ke kterému se opakovaně vraceli.2 Ze současných českých autorů uveďme alespoň K. Eliáše, J. Filipa, J. Hurdíka či J. Spáčila.3

1.2.2

Mezi pojmy a významy

Z etymologického hlediska se vlastnická terminologie ustálila až po polovině 19. století.4 Pojem vlastnictví byl vytvořen až J. Jungmannem (30. léta 19. století), který se nechal inspirovat Lindeho Słownikem języka polskiego (właśnictvo).5 Nový termín byl záhy užíván v odborné literatuře (A. Strobach, W. Grünwald) a o jeho obecné rozšíření se zasloužil především Šemberův překlad občanského zákoníku z roku 1862. Za hodno připomenutí také stojí, že terminologická komise z roku 1849 (P. J. Šafařík a kol.) navrhovala rozlišování vlastnictví v objektivním smyslu (vzhledem k majetku) jako „vlastenství“ a v subjektivním smyslu (vzhledem k vlastníkovi) jako „vlastnictví“, což se však neujalo.6

Z právně-sémantického hlediska je situace ještě složitější. Pojmy vlastnictví a vlastnické právo právní věda většinou užívala a dodnes užívá jako synonyma. V návaznosti na platnou úpravu mezi nimi nerozlišovala rakouská civilistika 19. století (zmiňme alespoň A. Randu, na kterého takřka celá pozdější literatura navazovala)7 a až na výjimky ani naše meziválečná civilistika, marxistická právní věda (V. Knapp aj.) tak naopak činila.8

Normativisté rozlišovali vlastnictví jako projev kauzality (sociální stav) a vlastnické právo jako projevu normativity (právní vztah), což paradoxně odpovídalo i marxistickému rozlišování vlastnictví jako poměru společensko-hospodářského (reálná základna) a vlastnického práva jako právního (ideologická nadstavba). Motivace však byla odlišná, jak můžeme doložit na úvaze J. Sedláčka: „Pravili jsme, že vlastnictví je určitý stav, dle něhož určitý člověk může libovolně užívati určitých předmětů vnějšího světa ke svým účelům, pravili jsme dále, že takový stav žádných právních norem nepředpokládá, naopak, že jim logicky i časově předchází, což i mnozí spisovatelé správně vycítili (např. Ihering, Randa atd.). (…) Mělo se za to, že vlastnictví je instituce spočívající výhradně na právním řádu a tudíž tam, kde právní řád neuznává této instituce, že tam jí ani není. (…) A tu má původ učení, že vlastnictví možno jediným dekretem ze světa zprovoditi. Přistoupí-li však čtenář na náš názor, že vlastnictví není žádným právem, že nemá s právem co dělati, pak asi bude skeptičtěji pohlížeti na možnost, že by tato tisíciletá instituce mohla se pouhou právní normou odstraniti.“9

V novější literatuře se rozlišuje vlastnictví jako kategorie ekonomická (společenská forma přivlastňování statků) a jako kategorie právní (ve významu vlastnického práva), dále vlastnické právo ve smyslu objektivním (jako soubor právních norem) a subjektivním (jako možnost chovat se normou vymezeným způsobem neboli jako soubor oprávnění). Pokud bývá vlastnictví od vlastnického práva nověji odlišováno, je vlastnictví považováno za předmět vlastnického práva, což našlo odraz také v občanském zákoníku (viz § 1011 a násl.).10

1.2.3

Mezi individualistickým a sociálním pojetím

Vlastnictví / vlastnické právo bývá charakterizováno jako všeobecné právní panství nad věcí, což odkazuje až ke klasickému římskoprávnímu pojetí (jako jeho znaky se uvádí přímost, úplnost, výlučnost, absolutnost, pružnost či jednotnost). Přirozenoprávní učení, které výrazně formovalo kodifikace z počátku 19. století, povýšilo vlastnictví až na jakýsi prototyp (přirozeného) subjektivního práva. Představitelé pozdější právní vědy se ostře postavili proti myšlence přirozeného práva a vlastnické právo nahlíželi více sociální perspektivou. Tato změna bývá doprovázena vysvětlením, že „vlastnictví sice zakládá soukromé panství, ale je do jisté míry zatíženo sociální hypotékou“ (R. Mayr).11

Právní věda je už tradičně rozpolcená – v souvislosti s vlastnictvím mluví o výlučnosti, nedílnosti a nedotknutelnosti, ale současně dodává, že jsou tyto znaky dány pouze pojmově (typicky Randa). Tradiční pohled na vlastnictví však byl v právním prostředí silně zažitý a současně jaksi „samozřejmý“, což si můžeme ukázat také na zamyšlení zakladatele brněnské normativní školy F. Weyra.12 Už v meziválečné éře se však někteří právní vědci odhodlali spojit již samotný pojem vlastnictví s jeho omezeností, což mohlo být vysvětlováno sociologicky (E. Svoboda, E. Swoboda) i normativně (J. Sedláček); nověji můžeme zmínit K. Eliáše.

V odborné literatuře se dále vedly polemiky mj. o tom, zda je vlastnické právo výrazem svobody či rovnosti, což také mělo ideologické konotace. V návaznosti na rozlišení vlastnictví a vlastnického práva (a na Dworkinovo pojetí rovnosti) by bylo možné dospět ke „kompromisnímu“ řešení, že vlastnictví je výrazem svobody a vlastnické právo rovnosti.13

1.2.4

Mezi uživatelským a mocenským pojetím

Vlastnictví jako způsob přivlastňování je neodmyslitelně spjatý s každou lidskou společností a nejednou v dějinách bylo jeho opodstatnění hledáno v lidské přirozenosti, rozumu či bohu. Formy vlastnictví se však proměňují spolu se společností, resp. zrcadlí vztah jedince a celku.

V zásadě můžeme rozlišit dva základní přístupy k vlastnictví: 1) přístup „mocenský“: vlastnictví jako právní moc, jako právo výlučné a nedílné, což asi nejlépe odpovídá klasickému (římskoprávnímu) chápání vlastnického vztahu a také liberálnímu myšlení; 2) přístup „uživatelský“: vlastnictví jako soubor oprávnění, jako právo dělitelné, což bylo charakteristické pro feudální i komunistické chápání vlastnických vztahů a odráží také sociální rozměr problematiky.

Tyto koncepce dodnes svádí v jistém smyslu „boj“, ať již to bylo na poli zákonodárství, aplikace či teorie. V současnosti sice převažuje přístup „mocenský“, již tradičně je však modifikovaný přístupem „uživatelským“, jehož role se také aktuálně posiluje.14 Pokusme se na základě našich starších výkladů o proměnách pojmu a ochrany vlastnictví o určitá zobecnění, která mohou mít také predikční potenciál.15


	
Za posledních dvě stě let vlastnictví oscilovalo mezi koncepcí „uživatelskou“ a „mocenskou“ – jako mezníky můžeme uvést polovinu 19. století, polovinu 20. století a 90. léta 20. století, což koresponduje s významnými společensko-politickými změnami (uživatelský přístup byl určující do poloviny 19. století a od poloviny 20. století). Pro přístup mocenský (resp. liberální) je charakteristické zdůrazňování „neomezenosti“, pro uživatelský (resp. sociální) zase „omezenosti“. V průběhu jednotlivých etap se obě pojetí v různé míře prostupovala a doplňovala: po roce 1918 se např. začíná opět prosazovat uživatelský přístup, což se odrazilo zejména v rámci pozemkových reforem (přerozdělení zemědělské půdy s ohledem na dosavadní nájemce, ale také omezení dispozičního práva nabyvatelů) a dále v bytové oblasti (posílení postavení a ochrany nájemce); výrazně se přitom reflektoval sociální rozměr problematiky. Výhledově je možné očekávat opět větší zohlednění uživatelského pojetí, což odstartovalo již přijetí občanského zákoníku (2012).



	
Mezi mocenskou a uživatelskou koncepcí, resp. mezi nedílností a nedotknutelností vlastnictví existovala úzká provázanost. Posílení uživatelského přístupu a rozlišení různých kategorií vlastnictví po roce 1948 přineslo z ústavního i občanskoprávního hlediska (de iure) zvýšenou ochranu osobního vlastnictví ve srovnání s úpravou vlastnictví v meziválečné éře.



	
Teze o nedotknutelnosti vlastnictví odrážela spíše politický než právní pohled, měla však nedocenitelný výchovný charakter a formovala dobový způsob uvažování právníků i neprávníků. Z historicko-právní perspektivy však o ní můžeme mluvit pouze ve vazbě na osobní sféru a lidskou důstojnost.





1.3

K zásahům do vlastnictví a socializačním projektům

1.3.1

Revoluce a vlastnictví

V právním vývoji se přirozeně setkáváme s řadou omezení vlastnického práva, zásahů do vlastnických vztahů i rozsáhlých socializačních projektů. V tomto ohledu je vhodné ocitovat inspirativní zamyšlení osobnosti, která se dnes zmiňuje už jen zřídka: „Všechny dosavadní revoluce byly revolucemi na ochranu jednoho druhu vlastnictví proti jinému druhu vlastnictví. Nemohou chránit jedno, aniž porušují druhé. Ve Velké francouzské revoluci bylo obětováno feudální vlastnictví, aby bylo zachráněno buržoazní vlastnictví; v solónské revoluci na to doplatilo vlastnictví věřitelů ve prospěch vlastnictví dlužníků. (…) A skutečně všechny tzv. politické revoluce od první do poslední byly provedeny na ochranu vlastnictví jednoho druhu a provedeny konfiskací – zvanou též krádež – vlastnictví jiného druhu. Tak je faktem, že během dvou a půl tisíce let se mohlo soukromé vlastnictví udržet jedině porušováním vlastnictví.“16

Můžeme jen potvrdit, že také po všech zlomových („revolučních“) událostech našich i evropských moderních dějin (1848, 1918, 1945, 1948) následovaly zásahy do vlastnických vztahů (a zejména do pozemkového vlastnictví) i celková proměna vlastnictví jako právní a společenské instituce.

Jediným zásadním trvalým výsledkem revoluce 1848 se v habsburské monarchii stalo zrušení poddansko-vrchnostenských vztahů a s tím spojené vyvázání poddanské půdy ze všech omezení plynoucích z vrchního vlastnictví vrchnosti.17 Následovalo postupné rušení dalších vztahů vyplývajících z tzv. děleného vlastnictví, které bylo ještě zakotveno v obecném zákoníku občanském (ABGB) z roku 1811. V 60. letech 19. století došlo ke zrušení lenních vztahů a postupné alodifikaci lén (přeměně na „svobodný“ statek), v roce 1924 pak u nás ke zrušení rodinného fideikomisu.18

K výrazným zásahům do vlastnických vztahů docházelo po obou světových válkách v převážné většině evropských států, ať z důvodů války či okupace (restituce a konfiskace), nebo obnovy hospodářství a reforem (pozemkové reformy, znárodňování). Poválečné socializační projekty a zejména pozemkové reformy byly důležitou součástí revolučních změn a výrazně ovlivnily politický a právní vývoj Československa i celého středoevropského prostoru.19

V Československu se po roce 1918 zaměřovala ingerence převážně na oblast zemědělství (pozemková reforma)20, po roce 1945 se rozšířila na celé hospodářství (národní správa, konfiskace, znárodnění). Nejprve došlo k uvalování národních správ a následně ke konfiskaci zemědělského (v českých zemích od června 1945, na Slovensku již od února 1945) a později veškerého (říjen 1945) nepřátelského majetku. Znárodnění bylo uzákoněno ve dvou hlavních etapách (říjen 1945 a duben až květen 1948) – roce 1945 byly zestátněny klíčové oblasti hospodářství (doly a významné průmyslové podniky, potravinářský průmysl, akciové banky a soukromé pojišťovny), po komunistickém převratu v roce 1948 pak i střední a malé podniky.

Obdobná zůstala motivace opatření po obou světových válkách, zahrnující sociální, národnostní, hospodářské a politické důvody. Jako dominantní však vystupuje po roce 1945 rozměr národnostní, který stál v meziválečné éře spíše v pozadí. Výrazný posun nastal také v rovině politické, neboť stěžejní pozice získala komunistická strana. Zatímco radikalita poválečných let za první republiky postupně vyprchala a došlo ke konsolidaci poměrů, ve třetí republice šlo o provizorium, které vyústilo až v úplné ovládnutí moci komunisty v roce 1948.

1.3.2

Terminologie a ústavní úprava

Po první světové válce se mluvilo spíše o socializaci/zespolečenštění, po druhé světové válce se stalo symbolem nového vývoje znárodnění/nacionalizace. Oba termíny vyjadřují myšlenku státních zásahů do soukromého majetku ve prospěch celku, socializaci pak vnímáme jako pojem širší (zahrnující nejen převzetí majetku, ale i jiné zásahy do soukromého podnikání) a méně zpolitizovaný (znárodňování bývá spojováno zejména s nástupem komunismu). Z hlediska nabyvatelů může jít o převzetí státem (zestátnění/etatizaci), zemí (pozemštění), samosprávami (municipalizaci) či družstvy (združstevnění). Z hlediska bývalých vlastníků může jít o vyvlastnění (převzetí za náhradu) nebo konfiskaci (převzetí bez náhrady).

Zatímco podle rakouských ústav z let 1849 a 1867 měla být poskytována za vyvlastnění adekvátní náhrada, československé ústavy z let 1920 a 1948 umožňovaly vyvlastnění bez náhrady (ústava z roku 1960 vyvlastnění neupravovala). V případě prolomení vlastnických garancí v prvorepublikové ústavě se jednalo o dobově nejvýraznější modifikaci tradičního katalogu základních práv a svobod. Kromě Československa zakotvily možnost vyvlastnění bez náhrady ve svých ústavách také některé další země, zvláště Německo (čl. 153 Výmarské ústavy z roku 1919), kde byl tento institut po nástupu nacismu hojně využíván.21

1.3.3

Socializační reformy a mezinárodní rozměr

Po první světové válce se pozemkové reformy prosadily v dvaadvaceti evropských státech, zejména pak v zemích „na východ od Labe“, kde velkostatky, a tomu úměrně i politická moc, byly často v rukou německé nebo maďarské šlechty. Kromě Ruska, kde probíhala v letech 1928–1934 kolektivizace půdy, dochází jinde v Evropě k posílení drobných a středních rolníků na úkor pozemkového vlastnictví velkostatků. Z třinácti zemí střední a východní Evropy (opět bez Ruska) byla pozemková reforma v Československu po Rumunsku druhou nejrozsáhlejší.22

Výrazné zásahy se prosadily zejména po druhé světové válce. Kromě vlastních pozemkových reforem, navazujících často na konfiskace nepřátelského majetku, se z hospodářských, strategických i ideologických důvodů v řadě zemí přistoupilo také k znárodnění klíčových oblastí průmyslu. Šlo o velmi diskutovanou otázku nejen v zemích orientovaných na Sovětský svaz, ale také v západní Evropě (např. Velké Británii, Francii či Itálii).23

Konfiskační opatření po druhé světové válce úzce souvisela s reparačními nároky za škody způsobené okupací a válkou. Dohoda o reparacích od Německa, o zřízení Mezispojeneckého reparačního úřadu a o vrácení měnového zlata byla uzavřena v Paříži 21. 12. 1945 (publikována pod č. 150/1947 Sb.) mezi osmnácti signatářskými státy, včetně britských dominií. Z významných zemí nebyl zastoupen pouze Sovětský svaz a Polsko, které však také uplatňovaly konfiskační opatření. V mezinárodním srovnání pak československá úprava konfiskací, založená na národnostním hledisku bez ohledu na státní příslušnost a zejména pak s nastavením podmínek vyvinění, patřila k těm nejpřísněji formulovaným.24

Vlastní pozemkové reformy pak probíhaly především v zemích, které se nově dostaly do sovětské sféry vlivu. Z třinácti zemí střední a východní Evropy byla pozemková reforma v Československu po Polsku druhou nejrozsáhlejší.25

Každá z reforem měla pochopitelně svá specifika (ať už z hlediska rozsahu nebo vlastního průběhu), ale můžeme vyzdvihnout také řadu společných rysů: a) patřily k prvním a zásadním problémům, které nové režimy řešily; b) v radikální podobě byly prosazovány komunistickými stranami, které významně posílily své pozice ve venkovském prostředí, c) k jejich provedení byla využita půda konfiskovaná provinilcům. Pozemkové reformy v lidově demokratických zemích však nakonec vyústily v kolektivizaci zemědělství po sovětském vzoru.26

1.3.4

Pozemkové reformy v Československu

Československo přikročilo k přerozdělování půdy po obou světových válkách, tradičně bývají tyto projekty označovány jako „první“ a „druhá“ pozemková reforma. Zatímco meziválečná reforma měla v zásadě jednotný rámec, reforma po 2. světové válce se skládala ze tří rozdílných a relativně samostatných částí. První fáze byla spojena již s výše uvedenými konfiskacemi zemědělského majetku a jeho přerozdělováním, resp. osídlováním, což bylo zhruba během dvou let ukončeno. Druhá fáze (červenec 1947) směřovala k revizi první pozemkové reformy, která byla po roce 1945 podrobována tvrdé kritice. Konečně třetí fáze, prezentovaná jako nová pozemková reforma, byla provedena až po únoru 1948 podle zásady „půdu tomu, kdo na ní pracuje“. Dříve než však byly reformy dokončeny, začala probíhat kolektivizace zemědělství se všemi svými negativními průvodními jevy.

U obou pozemkových reforem se jednalo o zásadní zásahy do soukromého vlastnictví, oba byly důsledkem válečných událostí, a kromě řešení sociálních a hospodářských problémů šlo především o přesun mocensko-politického vlivu. Zatímco meziválečnou pozemkovou reformu charakterizovaly dlouhodobost, evolučnost a velké množství právních předpisů, poválečné konfiskace byly otázkou nemnoha předpisů, rychlosti a radikality. Z právního hlediska se však uplatňovalo obdobné schéma a legislativně-technické nástroje. V politické rovině byly zásahy do pozemkového majetku deklarovány v takzvané Washingtonské deklaraci z 18. 10. 1918 a v Košickém vládním programu z 5. 4. 1945. Počátek v právní rovině a také jakýsi prolog hlavních zákonů obou poválečných zásahů představovaly předpisy znemožňující nakládání s dotčeným majetkem jako zákon č. 32/1918 Sb. z. a n., o obstavení velkostatků, a dekret prezidenta republiky č. 5/1945 Sb., o neplatnosti některých majetkově-právních jednání z doby nesvobody a o národní správě majetkových hodnot Němců, Maďarů, zrádců a kolaborantů a některých organisací a ústavů.

Hlavní předpisy meziválečné reformy byly přijaty v letech 1919–1920, u poválečných konfiskací v roce 1945. Jednalo se zejména o zákon č. 215/1919 Sb. z. a n., o zabrání velkého majetku pozemkového, neboli takzvaný záborový zákon a v případě konfiskace zemědělského majetku o dekret prezidenta republiky č. 12/1945 Sb., o konfiskaci a urychleném rozdělení zemědělského majetku Němců, Maďarů, jakož i zrádců a nepřátel českého a slovenského národa. Zmíněné předpisy jsou odrazem poválečné zjitřené atmosféry a snahy o zásadní proměnu a zásah do pozemkového vlastnictví. Záborový zákon však měl charakter pouze rámcového zákona, praktická realizace mohla být uskutečněna až po přijetí návazných norem, které původní radikalitu – zvláště s ohledem na mezinárodní závazky – mírnily (převzetí bez náhrady se nakonec mělo uplatnit pouze u příslušníků bývalé panovnické rodiny Habsbursko-Lotrinské a šlechtických nadací). Naopak v případě konfiskačních dekretů zaměřených převážně vůči osobám německé a maďarské národnosti docházelo ke změně vlastnických vztahů přímo ze zákona (ex lege) a bez náhrady. Určující faktor odlišného řešení po roce 1918 a 1945 spočíval především v situaci na mezinárodní scéně, která prošla mezi válkami podstatným vývojem a v souvislosti s porážkou nacismu ovlivnila osudy Evropy a zvláště její východní části na dalších více než čtyřicet let.

1.3.5

Právní věda a socializační projekty

Problematika zásahů do vlastnictví a zejména pozemkových reforem vždy přitahovala zvýšenou pozornost odborné veřejnosti – právníků, národohospodářů i historiků. Ve srovnání s předlistopadovou érou samozřejmě došlo k nárůstu množství, různorodosti i kvality odborných prací. Zatímco však meziválečná pozemková reforma představuje v zásadě uzavřenou otázku, která zajímá především historiky, jsou poválečné zásahy do vlastnictví věcí stále živou, která se těší obecnému zájmu.27

Prvorepubliková literatura o pozemkové reformě je poměrně rozsáhlá i různorodá. Psali ji zástupci několika politických a názorových proudů, obhájci zájmů šlechty, němečtí autoři dokládající národnostní nespravedlnosti a v neposlední řadě také právní teoretici. Její výběrový soupis (zachycující i některé zahraniční práce) byl v roce 1938 uveřejňován na pokračování v časopisu Pozemková reforma, který v letech 1920–1938 vydával Státní pozemkový úřad (19 ročníků). Nutno ovšem zdůraznit, že jde o soupis výběrový – řada právních prací, zvláště časopiseckých, v něm bohužel zachycena není.

Pozemková reforma se stala dobově jedním z nejexponovanějších právních témat. Věnovali se mu civilisté Jan Krčmář (1877–1950), Jaromír Sedláček (1885–1945) a Emil Svoboda (1878–1948), národohospodáři a agraristé František Bilovský (1876–1956), Josef Macek (1887–1972), Cyril Horáček (1862–1943), Ladislav František Dvořák (1888–1953) a Dobroslav Krejčí (1869–1936), internacionalisté Antonín Hobza (1876–1954), Bohumil Kučera (1894–1980) a Michail Arturovič Zimmermann (1887–1935), konstitucionalisté Jiří Hoetzel (1874–1961) a František Weyr (1879–1951) i právní historici Miloslav Stieber (1865–1934), Karel Kadlec (1865–1928) a Jan Kapras (1880–1947).28 Záběr jejich aktivit byl poměrně široký. Nešlo jen o odborné publikace, ať už v podobě monografií (Sedláček), učebnic (Horáček, Krejčí, Krčmář, Bilovský), komentářů (Krejčí, Krčmář, Veith-Vít), sbírek judikatury (Pilík) a desítek článků, ale také o spolupráci při přípravě zákonů (Krčmář, Sedláček, Svoboda), zastupování před smíšenými rozhodčími soudy (Hermann-Otavský, Hobza, Krčmář) či o odborné expertízy („dobrá zdání“), ať už k některým problematickým otázkám, např. vyvlastnění bez náhrady jako revizi pobělohorských poměrů (Kadlec a Kapras29), nebo ke konkrétním případům, např. tzv. koburskému sporu (Krčmář, Kafka a Svoboda30).

Existuje samozřejmě také řada dobových publikací k druhé pozemkové reformě a konfiskačním dekretům, většinou od autorů s právním vzděláním a komunistickou politickou příslušností, kteří působili ve státní správě a zajišťovali přípravu či provádění reformní agendy (zvláště Jiří Koťátko, Zdeněk Nešpor či Viktor Knapp). Některé z těchto prací mají spíše propagační charakter31, jiné však jsou zaměřeny na právní rozměr problematiky (a to nejen v podobě komentářové literatury, ale i teoretických prací) a jsou dodnes cenné.32

Také v rámci výkladů o vyvlastnění, ať již v učebnicích nebo speciálních publikacích, byly pravidelně obsaženy pasáže o socializačních projektech a zejména o pozemkových reformách; literatura k vyvlastnění bude představena v rámci následující podkapitoly.

Většina z výše uvedených publikací týkající se socializačních projektů má dnes již převážně právněhistorický rozměr, některé však jsou stále využívané nebo využitelné, zejména v případě restitucí a souvisejících sporů – např. ještě v letech 2007–2011 byla českými soudy (včetně soudu Ústavního) řešena kauza Hohenbergů (konfiskace majetku nezletilých dětí arcivévody Františka Ferdinanda d´Este a hraběnky Žofie Chotkové po první světové válce), aktuálně se české soudy různých stupňů zabývají odnětím majetku Liechtensteinů po druhé světové válce.

1.4

První republika o vlastnictví a vyvlastnění

Když v roce 1919 vyšla práce Vlastnictví a vlastnické právo Jaromíra Sedláčka, tehdy ještě soukromého docenta České vysoké školy technické v Brně, napsal její autor v předmluvě: „Snad shledáte v této práci i signum temporis. Je nyní nervní doba a večer netuší, co přinese jitro.“33 S odstupem několika let uváděl, že „po válce nastalo však úplné přehodnocení všech hodnot, věda právní, opírající se jen o určité předpisy právní, viděla, že je zbavena všech základů, které po staletí shledávala neměnnými“ a že „dnešní době, která viděla tolik zanikati, která viděla tolik marných nadějí, (…) není nic samozřejmé“.34

Válka, rozpad tradičních monarchií a vytvoření mladých republik proměnilo dobové myšlení a poválečná situace umožnila řadu změn uskutečnit – jednou z nich byla i revize pojmu, obsahu a ochrany vlastnictví. Mělo to několik příčin. První představovalo revoluční dění v Rusku po roce 1917, druhou pak snaha předcházet sociálním nepokojům a nutnost řešit různé sociální otázky, zvláště v oblasti zemědělství, třetí pak přesun mocensko-politického vlivu doprovázený změnami v pozemkové držbě.

Zásahy do vlastnictví, vyvlastňování a zejména pozemková reforma se staly ústředním prvorepublikovým právním a politickým tématem. Pozemkové reformě byl věnován náležitý prostor v každé významnější prvorepublikové práci, která bilancovala a shrnovala vývoj v poválečném Československu (zmiňme alespoň Deset let Československé republiky, Národní shromáždění republiky Československé v prvém desítiletí, Československá vlastivěda, Dvacet let československého zemědělství 1918–1938 nebo Peroutkovo Budování státu), pozornosti se jí však dostávalo i v dobách, které nebyly objektivnímu poznání historie tohoto období nijak příznivě nakloněny. Zevrubně se historici zabývali názory politických stran a jejich představitelů (většina publikací je sice ovlivněna dobovou ideologií, materiálově však je stále přínosná).35 Uveďme proto alespoň krátký výtah z programu agrární strany, jež měla nad pozemkovou reformou „patronát“ a stála se určující politickou silou celé meziválečné éry. Pod rubrikou „Soukromé vlastnictví, jeho práva a povinnosti“ se uvádí: „Soukromé vlastnictví a jeho ochrana jest nám nejen požadavkem sociálně, nýbrž i národně kardinálním a nezadatelným. V soukromém držení půdy co největším počtem vzdělaných Čechoslováků vidíme jediné nesporné zabezpečení vlasti a národa československého. Jak rozumíme úkolům soukromého vlastnictví, dokázala naše rozhodující účast při reformě pozemkové. Ideu lásky k vlastnímu domovu, k rodnému krbu a půdě chceme vštípiti statisícům nových nastávajících vlastníků půdy. Trvajíce na zásadě soukromého vlastnictví a soukromého podnikání prohlašujeme, že k zajištění zdravého uplatnění těchto zásad usilovati budeme o odstranění všech jejich výstřelků, ať již vyplynuly z historického násilí, nebo ze zneužití jakékoliv moci, a že se o to chceme zasaditi, aby napříště zamezeno bylo jakékoliv zneužívání a nadužívání hospodářské moci jednotlivcovi. Budeme upřímně podporovati všechny reformy, jimiž mají býti cestou klidného vývoje velká bohatství a velká hospodářská moc soukromá postaveny co nejvíce do služeb obecného blaha. Majetek má nejenom svá práva, nýbrž i povinnosti.“36

K dokreslení poválečné situace jsme ještě vybrali několik dalších ukázek dobových názorů – nejprve tří univerzitních profesorů z řad Národní demokracie, pravicové a konzervativní strany, dále katolické církve a radikální levice a v neposlední řadě soudců nejvyšších soudů a brněnských normativistů.

Při projednávání vládního prohlášení všenárodní koalice Karla Kramáře z 9. 1. 1919 Karel Engliš uvedl: „Pokud běží o budoucí reformy, které vláda chce uskutečniti, tu nejdůležitějším momentem jest průlom do principu vlastnictví soukromého, neboť odhodlána jest vláda, prolomiti soukromé vlastnictví, aspoň pokud běží o uhelné doly a latifundie. […] Naše strana uznává též, že náprava sociální potřebuje nejen opravy, nýbrž radikální změny společenského řádu. Celý sociální problém se dá shrnouti v jedinou otázku, jak rozděliti břemena a jak rozděliti plod práce. […] Z té příčiny pravíme: vlastnictví je kořenem zla, ale ne jako instituce, nýbrž jeho rozdělení. Proto náš program jde za tím směrem, že musíme pracovati k rovnoměrnému rozdělení majetku. Jednou methodou je zajisté vyvlastnění výrobních prostředků u těch, kde jest to zralé a to je jistě zvláště u uhlí, velkostatků, lesů a šlechtických latifundií, u všech podniků, které mají monopolistický ráz a vyrábějí takové statky, které jsou tak důležité pro nás, jako voda a vzduch, na př. železo. (Výborně!) […] Mám za to, že jest třeba vyvlastniti velkostatky, ale za tím účelem, abychom lépe rozdělili půdu. Půda má náležeti tomu, kdo na ní chce pracovati. Kdybychom tu půdu, latifundia, vzali dnes a umožnili každému, kdo pracovati chce, že jí může nabýti, račte uvážiti, jaký vliv by to musilo míti na celou otázku dělnickou, na celou úpravu příští, poněvadž nepůjde nikdo pracovati za mzdu nižší, než co vlastně prací na půdě může vydělati. Půdu vrátiti lidem. Není neštěstím latifundií, že jsou v soukromém vlastnictví, ale to rozdělení jest neštěstí. […] Říká se, láska k rodné půdě, otecké půdě, na které můj otec a děd pracovali, že je jedním z psychologických momentů, které zdvíhají práci jednotlivce. Ale půda nesmí býti podkladem bezplatné renty, nýbrž podkladem existence člověka. (Výborně!)“37

Speciálně k otázce vyvlastnění bez náhrady při projednávání záborového zákona 16. 4. 1919 Bohumil Němec mimo jiné prohlašoval: „Vyvlastnění velkostatků je ovšem velikou revolucí v dosavadních názorech na vlastnictví. Je to průlom do vlastnictví a jsme si toho plně vědomi. Ale i právo a jeho pojmy jsou dílem lidským a dílem doby, a průlom v dosavadním pojmu vlastnictví je důsledkem změn našeho názoru na způsoby řešení otázek sociálních. Nemůžeme býti pro odstranění vlastnictví vůbec, ale uznáváme potřebu, zmírniti tvrdost vlastnictví a veliké rozdíly v individuálním vlastnictví, pokud ohrožují demokratismus v republice. Byli bychom si přáli se svého hlediska, aby dobrovolnou úmluvou mezi vlastníky latifundií a státem reforma půdy se uskutečnila, jak to již Raab navrhoval. Ale když k tomu nedošlo, nezbývá státu, než aby svou suverenní zákonodárnou mocí zasáhl sám. My se svého stanoviska musíme si přáti, aby se vyvlastnění stalo za náhradu spravedlivou a aby nebylo spojeno s hospodářskou zkázou dosavadních majitelů. Vynikající teoretikové i zakladatelé socialismu hlásají, že výrobní prostředky a tedy i půda při kolektivisaci mají býti vykoupeny za náhradu. Schäffle shrnuje názory jich v tom smyslu, že by socialismus neměl nic proti tomu, aby nynějším soukromým majitelům byla dána výkupná náhrada, kdyby se jen dobrovolně dali vyvlastniti. Nemůžeme se dopouštěti sami všeobecné konfiskace, máme v historii i příklady, že po revolučních konfiskacích přišly by rekonfiskace.“38

Emil Svoboda v článku z března 1920 otištěném v časopisu České právo, jehož byl redaktorem, zase prohlašoval: „Základnou pro další postup jest ovšem zásada, že nic – ani soukromé vlastnictví nesmí býti překážkou, aby bylo vykonáno to, co jest jasným a samozřejmým zájmem celku. […] Buď odnětí bez náhrady, t. j. konfiskace, čili oficielní loupěž, rozsáhlejší než byla ta, kterou po třech stoletích, podnes nazýváme zločinem proti spravedlnosti – nebo odnětí za náhradu, čili vyvlastnění. Pro druhou cestu mluví mimo jiné důvody i ten, že zasadí-li se někde rána spravedlnosti, prohlásí-li se někde zákonem nespravedlnost a násilí za právo, nikdo nedohlédne, kde se na této nakloněné rovině zastavíme a zda se vůbec zastavíme. Je samozřejmo, že musíme jíti cestou výkupu, chceme-li zachováti právní řád, chceme-li před světem platiti za stát právní.“39

Důležitou roli i po vzniku republiky stále hrálo stanovisko katolické církve a s ní sympatizujících stran. Křesťanské myšlení, a tím do jisté míry i mínění podstatné části české společnosti o úkolech průmyslového majetku, bylo jasně vyjádřeno v sociologických statích Jana Šrámka. Ilustrativním příkladem mohou být také názory Františka Kordače, prvního pražského arcibiskupa po převratu v roce 1918, který prohlásil: „Soukromé vlastnictví není absolutní, jak je pojímali Římané, nýbrž relativní tím, že slouží všeobecnému dobru, jsouc vázáno zákony spravedlnosti a lásky k bližnímu; vyžaduje-li toho všeobecné blaho, může stát vyvlastnit jedince i celé společnosti a jejich majetek přivlastnit státu nebo obcím; i soukromý majetek výrobních prostředků může stát přivlastnit výrobnímu dělnictvu, vyžaduje-li toho rozřešení sociální otázky, aby vyrábějící člověk byl v přirozenou jednotu spojen se svým výrobním nástrojem, od něhož byl kapitalistickou výrobou odtržen.“40

Je nepochybné, že po říjnovém převratu docházelo k radikalizaci společnosti, zvláště dělnictva. Obecně platí, že revoluční hnutí bylo především otázkou měst a důležitých průmyslových oblastí a vesnice zůstávala většinou stranou. Na místo radikálních změn v pozemkovém vlastnictví šlo venkovskému obyvatelstvu spíše o zajištění možnosti vlastního živobytí a o pocit životní jistoty, který byl s držbou půdy tradičně spojován. Strach z „ruského způsobu“ tak panoval více u pozemkových vlastníků, než že by takovou inspiraci a motivaci hlásalo samotné zemědělské dělnictvo nebo dokonce samotní zemědělci. Aniž bychom chtěli generalizovat, můžeme uvést jeden příklad opakovaného (svémocného) záboru půdy z Napajedelska u Zlína (březen a září 1920). Tam si uchazeči o půdu vykolíkovali pouze dvacet arů půdy a byli za ni ochotni platit majiteli vyšší pachtovné než dosavadní nájemce.41

S radikálním programem vztahujícím se k venkovskému prostředí, zvláště pak s požadavkem zabrání půdy bez náhrady bývalým majitelům, se často setkáváme mimo oblast samotného venkova. Dokladem toho mohou být programy a činnost dělnických rad po vzniku Československa.42 V programových bodech si rady dělníků, vojáků a vesnického lidu kladly tyto požadavky: „1. konfiskace majetku, získaného za války lichvou; 2. vyvlastnění pozemkového majetku bez náhrady a ponechání každé rodině jen tolik, kolik bez cizí pomoci obdělá; 3. vyvlastnění všech továren; […] 5. zavedení zákona o pracovní povinnosti všech a zrušení soukromého námezdního poměru […].“43

Ambivalentní ráz má také judikatura nejvyšších soudů. Na jednu stranu vychází ze zásady nedotknutelnosti vlastnictví a prosazuje minimalizaci omezujících zásahů, na stranu druhou vlastnictví relativizuje. Významnou roli při hodnocení vlastnictví hrála právě probíhající pozemková reforma. V pozemko-reformní judikatuře Nejvyššího soudu (konkrétně šlo o reformu prováděnou na majetku cizího státního příslušníka) také narazíme na snad nejzdařilejší ukázku marginalizování ústavní ochrany vlastnictví (Vážný civ. 6976). Nejvyšší soud blíže vysvětloval podstatu vyvlastnění, zadržení a likvidace nepřátelského majetku a konfiskace. Při této příležitosti se v obsáhlém odůvodnění také vyjádřil k motivaci a oprávněnosti pozemkové reformy.44 V souvislosti s ochranou vlastnictví se tam píše: „Tato ‚nedotknutelnost vlastnictví‘ však je pouhá frase, která nic nepraví a nepatří do zákona vůbec, natož dokonce do státního základního zákona. Vyslovuje theoretickou ideu beze všeho praktického obsahu, neboť přes to může se zákon vlastnictví všelijak dotknouti a také se dotýká. Zda vlastnictví prohlášeno za nedotknutelné či ne, jest lhostejno, neboť vždy přijde jen na to, zda je tu občanský zákon a zda a co o vlastnictví stanoví, zda a jakým povinnostem vlastníka podrobuje. Sám st. zákl. zákon svou zásadu nedotknutelnosti vlastnictví prolomil, stanově jedním dechem, že vyvlastnění může nastati pokud to zákon stanoví: zákon může se tedy vlastnictví dotknouti jak chce, jest třeba jen ho vydati. Frase o nedotknutelnosti vlastnictví byla r. 1867 pojata do zákona pro útěchu obyvatelstva, které ve své převážné většině bylo antisocialisticky orientováno, byl to slib, že zákonodárství zachovává ústav soukromého vlastnictví a nebude sledovati radikální socialistické nauky, jež hlásaly jeho odstranění, prohlašujíce soukromé vlastnictví za krádež. […] Ústavní listina čsl. v § 109 pojavši do sebe dle staršího vzoru zbytečnou, protože samozřejmou bezvýznamnou frasi, že ‚soukromé vlastnictví lze omeziti jen zákonem‘ – náhražek to za dřívější nedotknutelnost – dodala, že vyvlastnění je možné jen na základě zákona a za náhradu, pokud zákonem není neb nebude stanoveno, že se náhrada dáti nemá. Tu je výslovně řečeno, co dříve mlčky platilo a v právu rakouském posud jen mlčky platí, že zákon může stanoviti i náhradu nižší neb i vyvlastnění bez náhrady. Otázka jen je, zda zákon tak může učiniti libovolně, anebo jen má-li pro to zákonodárný důvod, tudíž důvod mravní, kterým ovšem nemůže býti nic jiného než to, co může býti důvodem vyvlastnění sama; zda to vyžaduje obecné blaho, veřejné dobro (§ 365: das allgemeine Beste), by vlastník odstoupil své vlastnictví jen za náhradu částečnou nebo úplně bez náhrady.“45

Najdeme však také bohatou judikaturu Nejvyššího správního soudu, která se věnuje různým aspektům ochrany vlastnictví a problematice vyvlastnění. Nejde už o opatření v rámci pozemkové reformy, ale o užití a výklady tradičního institutu vyvlastnění. Soud uplatňoval převážně restriktivní pohled na zásahy do vlastnictví a upřednostňoval minimalizaci těchto zásahů, tedy přístup respektující tradiční zásadu nedotknutelnosti vlastnictví.

Význam oblasti majetkového práva a zásahů do soukromého vlastnictví se odrazil také ve výběru judikatury v Roučkově a Sedláčkově komentáři, kde jsou v judikatuře k obecným ustanovením občanského zákoníku (zvláště „Výklad zákona“ § 6 až 8 obecného zákoníku občanského – ABGB) početně zastoupena právě rozhodnutí o ochraně a omezení vlastnictví.46

Ústavní úpravě ochrany vlastnictví obecně a vyvlastnění zvláště věnovali zvýšenou pozornost také brněnští normativisté. F. Weyr a Z. Neubauer k tomu v komentáři uváděli: „K § 109, odst. 1. Význam tohoto ustanovení jest především prohlásiti slavnostně ochranu instituce vlastnictví jako základu individualistického řádu společenského (podobně jako § 126 vyslovuje ochranu manželství a rodiny). Jednak se jím vyslovuje, že jakékoliv omezení soukromého vlastnictví se strany moci státní (tedy nejen vyvlastnění, o němž jedná 2. odst.), na př. omezení rázu policejního nebo zabavení a propadnutí věci za trest, jest možno jen podle zákona. [/] Před neoprávněnými zásahy ze strany osob soukromých jest vlastnictví chráněno řadou norem zejména práva trestního. [/] Odst. 2. Je celá řada speciálních zákonů, na základě nichž je možné vyvlastnění ve smyslu tohoto odstavce, vydaných k různým veřejným účelům (pozemková reforma, agrární operace, vodní stavby, železnice, veřejné cesty, stavební ruch, elektrisace, účely vojenské atd.). Řízení expropriační jest nejpodrobněji upraveno v zákoně 30/1878 o vyvlastnění k účelům železničním, na Slovensku a P. Rusi v zák. čl. XLI/1881. [/] Je sporno, zda subsidiárně lze jako zákona v tomto odst. uvedeného používati § 365 obč. z. [/] Výjimka ze zásady, že se má vyvlastňovati jen za náhradu, může býti stanovena výslovně zákonem, nikoliv nižší normou na základě zákonného zmocnění. (O rozdílu obratů ‚na základě zákona’ a ,zákonem’ viz pozn. u § 108).“47

Zajímavý přístup, propojující normativní myšlení i potřeby praxe, je možné opět představit na J. Sedláčkovi, který se snažil najít vyváženou cestu mezi ochranou vlastnictví a socializačními snahami. V článku Skromné slovo v příčině socialisace práva vlastnického zdůrazňoval sice zásadní omezenost výkonu vlastnického práva a možnost zasahovat do vlastnických vztahů s ohledem „na všeobecný prospěch neb prospěch státu“, ale varoval před nebezpečím „šablonovitého rozhodování dle pouhých, právě oblíbených hesel, jakáž v dobách rozechvěných jsou na denním pořádku“.48

Z komentáře k § 365 obecného zákoníku občanského (ABGB) je nepřímo patrné, že uznával také možnost vyvlastňování bez náhrady, ke kterému se blíže vrátíme v následující kapitole: „I. Pojem a genese. Doporučuje se rozeznávati dva pojmy vyvlastnění: v. v užším a v. v. širším smyslu. Při vyvlastnění v užším smyslu setkáváme se se dvěma podstatnými znaky: s požadavkem veřejného dobra a s povinností přiměřeného odškodnění. Při vyvlastnění v širším smyslu druhého znaku není. […] V nejnovější době lze pozorovat zase sklon jednotlivých zákonů k úpravě vyvlastnění bez povinnosti odškodnění. Tedy od původního vyvlastnění v širším smyslu šel vývoj k vyvlastnění v užším smyslu, aby pak – ovšem s jinou filosofickou fundací – spěl k vyvlastnění v širším smyslu.“49 Dále se u výkladu § 354 obecného zákoníku občanského (ABGB) vyjádřil také k § 109 ústavní listiny: „Ustanovení toto je dvojího rázu: Předně vyslovuje zásadu politické ideologie, že se československý právní řád přikloňuje k t. zv. individualistickému právnímu řádu a contr. řádu feudálnímu, jenž znal širší nebo užší způsoby užívání pod vrchním vlastnictvím státu, též a contr. řádu kollektivistickému, jenž výrobní prostředky dává do ,vlastnictví společnosti’ resp. řádu komunistickému, jenž popírá soukromé vlastnictví vůbec. Ideologie tato je však pro konkrétní právní poměry zcela bez ceny a nemůže z ní čerpati nikdo žádné právo. Ustanovení toto je však též důležité i jako předpis positivního práva, totiž omezení mohou dána býti jen zákonem a jen zákonem přímo musí býti stanovena a parlament nemůže zmocňovacím zákonem přenésti na vládu nebo jiný správní orgán autorisaci vlastnictví omezovati, leč by se tak stalo ústavním zákonem. Více však vlastnictví chráněno není, najmě může zákonem obsah vlastnictví kdykoliv býti změněn, ovšem zase změna musí býti a ne speciálním zákonem pro jednotlivce stanovená (§ 106 úst. listiny).“50

1.5

K vývoji vyvlastnění

1.5.1

Základní charakteristika51

A) Pojem. Při retrospektivním pohledu získává vyvlastnění specifické postavení – vývojem právní úpravy, odborným zpracováním i vnímáním veřejností. Bývá hodnoceno jako „nejvýznamnější a právnicky velice zajímavý“ (Hoetzel zásah do majetkových práv, na jehož „historickém vývoji se velmi názorně odrážejí změny chápání vlastnického práva v jednotlivých etapách společenského vývoje“ (Knapp).52

Pojem vyvlastnění (expropriace) bývá chápán ve dvojím významu: 1) v širším („neprávním“) jako zásah do majetkových práv, a 2) ve vlastním („právním“) jako zásah do majetkových práv ve veřejném zájmu a za náhradu (typicky v Deklaraci práv člověka a občana z roku 1789 a obdobně ve většině pozdějších ústav). Tzv. vyvlastnění bez náhrady probíhalo zpravidla v autoritativních režimech a znamenalo tu více tu méně zastřenou sankci.

K vyvlastnění docházelo přímo zákonem, nuceným výkupem či dražbou, rozhodnutím úřadu nebo soudu. Převažovalo vyvlastnění rozhodnutím správního úřadu, k vyvlastnění rozhodnutím soudu docházelo např. podle zákona o propůjčování cest nezbytných (1896).53 Specifické bylo vyvlastnění formou veřejné dražby, ke kterému docházelo z důvodu neužívání věci (podle patentu z dubna 1784 postihovalo vlastníka selského pozemku, který ho přes úřední příkaz více než tři roky neobdělával, nebo podle patentu z července 1784 a podle stavebních řadů postihovalo vlastníka nebezpečného stavení, který nesplnil úřední příkaz k jeho přestavění; šlo o případy podřazované pod § 387 ABGB o derelikci nemovitostí).54

K příbuzným veřejnoprávním institutům řadíme zejména konfiskaci (propadnutí/zabavení majetku nebo věci, ať již jako trest nebo jako zabezpečovací/ochranné opatření55), rekvizice (vojenské či úřední, zejména potravin, ale i barevných kovů, např. v podobě rekvizic zvonů za první a druhé světové války), komasaci (scelování pozemků), sekvestraci (vnucenou správu) nebo zabrání věci (ať již podle záborového zákona pro účely pozemkové reformy nebo podle zákonů o zabírání bytů pro obytné účely či budov pro veřejné účely56). Zatímco u konfiskace, rekvizice či komasace dochází k odnětí vlastnictví, u vnucené správy nebo záboru (pouze) k veřejnoprávnímu omezení výkonu vlastnických práv.

B) Původ. Moderní institut vyvlastnění vznikl v éře velkých kodifikací z přelomu 18. a 19. století, přičemž se navazovalo zejména na učení Hugo Grotia o dominiu eminens.57 Přesto lze již ve starších dobách nalézt opatření směřující k odnětí či omezení vlastnictví ve veřejném zájmu a za náhradu. V římském právu se jednalo o nucený prodej pozemku státu na základě magistrátova dekretu (tzv. emptio ab invito)58, ve středověku o uplatňování regálních práv panovníka. Na území českých zemí můžeme uvést horní zákony a řády zavádějící horní svobodu a omezující majitele pozemku z důvodu provozování hornictví (např. Ius regale montanorum Václava II. z let 1300–1305), nebo vyvlastňování pozemků pro zakládání vinic, pokud je jejich majitelé sami nezřídili, nařízené Karlem IV. v roce 1358. Dále některá městská práva umožňovala strhnout dům z důvodu veřejné bezpečnosti (požár, války).59

Potřeba vyvlastňování pozemků vzrostla s nástupem průmyslové revoluce a zejména s rozvojem (železniční) dopravy a později s pozemkovými reformami. Opakovaně se také diskutovala otázka náhrady, zejména v souvislosti se státními zásahy do vlastnických vztahů po 1. a 2. světové válce, na což reagovala také ústavněprávní úprava.

C) Sporné otázky. U problematiky vyvlastnění byla diskutována řada sporných otázek, zejména jeho právní povaha (zda je veřejnoprávní či soukromoprávní), předmět (zda se týká jen věcí nemovitých nebo i movitých) a náhrada (zda ji poskytovat, z jakého důvodu a případně v jaké výši).

Rozlišení právní povahy má význam pro určení, kdo je příslušný k přezkumu rozhodnutí, zda soudy či správní úřady, resp. zda soudy ve správním soudnictví či v občanském soudním řízení. Převažujícím názorem bylo, že rozhodnutí o vyvlastnění není rozhodnutím ve věcech soukromoprávních, protože sleduje naplnění veřejného zájmu. Naopak u právní povahy náhrady se názory různily.

U náhradové problematiky se kromě stěžejní otázky, zda náhrada představuje jeden ze základních pojmových znaků, vedly spory také o to, jak takový nárok vyvlastňovaného odůvodnit. Argumentovalo se: 1) náhradou toho, co bylo užito k cizímu prospěchu (versio in rem) nebo na odvrácení společné škody (lex Rhodia de iactu), 2) úhradou ceny z fiktivní kupní smlouvy, 3) náhradou škody, 4) spravedlivým rozvržením veřejných břemen, či 5) podstatou hospodářské správy státu, který nesmí zrušit nabytá práva.60 Jak je z výčtu patrné, argumentace byla v převážné míře postavena na romanistické (soukromoprávní) tradici.

V meziválečné vědě bylo např. sporné, zda se při poskytnutí náhrady má zohledňovat také tzv. cena zvláštní obliby. Zatímco Sedláček uváděl, že by se nahrazovat měla, Krčmář a Rouček tvrdili opak; v některých vyvlastňovacích zákonech pak byla tato otázka raději řešena výslovně (srov. § 2 zák. č. 63/1935 Sb. z. a n., o vyvlastnění k účelům obrany státu).61

1.5.2

Právní úprava od 19. století do poloviny 20. století

Obecná právní úprava vyvlastnění je na našem území spojená až s přijetím obecného zákoníku občanského (ABGB) z roku 1811, který byl připravovaný od poloviny 18. století a platil v českých zemích až do poloviny 20. století. Kontroverznost nového institutu je patrná i z jeho kodifikační geneze. Zatímco Codex Theresianus (II. 3. 25–26) a Hortenova osnova (II. 2. § 2) ještě neupravovaly povinnost poskytnout náhradu, Martiniho osnova (II. 3. § 12) a (západo)haličský občanský zákoník (II. § 84) už podmiňovaly vyvlastnění existencí veřejného zájmu a poskytnutím přiměřené náhrady, což odpovídá také finální úpravě v ABGB (§ 365: „Žádá-li toho obecné dobro, musí člen státu za přiměřené odškodnění i úplné vlastnictví věci odstoupiti.“). Z inspiračních zdrojů bývá uváděno učení o dominiu eminens státu (Grotius) a contrat social (Rousseau), Deklarace práv člověka a občana z roku 1789 (čl. 17) a Allgemeines Landrecht für die preussischen Staaten z roku 1794 (ALR-Einl. § 74–75), které náhradu přiznávaly.62

Ústavněprávně byl institut vyvlastnění zakotven spolu s ochranou vlastnictví v kroměřížském návrhu ústavy z roku 1848/49 (§ 22), tzv. Stadionově ústavě z roku 1849 (§ 29) a ve státním základním zákoně č. 142/1867 ř. z. (čl. 5)63, který prostřednictvím recepční normy platil v českých zemích i po roce 1918. V čl. 5 se sice ve srovnání s původním návrhem64 výslovně nemluvilo o poskytnutí náhrady, což však bylo bráno jako samozřejmé. Přijetím ústavní listiny z roku 1920 (§ 109 odst. 2) však nastala zásadní změna, umožňující výrazné zásahy do soukromého vlastnictví bez adekvátní náhrady.65

Spolu s technickým pokrokem narůstal počet vyvlastňovacích zákonů přijímaných podle účelu, pro který mělo být vyvlastňováno, přičemž § 365 ABGB platil subsidiárně. Oproti obecným podmínkám vyvlastnění se odchylovaly buď materiálně (např. definováním veřejného zájmu) či formálně (změnou v kompetencích či vyvlastňovacím řízení). Příkladmo můžeme uvést zákony upravující vyvlastnění pro účely veřejných silnic (1864, 1866, 1873, 1877, 1887, 1898), pro vojenské účely (1879, 1895, 1912, 1914, 1924, 1932, 1935 a 1936), dále pro účely stavební, zdravotní, zemědělské, vodohospodářské či hornické; z éry druhé republiky zejména opatření Stálého výboru č. 291/1938 Sb. z. a n., o vyvlastnění a o některých jiných opatřeních k účelům hospodářského přebudování státu nebo dočasného hospodářského zajištění nezaměstnaných osob. K roku 1939 platilo podle Knappa přibližně 60 vyvlastňovacích předpisů (nejstarším z nich měl být dvorský dekret z roku 1784).66

Bezesporu nejpropracovanějším zvláštním zákonem byl zákon č. 30/1878 ř. z., o vyvlastňování k účelu stavění železnic a provozování jízdy po nich. Tento zákon bývá dokonce považován za předchůdce současné právní úpravy a platil na našem území ve znění zákona č. 86/1937 Sb. z. a n., o drahách, až do roku 1951, kdy byl zrušen generální derogační klauzulí v nařízení č. 37/1951 Sb. Zákon obsahoval hmotněprávní i procesněprávní úpravu.

Důslednost rakouské ochrany vlastnictví podtrhuje skutečnost, že dobové právo v zásadě neznalo trest propadnutí či zabavení majetku (trestní zákony z roku 1803, 1852 a 1855 obsahovaly pouze propadnutí věci). Odejmutí majetku odsouzenému mohlo být dosaženo pouze nepřímo, prostřednictvím náhrady škody (srov. § 366 a 370 trestního řádu z roku 1873). Až v době první světové války bylo přijato císařské nařízení č. 156/1915 ř. z., o ručení za náhrady škody při zrádných činech spáchaných za válečných dob, podle kterého měly být konfiskovány majetky nepřátel státu a velezrádců (mimo jiné také Karla Kramáře a Aloise Rašína). I tento předpis však odrážel panující teze o „nedotknutelnosti“, když se snažil svoji trestněprávní (konfiskační) podstatu zastřít: de iure se mělo jednat o nahrazení škody státu, která však nemusela být přímo nebo nepřímo způsobena jednáním zločince, ale měla mu být jako „zadostiučinění za porušení práva přiřknuta přiměřená náhrada dle volného uvážení soudu, když ocenil veškeré okolnosti“ (§ 1).

V Československu byl trest zabavení majetku staronově zakotven v řadě speciálních předpisů (v zákonu o trestání válečné lichvy z roku 1919, v zákonu na ochranu republiky z roku 1923 či v zákonu o obraně z roku 1936). V případě zákona na ochranu republiky byla použita konstrukce trestu jako náhrady škody činem způsobené (obdoba myšlenky výše uvedeného císařského nařízení z roku 1915). Ustanovení o propadnutí věci pak obsahovala více než desítka zákonů (z části recipovaných, z části nově přijatých).67

Ve zvýšené míře docházelo k zásahům do vlastnických vztahů v éře protektorátu, a to jak na základě československých (většinou vyvlastňovacího) zákonodárství (např. zákon č. 63/1935 Sb. z. a n., o vyvlastnění k účelům obrany státu), tak především nově přijatých předpisů (např. nařízení říšské vlády ze 4. 10. 1939 umožňujících říšskému protektorovi konfiskovat majetek osob a sdružení podporujících snahy nepřátelské Říši). Konfiskace měly často zastřený charakter: docházelo k nim prostřednictvím dosazování německých vnucených správ (Zwangsverwaltungen) a následnými exekucemi, či prostřednictvím vyvlastňování, kdy nebyla poskytována adekvátní náhrada. Samostatnou kapitolu představuje tzv. arizace židovského majetku.

Po roce 1945 byla přijímána řada vyvlastňovacích předpisů reagujících na válečné újmy a současně sloužících k obnově hospodářství (kromě znárodňovacích předpisů, kterým již byla výše věnována pozornost, můžeme uvést např. zákon č. 86/1946 Sb., o stavební obnově). Některé z nich se týkaly nejen konkrétních projektů (např. zákon č. 51/1946 Sb., o vyvlastnění Pražského sanatoria v Praze-Podolí), ale také měli výrazně symbolický charakter (zvláště zákon č. 187/1946 Sb., kterým se zřizuje Společnost pro obnovu Lidic).

1.5.3

Právní úprava od poloviny 20. století do současnosti

Ústavněprávně bylo vyvlastnění zakotveno v tzv. Ústavě 9. května (ústavním zákoně č. 150/1948 Sb.). Do § 9 odst. 2 bylo doslovně převzato znění § 109 odst. 2 Ústavy 1920. Ústava 1960 (ústavní zákon č. 100/1960 Sb.) vyvlastnění neupravovala.

Poúnorové ústavy formálně poskytovaly větší ochranu vlastnictví než ústava prvorepubliková, když prohlašovaly osobní vlastnictví za nedotknutelné v Ústavě 1948 (čl. XII a § 158) i v Ústavě 1960 (čl. 10) a obdobně i v občanském zákoníku z roku1950 (§ 105) a občanském zákoníku z roku1964 (§ 131). Zatímco však po roce 1918 byla radikalita ústavodárce v zákonodárné i aplikační praxi mírněna, po roce 1948 se naopak (bez ohledu na ústavní garance) zesílila. Samostatnou kapitolu pak představují nezákonné praktiky v době socialistické éry (v rámci nucené kolektivizace v 50. letech a dalších „projektů“).

Vyvlastnění (za náhradu) bylo v obecné rovině zakotveno v občanských zákonících (srov. § 108 občanského zákoníku z roku 1950, § 131 odst. 2 a § 204 odst. 2 občanského zákoníku z roku 1964), podrobnější úprava byla obsažena zejména ve stavebních předpisech: v zákoně č. 280/1949 Sb., o územním plánování a výstavbě obcí, který byl doplněn prováděcím vládním nařízením č. 93/1950 Sb., o výstavbě obcí, následně v zákonech č. 84/1958 Sb., o územním plánování, a č. 87/1958 Sb., o stavebním řádu, a konečně v zákoně č. 50/1976 Sb., o územním plánování a stavebním řádu, který byl ve znění řady novelizací účinný až do konce roku 2006. K tomu přistupovaly také prováděcí předpisy, zejména náhradové vyhlášky (č. 228/1951 Ú.l., o určování náhrady za vyvlastnění a za předběžné užívání nemovitostí, č. 18/1963 Sb., o stanovení náhrady za vyvlastnění nemovitostí občanům a soukromým právnickým osobám, č. 73/1964 Sb., o cenách staveb v osobním vlastnictví a o náhradách při vyvlastnění nemovitosti, č. 43 a 47/1969 Sb., o cenách staveb v osobním vlastnictví a o náhradách při vyvlastnění nemovitostí, a č. 122/1984 Sb., o náhradách při vyvlastnění staveb, pozemků, porostů a práv k nim). Dále platila ještě řada speciálních vyvlastňovacích zákonů, jak prvorepublikových, tak nově přijatých, např. v oblasti zajišťování obrany (zákon č. 40/1961 Sb. a vládní nařízení č. 42/1961 Sb.). Úprava však již byla méně roztříštěná než v meziválečné éře (např. uvedený zákon o obraně z roku 1961 zrušoval minimálně pět právních předpisů týkajících se vyvlastnění).

K odnětí vlastnictví nebo k omezení výkonu vlastnických práv docházelo řadou dalších předpisů, tu více, tu méně represivní povahy, často podzákonného charakteru (srov. mj. vládní nařízení č. 50/1955 Sb., o některých opatřeních k zajištění zemědělské výroby, vládní nařízení č. 15/1959 Sb., o opatřeních týkajících se některých věcí užívaných organizacemi socialistického sektoru, a vyhlášku č. 88/1959 Ú.l., nebo zákon č. 71/1959 Sb., o opatřeních týkajících se některého soukromého domovního majetku, a vyhlášku č. 236/1959 Ú.l.).

1.5.4

Využitelnost právněhistorického přístupu68

Právněhistorický rozměr můžeme sledovat v rovině zákonodárné, dogmatické i aplikační – zahrnuje poznání vývoje právní úpravy, teorie a praxe (zvláště judikatury). Míra jeho zohlednění bude podmíněna sledovaným účelem – týká se především oblasti zákonodárství a vědecké práce, ale i praxe řeší otázky, při nichž je znalost historické úpravy důležitá.69

Využitelnost právněhistorické zkušenosti je v současnosti ještě umocněna nedávnou „tradicionalistickou“ rekodifikací soukromého práva, která bohužel nebyla dostatečně promítnuta do veřejnoprávních předpisů. Návrat některých institutů (jako jsou právo stavby, reálná břemena, pacht nebo svěřenské nástupnictví) proto bude přinášet výkladové problémy.

Historickoprávní aspekty přitom mohou být zohledněny u všech druhů výkladu – od jazykového přes teleologický až ke komparativnímu. Z metod historického výkladu je využitelná zejména zásada zohlednění vývoje práva, kterou můžeme stručně charakterizovat jako argument tradicí či historicko-srovnávací argument.

Jako příklad inspirativnosti právněhistorické perspektivy můžeme uvést problematiku práv třetích osob při vyvlastňování – v otázce zániku práv (která zanikala a proč), náhrad (jejich poskytování přímo třetím osobám nebo prostřednictvím vyvlastňovaného) či účastenství ve vyvlastňovacím řízení. Přitom mohou být přínosné nejen vyvlastňovací, ale i příbuzné předpisy (srov. např. § 5 a § 20 zák. č. 140/1896 ř. z., o propůjčování cest nezbytných). Konečně je nutné zdůraznit, že minulá řešení bychom neměli brát jako „dogma“ a bez dalšího je přenášet do současnosti, ale spíše je brát jako inspiraci či argumenty při hledání odpovědí.

1.6

Shrnutí

Problematika vlastnictví a jeho omezení se tradičně těší zvýšenému zájmu odborné i laické veřejnosti. Je to současně téma, které zřetelně odráží dobové politické a sociální aspekty, resp. řešení vztahu jedince a společnosti.

Posledních dvě stě let našeho právního vývoje vlastnictví oscilovalo mezi uživatelskou a mocenskou koncepcí – jako mezníky můžeme uvést polovinu 19. století, polovinu 20. století a 90. léta 20. století, což koresponduje s významnými společensko-politickými změnami (uživatelský přístup byl určující do poloviny 19. století a od poloviny 20. století). Pro přístup mocenský (resp. liberální) je charakteristické zdůrazňování „neomezenosti“, pro uživatelský (resp. sociální) zase „omezenosti“. Výhledově je možné očekávat opět větší zohlednění uživatelského pojetí, což odstartovalo již přijetí občanského zákoníku (2012).

Tradiční teze o tzv. nedotknutelnosti vlastnictví odrážela spíše politický než právní pohled, měla však nedocenitelný výchovný charakter a formovala dobový způsob uvažování právníků i neprávníků. Z historicko-právní perspektivy však o ní můžeme mluvit pouze ve vazbě na osobní sféru a lidskou důstojnost.

K výrazným zásahům do vlastnictví docházelo ve zvýšené míře po obou světových válkách, v Československu musíme upozornit zejména na tzv. první pozemkovou reformu, která se stala ústředním prvorepublikovým politickým i právním tématem. V jejím rámci se uplatňovaly jak postupy vyvlastňovací (převzetí za náhradu), tak v omezené míře i konfiskační (převzetí bez náhrady). V Ústavě 1920 proto byla zakotvena možnost vyvlastňovat bez náhrady, což přineslo dobově nejvýraznější modifikaci tradičního katalogu základních práv a svobod. Prolomení tradičních vlastnických garancí je tak paradoxně spojeno již se meziválečnou érou, na což různým způsobem byla nucena reagovat také dobová právní věda.

V rámci zásahů do vlastnických vztahů se problematika vyvlastnění vyznačuje specifickým postavením – jak vývojem právní úpravy, odborným zpracováním i vnímáním veřejností. Diskutovány byly zejména pojem (pojmové znaky a příbuzné instituty), původ (dávný nebo moderní), povaha (veřejnoprávní či soukromoprávní), předmět (věci nemovitých nebo i movitých) a náhrada (z jakého důvodu ji poskytovat a případně v jaké výši).

K vyvlastnění docházelo v domácím prvním vývoji přímo zákonem, nuceným výkupem či dražbou, rozhodnutím úřadu nebo soudu (převažovalo vyvlastnění rozhodnutím správního úřadu). Spolu s technickým pokrokem narůstal počet vyvlastňovacích zákonů přijímaných podle účelu, pro který mělo být vyvlastňováno (k roku 1939 mělo platit přibližně 60 vyvlastňovacích předpisů, nejstarším z nich měl být dvorský dekret z roku 1784). Obecná úprava vyvlastnění byla zakotvena v obecném zákoníku občanském (ABGB) z roku 1811 (§ 365) a později v ústavách (1849, 1867, 1920 a 1948), nejpropracovanějším zvláštním vyvlastňovacím předpisem byl zákon č. 30/1878 ř. z., o vyvlastňování k účelu stavění železnic a provozování jízdy po nich. Mezníkem se stala polovina 20. století, kdy došlo k unifikaci vyvlastňování. V obecné rovině bylo zakotveno v občanských zákonících (srov. § 108 občanského zákoníku z roku 1950, § 131 odst. 2 a § 204 odst. 2 občanského zákoníku z roku 1964), vlastní úprava byla obsažena zejména ve stavebních předpisech (1949, 1958 a 1976).

Poznání právního vývoje (zákonodárství, dogmatiky i praxe) může mít v současné době zvýšenou inspirativnost, a to zejména s ohledem na nedávnou rekodifikaci soukromého práva, která nebyla dostatečně promítnuta do veřejnoprávních předpisů.

2

Vyvlastnění a jeho ústavní limity

2.1

Úvodem

Vlastnické právo coby právní panství nad věcí, je právem ústavně zaručeným – vyvlastnění nebo nucené omezení vlastnického práva připouští čl. 11 odst. 4 Listiny pouze ve veřejném zájmu, na základě zákona a za náhradu. Tím jsou dány ústavní podmínky (limity) vyvlastnění, které nesmí být běžným zákonodárcem eliminovány a musí být respektovány v každém vyvlastňovacím řízení.

V rámci této kapitoly se budeme nejprve zabývat ústavněprávním obsahem pojmu vyvlastnění, a to i v kontrapozici k vymezení tohoto pojmu v zákoně o vyvlastnění a v občanském zákoníku. Následně bude věnována podrobná pozornost jednotlivým ústavním podmínkám (předpokladům) vyvlastnění. Z důvodu systematického se nejprve zabýváme požadavkem veřejného zájmu, přičemž závěry zde vyvozené využíváme v subkapitole věnované požadavku zákonného podkladu. Za nejpalčivější otázku ve vztahu k ústavním podmínkám vyvlastnění lze totiž považovat tu, zda může k vyvlastnění skutečně dojít toliko správním aktem vydaným na základě zákona, nebo rovněž zákonem samotným. Následně se věnujeme, dlužno přiznat podstatně stručněji, požadavku na poskytnutí náhrady za vyvlastnění. Tato podmínka je totiž blíže provedena samotným zákonem o vyvlastnění (§ 10 až 14) a je jí tak věnována pozornost v samostatné podkapitole (viz podkap. 3.5).

2.2

Pojem vyvlastnění v ústavním pořádku

2.2.1

K vymezení vyvlastnění v Listině

Ochrana vlastnického práva je na ústavní úrovni zaručena Listinou v čl. 11. Aby se (ústavo)zákonodárce pokud možno zřetelně vymezil vůči předešlé marx-leninské koncepci „vlastnictví“, výslovně stanovil, že vlastnické právo všech vlastníků má stejný zákonný obsah a ochranu (čl. 11 odst. 1 Listiny). Na to je třeba brát zřetel i při výkladu a ustanovení Listiny, zákona o vyvlastnění i zvláštních právních předpisů. Zásadně tedy není možné ve vztahu k podmínkám a způsobu vyvlastnění z(ne)výhodňovat kupř. stát či veřejnoprávní korporace, ať už v postavení expropriátů či expropriantů (blíže subkap. 3.2.3).

Pojem vyvlastnění používá Listina až v čl. 11 odst. 4, který stanovuje, že „vyvlastnění nebo nucené omezení vlastnického práva je možné ve veřejném zájmu, a to na základě zákona a za náhradu“. Ze systematického výkladu pak jednoznačně vyplývá vyvlastnění představuje prolomení ústavně zaručeného práva vlastnit majetek podle čl. 11 odst. 1 Listiny.

Obsah pojmu vyvlastnění není přímo v Listině, ani jinde v ústavním pořádku výslovně objasněn, resp. schází jeho pozitivní legální definice. Ze slov „nebo nucené omezení vlastnického práva“ však lze argumentem a contrario dovodit, že vyvlastnění nepředstavuje pouhé „omezení“ ústavně zaručeného vlastnického práva, ale silnější zásah spočívající v úplném odejmutí vlastnického práva k věci.

Vyvlastněním se tedy v pojetí Listiny nutně rozumí nucené odejmutí vlastnického práva k věci, nikoliv pouhé zúžení či odstranění některé ze složek70 vlastnického práva. Rozdíl mezi vyvlastněním a „pouhým“ omezením vlastnického práva poměrně trefně vystihl slovenský Ústavní soud v Košicích, který konstatoval, že při vyvlastnění dojde ke změně v osobě vlastníka.71 V případě omezení vlastnického práva tak tomu však není, neboť dochází pouze k zásahu do rozsahu oprávnění vyplývajícího z obsahu ústavou zaručeného práva vlastnit majetek.72 Pojem vyvlastnění je tedy v Listině, na rozdíl od zákona o vyvlastnění (blíže subkap. 3.2.2), pojat v užším slova smyslu, který můžeme s ohledem na historické chápání tohoto institutu, označit za vyvlastněním v pravém slova smyslu. Vyvlastnění se tak chápe nucené odejmutí vlastnického práva expropriáta (vyvlastňovaného) k vyvlastňované věci a s ním pojmově spojený převod vlastnického práva na exproprianta (vyvlastnitele).73

Z hlediska věcné působnosti se naproti tomu čl. 11 odst. 4 Listiny, resp. ústavní kautely v něm obsažené, vztahují (obdobně jako § 1037 až 1039 obč. zák.) na vyvlastnění jakékoliv věci – nehledě na to, zda jde o věc nemovitou, nebo movitou. Naproti tomu zákon o vyvlastnění dopadá pouze na nemovité věci, konkrétně na pozemky a stavby, včetně věcných břemen k nim (srov. subkap. 3.2.2).
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