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Abstrakt

Clanek se zabyva problematikou povolovani hazardnich her na dzemi obce. Jeho hlavnim obsahem
je popis mozné regulace hazardu obci a navrh fe$eni odpovédnosti obce za $kodu v dusledku takové

Vv ey

Abstract

The article deals with an issue of giving permission to a gambling in a municipality. A description of
a possible municipality’s regulation of gambling and a suggested solution to a municipality’s liability
caused by such regulation are two main contents of the article. The analysis of the Czech case law is
the core of this contribution.
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Uvod

Problém s takovou otazkou vyvstava v poslednich letech opakované, jelikoz vice a vice obci se snazi
o urditou miru regulace hazardu na svém tzemi.! Tento krok je ale ¢asto doprovazen vyslovnymi
hrozbami provozovateli hazardu Zalovanim obce o nahradu $kody.* Tohoto kroku se casto boji

zastupitelé dané obce, tudiz si i mnohdy nechavaji vypracovavat stanoviska pravnich kancelari
k ptipravovanému zakazu hazardu.’

Jiz od svého vzniku maji obce jako zékladni tzemni samospravné celky tendenci regulovat
obecné zavaznymi vyhlaskami (dale jen ,OZV®) hazard na svém tzemi. Tato pravomoc, ackoliv
dlouho zékonem vyslovné neptizndna, byla v roce 2011 potvrzena Ustavnim soudem (dale jen
,US“).* S ptijetim zakona & 186/2016 Sb., o hazardnich hrach (déle jen ,ZHH®), dolo od 1. 1. 2017
i k podrobné tpravé téchto ,hazardovych® OZV zédkonodarcem, konkrétné v § 12 ZHH. Doslo téz
k nové upravé v ramci celého procesu povolovani provozu hazardnich her. Tato kompetence je nyni
rozdélena mezi Ministerstvo financi (vydava tzv. zékladni povoleni povolujici typ hazardni hry
pro celé uzemi CR) a obecni tfady (v prenesené pilisobnosti vydavaji povoleni k umisténi herniho
prostoru na dobu trvani pravnich acinkt zakladniho povoleni, nejdéle vsak na dobu 3 let dle § 98
odst. 3 ZHH).

Na vydani takového povoleni k umisténi herniho prostoru je pravni narok, pokud zadatel dle § 98
ZHH:

1. ma zakladni povoleni od Ministerstva financi,
2. uvedl v zadosti formalni nélezitosti dle § 99 ZHH,
3. nejedna v rozporu s OZV obce.

Pravé bod 3 je diilezity, jelikoZ v podstaté fika, ze vydani povoleni k umisténi herniho prostoru nesmi
byt v rozporu se samospravou obce, tj. moznosti regulace hazardu obce na svém tzemi formou OZV
dle § 12 ZHH. Pokud provozovatel hazardnich her pfestane tyto podminky splnovat, obecni urad
povoleni k umisténi herniho prostoru zrusi ex offo dle § 103 odst. 2 pism. b) ZHH.

Tento postup povolovani hazardu pripomind proces umistovani staveb dle zakona ¢. 183/2006 Sb.,
o uzemnim planovani a stavebnim radu (dale jen stavebni zakon). Lze souhlasit s nazorem Tomase
Hrstky, ktery uvadi, ze: ,,Novd pravni tprava tak svddi k tomu, aby byl systém regulace hazardu
chdpdn jako kooperace prenesené stdtni spravy a samospravy, kdy samosprdva vytycuje koncepcni
pravidla tykajici se izemi obce a prenesend stdtni sprdava tato koncepcni pravidla aplikuje na konkrétni
Zddosti. Tento systém miiZe pripominat proces umistovini staveb, kdy stavebni ttad (zpravidla
orgdn obce v prenesené piisobnosti) zjistuje, zda je konkrétni stavebni zdmér (tedy umisténi stavby)
v souladu s koncepcnimi poZadavky tizemniho planu dané obce, ktery byl pfijat v samostatné piisobnosti
zastupitelstvem dané obce. Stejné jako stavebni iifad, obecni tifad v prenesené piisobnosti se znalosti
mistnich poméru posuzuje (krom jiného), zda je konkrétni Zadost o povoleni k umisténi herniho prostoru
na tizemi obce v souladu s kritérii obecné zdavazné vyhldasky regulujici provozovini hazardu, kterou
prijalo zastupitelstvo dané obce.*®
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Moznost obce regulovat hazard na svém uzemi

Tuto pravomoc obce detailnéji rozvadi § 12 ZHH, ktery stanovuje, ze obec mize formou OZV ur¢ité
typy hazardnich her alternativné regulovat tak, Ze:

1. mohou byt provozovany pouze na mistech a v ¢ase uréenych OZV, nebo
2. nesmi byt provozovany na mistech a v ¢ase ur¢enych OZV, nebo
3. provozovani téchto hazardnich her je na celém tizemi obce zcela zakazano.

Takova OZV musi byt zalozena ,,na objektivnich, konzistentnich, nediskriminacnich a predem zndmych
kritériich, coZ nejen odpovida vyse uvedenym ustavnim principum stdtni spravy a principiim dobré
spravy, ale i ustdlené judikatute Evropského soudniho dvora.“® Z toho lze usuzovat, Ze obce by se mély
vyvarovat ptili§ konkrétnim vyctovym OZV, které povoluji/zakazuji hazard jen na urcitych adresach
meésta. Nejvyssi soud (NS) je totiz v minulosti posoudil jako nezdkonné z diivodu jejich diskriminaéni
povahy a v dusledku toho ptiznal ndhradu $kody dle zak. ¢. 82/1998 Sb., o odpovédnosti za skodu
zpusobenou pri vykonu vefejné moci rozhodnutim nebo nespravnym ufednim postupem. Dle NS se
totiz fakticky jednalo o rozhodnuti, nikoliv o OZV.” Pokud se obec preci jen rozhodne k vy¢tovym
OZV ptistoupit, ,musi opirat o raciondlni divody, neutrdlni a nediskriminacni ve vztahu ke konkrétnim
osobdm, na néz regulace pfi aplikaci dopada...Nejsou-li tedy tyto diivody vyjddieny v obecné zdvazné

y«g

vyhldsce, miiZe je obec zformulovat az dodatecné.

Dle jakého zakona by obec odpovidala

Abychom znali predpoklady odpovédnosti obce za skodu vzniklou provozovateli hazardnich her,
musime nejprve ur¢it, podle jakého zakona by se dotéeny provozovatel mohl domahat nahrady Gjmy.
ZHH zvlastni apravu o odpovédnosti za $kodu v pripadé zakazu hazardu formou OZV nezna. To je
rozdil oproti stavebnimu zakonu, ktery upravuje v § 102 pravo vlastnika pozemku na nahradu skody
vzniklé v disledku uréitych zmén v tzemi (opatfeni o stavebni zavére, zmény uzemniho planu).

Moznost odpovédnosti dle zak. ¢. 82/1998 Sb.

Dle NS je zak. ¢. 82/1998 Sb. lex specialis k obecné tGpravé ndhrady $kody v zakoné ¢. 89/2012
Sb., obéansky zakonik (dale jen ,NOZ), dle § 2910.° S tim lze souhlasit, jelikoz tc¢elem zdkona ¢.
82/1998 Sb. je zvlastni uprava podminek odpovédnosti pti vykonu vetejné moci, tj. vystupuje-li
strana pravniho vztahu autoritativng, tj. rozhoduje o pravech a povinnostech druhé strany (fyzické ¢i
pravnické osoby)."

Je otazka, zdalze dle § 3 a ndsl. zak. ¢. 82/1998 Sb. napadat pouze rozhodnuti obecniho tfadu o zruseni
povoleni k umisténi herniho prostoru vydané dle § 103 ZHH pravé v dtisledku OZV zakazujici hazard,
nebo lze napadnout dle § 19 a nasl. zak. ¢. 82/1998 Sb. i pfimo takovou ,hazardovou® OZV. Dle § 5 a
§ 19 zék. ¢. 82/1998 Sb. Ize vyslovné pozadovat nahradu pouze za 1) nezakonné rozhodnuti, nebo
2) nespravny uredni postup. Jelikoz OZV je normativnim spravnim aktem, nelze ji povazovat za
rozhodnuti a dle NS ani za nespravny ufedni postup."
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Podle mého nazoru je vsak takovy rigidni pristup judikatury NS neudrzitelny, jelikoz by mohl
vést k tomu, ze napf. obec by na svém tzemi zakdzala hazard formou OZV, av$ak vydana povoleni
k umisténi herniho prostoru by obecni ifad viibec nerusil dle § 103 ZHH, jelikoz by OZV obsahovala
prechodné ustanoveni, Ze povoleni vydand pfede dnem nabyti t¢innosti OZV by ztistavala v platnosti
(tj. jejich platnost by vyprsela nejdéle po 3 letech od vydani povoleni k umisténi herniho prostoru dle
§ 104 ZHH). Nebylo by vydano tedy zadné rozhodnuti, a tudiz by obec nemohla byt zalovana dle zak.
¢. 82/1998 Sb., ackoliv by bylo nepochybné zasazeno do vlastnického prava provozovatelt hazardu.

NS navic ptipustil odpovédnost obci dle zak. ¢. 82/1998 Sb. i v pripadé nezdkonnych tzemnich
pland, které maji formu opatfeni obecné povahy, na néz se dikce zak. ¢. 82/1998 Sb. také vyslovné
nevztahuje.'> V na$em pripadé sice jde o rozdilnou formu napadeného aktu (OZV), jak je ale uvedeno
vy$e, ZHH svym konceptem povolovani hazardnich her pfipomind fizeni dle stavebniho zakona,
jelikoz obec v samostatné ptisobnosti reguluje hazard na svém tzemi formou OZV dle § 12 ZHH
(stejné jako obce vydavaji v samostatné plisobnosti uzemni plan, ale ve formé opatfeni obecné
povahy), ale vytizovani konkrétnich zadosti o vydani povoleni k umisténi herniho prostoru obecnim
uradem je vykonem prenesené ptsobnosti dle § 97 odst. 1 ZHH (stejné jako kdyz stavebni urady
vydavaji v prenesené ptisobnosti rozhodnuti). Vykon této pfenesené spravy vsak nesmi byt v rozporu
s OZV, tj. se samostatnou ptisobnosti obce (stejné ve stavebnim rizeni, kdy vydani stavebniho povoleni
nesmi byt v rozporu s izemnim pldnem).

Na zakaz hazardu formou OZV tudiZ mizeme analogicky aplikovat judikaturu NS, ktery odpovédnost
obci za $kodu vlastnikiim pozemki zptisobenou zménou tizemniho planu, tj. zptisobenou zménou
opatreni obecné povahy (ktera nespada pod rozsah § 102 stavebniho zakona), posuzuje dle zak.
¢. 82/1998 Sb."* Tento zavér NS potvrdil i v dal$ich rozhodnutich."* Praxe NS je tedy takova, zZe
v ptipadech nezdkonnych opatfeni obecné povahy analogicky uplatiiuje pravidla o nezdkonném
rozhodnuti dle zdk. ¢. 82/1998 Sb.** Navic NS ptipustil moznost postupovat dle zak. ¢. 82/1998
Sb. i v pripadech nezakonnych OZV, které zakazovaly hazard na urcitych mistech. Dle NS §lo sice
formdlné o OZV, av$ak materidlné o rozhodnuti.'® Jak v§ak uvadim niZe, nezdkonnost OZV se bude
prakticky vztahovat jen na vyc¢tové a diskriminaéni vyhlasky, tj. nezakonné OZV bude téméf vzdy
materialné rozhodnutim.

Predpoklady odpovédnosti dle zak. ¢. 82/1998 Sb.

Tyto predpoklady jsou: 1) musi se jednat o rozhodnuti (nebo OZV), 2) musi byt zruseno
pro nezdkonnost, 3) musi byt pravomocné nebo predbézné vykonatelné, 4) vznik ujmy, 5) pri¢inna
souvislost mezi vydanim nezdkonného rozhodnuti a vznikem ujmy, 6) vycerpani opravnych
prostiedkd, 7) opravnény subjekt (aktivni legitimace). V nasem prfipadé budu fesit jen body, které
mohou prinést vykladové obtize.

Zrus$eni rozhodnuti pro nezakonnost

Jak jsem uvedl vyse, napadnout lze jak samostatnou nezdkonnou OZV, tak i rozhodnuti o zruseni
povoleni vydané na zakladé nezakonné OZV. Jelikoz je OZV podzakonny pravni predpis, soudy by
v pfipadé napadeni rozhodnuti obecniho utradu zrusujiciho povoleni k umisténi herniho prostoru
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mohly posoudit zdkonnost podkladové OZV, inciden¢né ji neaplikovat (¢l. 95 odst. 1 Ustavy)
a nezakonné rozhodnuti zrusit. Pokud by vsak provozovatelé napadali az zrusujici rozhodnuti
obecniho tfadu (nikoliv samostatnou OZV), museli by zalovat stat, jelikoz jde o pfenesenou pisobnost
(§ 97 odst. 1 ZHH ve spojeni s § 3 odst. 1 pism. ¢) zak. ¢. 82/1998 Sb.). Obec by tak odpovidala statu
v pfipadé regresu dle § 16 odst. 1 zak. ¢. 82/1998 Sb.

Jak v pripadé napadeni OZV, tak napadeni rozhodnuti obecniho ufadu, by musela byt nezakonna
OZV regulujici hazard. Nelze ziejmé vychazet z doktriny, ze protipravni by bylo kazdé zasazeni do
absolutniho prava. Pak by totiz byla nezakonna kazda OZV regulujici hazard, jelikoz by zasahovala do
vlastnického prava provozovatelt. Navic by $lo o faktickou nemoznost obci vykonavat samospravu.
Dle ustalené judikatury US: ,Zruseni staré a pfijeti nové prdvni tipravy je nutné spjato se zdsahem
do principii rovnosti a ochrany divéry obéana v pravo. Dochdzi k tomu v disledku ochrany jiného
vefejného zdjmu i zdkladniho prava a svobody. V7 Tento nézor US potvrdil i v ptipadé zékazu hazardu
na uzemi obce formou OZV. ,,Provozovatelé interaktivnich videoloterijnich termindlii — stejné jako
kazdy jiny subjekt prava - si totiz mohli a méli byt védomi rizika, Ze jejich pravni sféra miize byt dotcena
v disledku ptijeti, zmény ¢i zruseni pravnich predpisti, a to nejen zdkonii, nybrz i podzdkonnych pravnich
predpisii (véetné obecné zdvaznych vyhldsek).“'® To potvrdil i Méstsky soud v Praze: ,nad zZalobcovym
pravem podnikat, oslabenym pravé s ohledem na § 43 odst. 1 zdkona o loteriich, pfevaZuje pravo obci
na samosprdvu. Je tfeba vzit v potaz, Ze Zalobce podnikd v oboru s negativnimi dopady na spolecnost,
ktery je proto predmétem prisnych zdkonnych restrikci. Postup Zalovaného, ktery v reakci na ptijeti OZV
zrusil Zalobcovo povolent, piimo odpovidd zdkonné tipravé a potvrzuje ho i judikatura Ustavniho soudu.
Nemiize proto jit o postup neproporciondlné zasahujici do prav Zalobce ¢i neadekvdtné porusujici princip
pravni jistoty, nebot je vyvdzen legitimnim cilem sledovanym OZV.“"

Nezakonnost OZV by tak musela spocivat zfejmé v tom, Ze by nespliiovala kritéria, jakymi jsou
»vhodnost a rozumnost takové regulace a to zejména s ohledem na princip proporcionality, tj. zda mira
takového omezeni je priméfend konkrétnim podminkdm a je v souladu s principem nediskriminace
provozovatelti a zdkonem mna ochranu hospoddrské soutéZe... v pripadé regulace provozovini
hazardnich her je tieba, aby obec pred vyddnim obecné zdvazné vyhldsky vidy stanovila dostatecné
urcitd a nediskriminacni pravidla, na zdkladé kterych bude takovd podoba regulace uplatiiovdna. Tato
pravidla by ptitom méla byt predem zndmd a prezkoumatelnd. Pravidla by méla obsahovat objektivni
zdiivodnéni, ze kterého bude patrné, Ze regulace je nezbytnd k dosazeni legitimniho cile, ktery je obec
opravnéna sledovat (napt. zajisténi vetejného potddku, zdkaz provozu loterii v historickém centru
obce apod.). Pravidla by také méla stanovovat kritéria (mantinely), dle kterych bude obec jednotlivé
provozovny vybirat. Tato kritéria by méla vychdzet predevsim ze znalosti mistnich pomérii v obci (ve
kterych provozovndch dochdzi k narusovini verejného porddku apod.). Vzhledem k vyse uvedenému
se proto nejevi jako vhodné vymezovat v obecné zdvazné vyhldsce mista s uvedenim konkrétnich adres
(ulice s ¢islem popisnym) nebo ndzvu provozoven, nebot z takového vyctu by nebylo mozno ovétit, zda
obec pfi urceni téchto mist nepostupovala v rozporu se zdsadou nediskriminace a zdkonem na ochranu
hospoddfské soutéze.“*® Nezakonna OZV by tedy nejcastéji byla vyctova regulace konkrétnich adres,
kde by byl hazard zakdzan a takovy postup by obec nedokazala podlozit prezkoumatelnymi divody,
jakymi jsou napt. socialni vylou¢enost lokality nebo zvy$end kriminalita v lokalité (byt az v fizeni
pred soudem).”!

Co se ty¢e podminky zru$eni, problém nastava pti samostatném napadeni OZV. Nejde o rozhodnuti,
které muze zrusit nadtizeny spravni organ v dtsledku opravnych nebo dozorc¢ich prostredki.
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OZV mize zrusit pouze US dle § 123 odst. 3 zakona ¢&. 128/2000 Sb., o obcich. Dle NS se ale na
této podmince nemusi trvat. Sta¢i, pokud Ministerstvo vnitra vyhodnoti OZV jako nezakonnou,
vyzve obec ke zjednani napravy a obec vyzvu uposlechne.”? Provozovatelé tedy budou moci podavat
podnéty Ministerstvu vnitra k vykonu dozoru dle § 123 a nasl. zakona ¢. 128/2000 Sb., o obcich,
pticemz nebudou muset ¢ekat, zda v fizeni pred US dojde ke zruseni OZV (pokud obec OZV upravi/
zru$i dle vyzvy Ministerstva vnitra).

Aktivni legitimace

Zde opét nastava problém v pripadé napadeni OZV samostatné. Jak jsem uvedl vyse, postupovali
bychom analogicky dle ustanoveni o nezdkonném rozhodnuti, v nasem pripadé nezdkonném
rozhodnuti vydaném obci v samostatné psobnosti dle § 19 a nasl. zak. ¢. 82/1998 Sb., jelikoz napadena
OZV byla vydana v rdmci samospravy. Dle § 20 odst. 1 zak. ¢. 82/1998 Sb. maji pravo na ndhradu
$kody zptsobené nezakonnym rozhodnutim tcastnici fizeni, ve kterém bylo vyddno rozhodnuti,
z néhoz jim vznikla $koda. OZV ma ale neur¢ity pocet adresatil, neni vydavana ve spravnim fizeni.
Muselo by se tedy postupovat dle § 20 odst. 2 zak. ¢. 82/1998 Sb., kdy je aktivné legitimovan kazdy,
komu rozhodnutim (OZV) vznikla ¢jma, tj. byl nucen prfinést zvlastni obét.”> V nasem pripadé tedy
kazdy provozovatel, jenz byl v disledku OZV nucen ukoncit svou ¢innost spocivajici v provozu
hazardnich her zakdzanych danou OZV.

Moznost odpovédnosti dle § 2913 NOZ

V minulosti se ¢asto stavalo, Ze obce uzaviely smlouvu s provozovateli hazardnich her o podminkach
takového provozu, pricemz provozovatelé mnohdy smluvné souhlasili s prisnéj$imi podminkami své
¢innosti, nez po nich pozadoval tehdejsi zakon ¢. 202/1990 Sb., o loteriich (zrusen k 1. 1. 2017 ZHH).
Pokud by obec v OZV zakazala hazard na svém tGzemi, pficemz by s provozovatelem méla uzavienou
takovou smlouvu, mohl by se provozovatel doméhat ndhrady své 4jmy dle § 2913 NOZ. V dusledku
ptijeti OZV doslo k zaniku smlouvy mezi obci a provozovatelem dle § 2006 NOZ pro naslednou
nemoznost plnéni. Dluh je totiZ nesplnitelny, i pokud se stane po svém vzniku pravné nedovolenym.
To ov§em nic neméni na pripadné povinnosti hradit $kodu dle § 2913 NOZ.*

Predpoklady odpovédnosti dle § 2913 NOZ

Tyto predpoklady jsou: 1) poruseni smluvni povinnosti, 2) vznik Gjmy, 3) pri¢inna souvislost,
4) absence liberujiciho déivodu.

Poru$eni smluvni povinnosti nastane, pokud by obec neopravnéné nedostala ocekavanim
provozovateltl zalozenych na smlouvé.” Jiz zde nastava prvni problém se splnénim predpokladi, aby
obec odpovidala za $kodu zptisobenou provozovatelitm hazardu. Proti pravu provozovateltl na plnéni
smluvnich oéekavani stoji pravo obci na samospravu (zde konkrétné préavo na regulaci hazardu formou
OZV). Tato prava by se tudiz musela pomérovat. Dle konstantni judikatury ceskych soudti témér
vzdy pfevazuje pravo na samospravu, nebot provozovatelé si méli byt védomi, Ze jejich pravo mize
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byt omezeno zménou legislativy (vydanim OZV), a to kdykoliv v dobé trvani platnosti rozhodnuti
o povoleni k umisténi herniho prostoru. To je navic podpofeno argumentem, Ze provozovatelé
podnikaji v oboru s negativnimi dopady na spole¢nost, ktery je proto predmétem prisnych zakonnych
restrikci, a prijeti OZV zakazujici hazard ¢asto sleduje legitimnimi cile.” Pfijeti OZV zakazujici hazard
je tedy legitimni prostfedek k dosahovani cild, jez jsou ve verejném zdjmu.” Pokud obce vykonavaji
své pravo samospravy v souladu se zdkonnymi pravnimi predpisy (jak to predpoklada § 123 a nasl.

zakona ¢. 128/2000 Sb., o obcich), nelze toto pravo omezit vlastnickym pravem provozovatelt
a pravem provozovatelt podnikat.?®

Zavér
Povinnost obci hradit provozovateltim $kodu v dtisledku regulace hazardu na svém tzemi formou

OZV by se ziejmé ridila vyhradné zak. ¢. 82/1998 Sb., pripadné § 2913 NOZ u poruseni smluvniho
zavazku obce daného provozovatelim hazardnich her.

Lze napadnout jak rozhodnuti obecniho tfadu zrusujici povoleni k umisténi herntho prostoru, tak
samotnou ,,hazardovou® OZV. Pokud by vsak bylo napadeno zrusujici rozhodnuti obecniho tradu
(nikoliv samostatna OZV), museli by provozovatelé zalovat stat, jelikoz jde o prenesenou piisobnost
($ 97 odst. 1 ZHH ve spojeni s § 3 odst. 1 pism. c) zak. ¢. 82/1998 Sb.). Obec by tak odpovidala statu
v ptipadé regresu dle § 16 odst. 1 zak. ¢. 82/1998 Sb.

Jak v$ak mtizeme vidét z vyse uvedeného, povinnost obci hradit provozovateliim takovou $kodu je
v podstaté vyloucena, az na krajni pfipady vyc¢tovych a diskrimina¢nich OZV, jez jsou z nedostatku
dtvoda pro takovou regulaci neprezkoumatelné. Judikatura US i nizich soudt totiz poskytuje pravu
obci na samospravu svych zalezitosti vefejného zdjmu vysokou miru ochrany. Obcim tedy postacuje,
pokud se dana OZV bude rovné vztahovat na vSechny ptipadné provozovatele na Gizemi obce, tj. obec
zakaze hazard na celém svém tzemi. Pfipadné se mtiZze vztahovat pouze na provozovatele na uréitych
adresach, pokud to bude odivodnéno (napt. vysokou mirou kriminality v dané oblasti, socidlni
vyloudenosti lokality, opakovaného porusovani podminek provozu).”

Zaujal Vas tento clanek?
Timto to koncit nemusi. Cldnek najdete ve webové podobé na:
https://www.iurium.cz/2022/02/11/skoda-hazard/
Zapoijte se do diskuze. Jakykoli nazor, kritika, napad ¢i podnét je zde vitan.
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