Regulace najemného z pohledu nalezt Ustavniho soudu

Velmi vyznamnym zdrojem pravnich dvah o povaze pravni Gpravy regulace najemného
jsou nepochybné odavodnéni citovanych nalezd Ustavntho soudu, kterymi byly opakované
zruseny jednotlivé predpisy, kterymi organy vykonné moci (nejprve ministerstvo financi, poté

pfimo vlada) stanovily pravni upravu regulace najemného.
Neni pfedmétem tohoto stanoviska podavat pravni rozbor oznacenych naleztt Ustavniho
soudu, na tomto misté vSak povazujeme za nezbytné uvést alespon ty zavéry Ustavniho soudu,

které maji bezprostfedni vyznam z nami sledovanych hledisek.

a) Pfpustnost regulace najemného z hlediska ustavnosti

Neni jisté prekvapivé, Ze se Ustavni soud jako zakladni zabyval otazkou, zda je dstavné
konformni, aby najemné jako cena za uzivani bytu v ramci soukromopravniho vztahu, jehoz
subjekty jsou si rovny, bylo vibec regulovano, tedy, aby byla stanovena zavazna pravidla pro
uréeni vyse najmu, pomérné prekvapivé oviem je, jakym zptsobem na poloZenou otazku Ustavni

soud postupné odpovedél v jednotlivych nalezech.

V nilezu publikovaném ve Sbirce zakonu pod ¢. 231/2000 Sb. (dile téz ,,1. nélez)
Ustavni soud dovodil, Ze pravo na bydlen{ spada do katalogu zakladnich lidskych prav, ochrana
najemcu je trvalou soucasti naseho pravniho fadu a s odkazem na rozhodovaci praxi Evropského
soudu pro lidska prava dovodil pfipustnost regulace ndjemného bez ohledu na skutecnost, ze
takova regulace zbavuje pronajimatele ¢asti vinosu zjejich majetku. Ustavni soud soucasné
jednoznacné odmitl argumentaci, ze (tehdejsi) regulace najemného diskriminovala pouze skupinu

vlastnika bytt s regulovanym najemnym (na rozdil od vlastnika byta, kde regulace nebyla).

Ustavni soud v8ak uznal poruseni principu rovnovéhy, kdyz vyhlaska regulujici nijemné
nevzala v vahu proces destrukce vlastnického prava po r. 1948 v oblasti hospodafeni s byty,
v dusledku ¢ehoz jsou nékteré kategorie vlastniki nuceny ,,dotovat® najemné, které v regulované
vy$i nesta¢i ani na naklady spojené sprovozem domu, takze jsou jim upirana néktera
z podstatnych opravnéni tvofici obsah vlastnického prava podle ¢l. 11 odst. 1 Listiny. Pouze
z téchto davodt pak Ustavni soud vyhlasku ¢. 176/1993 Sb., zrusil.

V nilezu publikovaném ve Sbirce zakonu pod ¢. 528/2002 Sb. (dile téz ,,2. nélez)
Ustavni soud dvodem vyslovné deklaroval, Ze neni potieba odchylovat se od pravnich nazort
uvedenych v 1. nalezu. Soucasn¢ uvedl, Ze cenova regulace sice sama o sobé nemuze byt
v demokratickém pravnim stat¢ povazovana za neustavni, rozhodujici je vSak vzdy
proporcionalita, ,,spravedliva rovnovaha® mezi imperativy obecného zajmu a ochrany zakladnich
prav jednotlivce. K této ochrané prav jednotlivce patii i ochrana pfed diskriminaci, ke které
dochazi v piipadé odlisnosti v zachazeni, jestlize ,,postrada objektivni a rozumné ospravedlnéni®,

tj. jestlize nesleduje ,,legitimni il nebo neexistuje ,,rozumny pomér mezi pouzitymi prostiedky



a sledovanym cilem. Vzdy je tfeba vzit v Gvahu v jakych pfipadech, vici komu, jakou formou, a

v jakém rozsahu se regulace uplatiuje.

Na tomto mist¢ ovSem podobnost mezi obéma nalezy konci a zacinaji zcela zasadni
odlisnosti. Ustavni soud nejprve podrobil kritice samotnou sou¢asnou pravn{ dpravu najmu bytu,
kdyz vysel z dfivejsi upravy osobnfho uzivani bytu. Osobni uzivani bytu zakladalo podle
Ustavniho soudu trvaly fakticky vztah a vyvinulo se v jakési quasi vlastnictvi. Tzv. bytové pravo
se stalo soucasti prava vefejného a neni dobfe srovnatelné s evropskym pojetim klasického
soukromopravniho institutu najmu. Hybridni vztah za socialismu oznacovany jako osobni uzivani
byl podle nizoru Ustavniho soudu nyni pouze piejmenovan na nijem, takze soucasni pravni
uprava najmu bytu neni srovnatelna s evropskou pravni upravou (ktera neupravuje moznost
vymény bytu, ma odlisSnou dpravu vypovédnich davodi a povinnosti poskytnout nahradni

ubytovani aj.).

Stejné jako nelze podle Ustavniho soudu srovnavat soucasnou pravni Gpravu najmu bytu
s evropskou pravni upravou, nelze srovnavat ani regulaci najjemného. V evropskych standardech
vychazi regulace najemného z trznich cen bydleni a zahrnuje mimo trzni ceny pozemkt a domu,
také trzni naklady na jejich opravy, spravu a udrzbu, jakoz i pfiméfeny zisk. Nase koncepce
regulace najemného vychazi z tzv. piikazovych cen, které vychazeji z koncepce bydleni jako
socialni sluzby, pfevazné hrazené z celospolecenskych prostfedku. Soucasné pokusy o
kompromis mezi uvedenymi dvéma koncepcemi nejen nevyuzivaji alokacni a informacéni efekt
trznich cen, ale vedou knevyuzivani celého bytového fondu, nespravedlnostem pii jeho

rozdélovani a korupci.

Podle Ustavniho soudu neni vylouceno, aby zikonodérce reguloval ,nijemni vztahy
takovym zpusobem, aby byly chranény v rozumném poméru jak zajmy vlastnika (pronajimatele),
tak najemcu, pficemz v urcitém casovém useku lze dat pfednost zajmim jedné strany (zpravidla
najemct), nikoli viak trvale, a uz vibec ne jednostranné®, Zavérem pak Ustavni soud dokonce
dovozuje, ze vlastnictvi bytu (jako kazdé¢ jiné vlastnictvi) muze byt omezeno pouze zakonem a
pouze v rozsahu, v jakém se nedotyka podstaty vlastnictvi (které se nemutze stat pouhou slupkou
zbavenou obsahu) (cl. 4 odst. 4 Listiny), pficemz i pfi tomto omezeni plati zakaz diskriminace (cl.
4 odst. 3 Listiny). ,,Pravidlem v této oblasti je proto stanoveni najemného dohodou (¢l. 2 odst. 3
Listiny) jako volného (nikoli libovolného) najemného, jeho regulace je pak vyjimkou, ktera by

méla byt ¢asové omezena na nutnou dobu.* (!)

’

b) Ustavné konformni Gprava vyse regulovaného najemného

V souvislosti otazkami tstavni konformity samotné regulace najemného se Ustavn{ soud
zabyval také otazkou, jaka je ustavné konformni uprava vyse, popf. zptusobu urceni regulovaného

najemného.

V 1. nalezu Ustavni soud v této souvislosti dospél k zavéru, Ze ,,cenova regulace, nema-li

pfesahnout meze dstavnosti, nesmi evidentné snizit cenu tak, aby vzhledem k prokazanym a



nutné vynalozenym nakladum eliminovala moznost alespon jejich navratnosti, nebot’ v takovém
piipad¢ by vlastné implikovala popfen{ ucelu a vSech funkei vlastnictvi.” Z uvedeného zavéru lze
tedy dovodit minimalni pozadavek na vysi regulovaného najemného v podob¢ navratnosti nutné

vynalozenych vydaja.

Uvedeny zavér Ustavni soud doplnil ve 2. nalezu, kde shledal vady i v samotném zptisobu
regulace najemného (regulace v zavislosti na vyvoji nakladi a inflace), a zdaraznil princip volnych
cen stim, ze lze akceptovat regulaci najemného v bezprostfedni zavislosti na trznich

podminkach.

) Resenf aktualni situace bez existence ustavné konformni regulace ndjemného

K této otazce se Ustavni soud vyjadfil ve svém nilezu publikovaném ve Sbirce zakont
pod ¢. 84/2003 Sb. (dile téz ,,3. nalez“). V souvislosti s hodnocenim cenového moratoria
najemného z byt stanoveného nafizenim vlady ¢ 567/2002 Sb., formuloval Ustavn{ soud zavér,
ze cenové moratorium je ,,opatfeni nadbytecné, protoze vzhledem k dosavadni pravn{ uprave
najemci eventudlnimu negativnimu pusobeni trthu po zruseni vyméru MF ¢ 6/2002 vystaveni
nebyli®, déle, ze ,,vymér MF ¢. 6/2002 pozbyl platnosti a u¢innosti dnem 18. 12. 2002 a od
uvedeného data nebranilo nic smluvnim stranam sjednat si vysi najemného dohodou; naopak
jednostranné zvyseni najemného ze strany pronajimatele jiz piipustné nebylo, protoze u nijmu
bytu se sice pfipousti jednostranné zvyseni najemného, ovsem za pfedpokladu, ze tak stanovi
zvlastni pravni pfedpis (§ 696 odst. 1 o. z.), ktery ovSem nyni chybi. Nelze opomenout ani dalsi
moznost, ze by se néktera ze smluvnich stran obratila ve véci najemného na pfislusny soud;
jednalo by se o pfipady sporu o vysi nijemného, zejména kdyby se pronajimatel domahal
najemného ve vysi ,,obvyklé“ s odivodnénim, Zze nedoslo k dohod¢ o cené (§ 671 odst. 1 0. z.) ...
lze vychézet z toho, ze nijemné nebylo mozno po zruseni vyméru MF ¢. 6/2002 jednostranné
zvysovat®.

V zévéru odavodnéni 3. nalezu Ustavni soud koneéné uvadi, ,ze najemné se sjednava
zasadn¢é dohodou, eventualné se platf ve vysi obvyklé v dobé uzavieni smlouvy (§ 671 odst. 1 o.
z.). Ztoho pak vyplyva, ze zakladem nijemniho vztahu je bud skutecny nebo alespon
hypoteticky konsensus obou smluvnich stran kromé dalstho v otazce ceny (tj. najemné stanovené
dohodou nebo obvyklé, in eventum trzni). U najemnich smluv, u nichz bylo najemné regulovano
zejména maximalni cenou, vSak vznikla specifickd situace. ... N4jem byth se transformoval
z prava osobniho uzivani bytu, které se vyznacovalo tim, ze mélo quasi vlastnicky charakter,
pficemz vznikalo pfidélenim bytu a vySe uplaty v naprosté vétSsiné nevznikala na zakladé
svobodné dohody smluvnich stran, ale byla ufedné stanovena. ... Transformace osobniho
uzivani na ,klasicky* najem nebyla dokonald, nebot’ nijemni vztah si zachoval fadu rysu
pravnfho vztahu pfedchoziho, coz se projevilo jak vysokym stupném ochrany nijemnfikd, tak i
regulaci ndgjemného. Oba tyto faktory pak spoleéné zpiisobily, e v fadé oblasti Ceské republiky
nelze hovofit o hypotetickém konsenzu smluvnich stran (spiSe se casto jedna o hlubokou
disharmonii). Vzhledem k vySe konstatované protiustavnosti pravnfho stavu, nebude-li do

ceského pravniho fadu zavedena ustavné konformni regulace najemného, nezbude Ustavnimu



soudu, nez dostit svfm povinnostem, jez pro néj vyplyvaji z Ustavy, a alespoti v individualnich
ptipadech zajistit fungovani principt vychazejicich z Gstavniho potadku Ceské republiky, i kdy?

takové fesen{ je nedostate¢né, nesystémové a v podstaté jen provizorni®.

Citace z nalezu:
1. nalez

Pokud jde kone¢né o navrhovateli namitané poruseni ¢l. 26

odst. 1 Listiny, mai Ustavni soud zato, Ze cenova regulace
nezabraniuje nikomu podnikat ani provozovat jinou hospodarskou
¢innost, nebot’ kazdy mé moznost se svobodné rozhodnout, zda za
danych podminek v urcité oblasti podnikat bude. Nadto regulace
najemného se nevztahuje na nov¢ uzavirané najemni smlouvy,
a nestoji tedy v cest¢ podnikatelské aktivité.

Ustavni soud dospél k zavéru, ze vyhlaska Ministerstva
financi €. 176/1993 Sb. je v rozporu s ¢l. 1 Dodatkového protokolu
¢. 1k Umluve, 1. 11 odst. 1, &l. 4 odst. 3 a 4 Listiny a &l. 1
Ustavy, a proto ji podle § 70 odst. 1 zakona ¢. 182/1993 Sb.
zrusil dnem 31. prosince 2001, aby legislativé poskytl dostatek
casu k vytvoreni nového kvalitniho pravniho predpisu.

2. nalez

Ochrana vlastnickych prav nevylucuje regulaci najemného
(zejména ¢l. 11 odst. 3 a ¢l. 26 odst. 1 a 2 Listiny) jako ustavni
formu realizace politiky statu v ptipadé€, Ze se pohybuje v rdmci
vymezeném tUstavnim pofdadkem a mezinarodnimi zavazky Ceské
republiky, pficemz je nutno bedlivé zvazovat jak existenci
vefejného zajmu opraviiujiciho k uplatnéni usmériujicich
(kontrolnich) opatieni, tak rovnéz vybér podrobnych pravidel pro
uskuteciiovani takovych opatifeni. Zasahovani statu musi respektovat
piiméfenou (spravedlivou) rovnovahu mezi pozadavkem obecného zajmu
spolecnosti a pozadavkem na ochranu zakladnich prav jednotlivce.
To znamend, Ze musi existovat rozumny (opodstatnény) vztah
proporcionality mezi pouzitymi prostiedky a sledovanymi cili
[k tomu viz nalezy sp. zn. P. US 24/99 (&. 167/2000 Sb.), P1. US
3/2000 (&. 231/2000 Sb.) a PL. US 5/01 (¢. 410/2001 Sb.)].

Regulace najemného sice neni vyvlastnénim, mize se vsak tykat
obsahu pojmu vlastnického préava. Vlastnictvi jiz z Listiny (¢l
11 odst. 3) neni chapano jako neomezitelné pravo, omezeno vSak
podle Listiny (¢l. 11 odst. 4) mize byt pouze zédkonem a za
podminek stanovenych Listinou (¢l. 4 odst. 2) a pouze v rozsahu,



v jakém se nedotykad podstaty vlastnictvi (které se nemize stat
pouhou slupkou zbavenou obsahu), (¢l. 4 odst. 4), pfiCemz i pfi
tomto omezeni plati zdkaz diskriminace (Cl. 4 odst. 3 Listiny).
Pravidlem v této oblasti je proto stanoveni ndjemného dohodou (€l
2 odst. 3 Listiny) jako volného (nikoli libovolného) najemného,
jeho regulace je pak vyjimkou, ktera by mé¢la byt Casové omezena na
nutnou dobu.

Ustavni soud proto konstatuje, Ze vymér &. 06/2002 je
v rozporu sUstavnim pofadkem, mezindrodnimi zavazky Ceské
republiky a zakony jak z hlediska svého obsahu, tak ijemu
odpovidajici pravni formy. Konkrétné doSlo k poruseni ¢l. 2 odst.
2 Listiny a &l. 2 odst. 3 Ustavy ve spojeni s ¢l. 1, ¢l. 4 odst.
3a 4a ¢l. 11 odst. 1 Listiny a ¢l. 1 Dodatkového protokolu
k Umluvé ve spojeni s ¢l. 14 Umluvy, kdyz Ministerstvo financi
nerespektovalo svou zdkonem vymezenou pusobnost v oblasti regulace
cen a zasdhlo do oblasti regulace vyhrazené zakoniim. Soucasn¢ svym
postupem diskriminovalo zvlastni skupinu vlastnikl, aniz zde pro
to byl zjistén "rozumny pomér" mezi pouzitymi prostiedky
a sledovanym cilem s ohledem na dobu, ktera uplynula od roku
1989. Rovnéz tak doslo pfi jeho vydani k piekroceni kompetence
Ministerstva financi, které cenovym rozhodnutim upravilo i vztahy
a definovalo pojmy, které by mély byt vyhrazeny zakoniim
a provadécim pravnim predpisim vydanym na jejich zakladé. Tim byly
rovnéz porudeny ¢l. 1 a 15 Ustavy, které zakotvuji princip
demokratického pravniho stitu a ustavni princip délby moci.
ProtoZe tak svym obsahem a funkci vymér ¢. 06/2002 vlastni pravni
Gpravu nahradil, byl Ustavni soud nucen jej s ohledem na jeho
obsah a formu zrusit.

3. nalez

Za této situace skutecnost faktické obsahové shody nyni
posuzovan¢ho zasahu, tedy pokud jde o vysi najemného, s témi,
které byly v minulosti prohlageny Ustavnim soudem za protitstavni,

s pfihlédnutim k tomu, ze k tomuto zdsahu doslo opét ve formé
podzakonného ptedpisu, vydaného pies ramec zakonného zmocnéni, coz
bylo v predchozich piipadech rovnéz shledano Ustavnim soudem
protitistavnim, zaklad4d protitistavnost z davodi uvedenych

v citovanych nalezech, konkrétn¢ z divodu poruSeni ¢l. 2 odst. 2
Listiny a ¢l. 2 odst. 3 Ustavy ve spojeni s ¢l. 1, &l. 4 odst.

3a 4a Cl.11 odst. 1 Listinya ¢l. 1 Dodatkového protokolu

k Umluvé ve spojeni s &l. 14 Umluvy. Ustavni soud proto
konstatuje, ze nafizeni vlady ¢. 567/2002 Sb., kterym se stanovi
cenové moratorium najemného z bytl, je v rozporu s ustavnim
poradkem a mezinarodnimi zavazky Ceské republiky. Z tohoto ditvodu
byl Ustavni soud nucen je podle § 70 odst. 1 zakona o Ustavnim
soudu zrusit. Ustavni soud se ztotoZiiuje s ndzorem navrhovatel,

7e doslo k poruseni ¢1. 89 odst. 2 Ustavy, protoze vlada byla ve

svém konani predchozimi nalezy Ustavniho soudu véazana, kdyz



rozhodné pravni nazory vyslovené ve shora citovanych nalezech byly
dostate¢nym voditkem 1 pro dal§i postup vlady (zdvazny neni jen
vyrok nalezu, ale i odtivodnéni, resp. ty jeho Casti, jez obsahuji
"nosné" divody; srov. Filip, J., Hollénder, P., Simi¢ek, V.: Zakon

o Ustavnim soudu, komentai, C. H. Beck, 1. vydani, 2001, str. 286

- 287), nehledé na to, Ze respekt k nazorim Ustavniho soudu je ve
vyspélych zemich obvyklou soucasti politické a pravni kultury.

K tomu, jen jako obiter dictum, Ustavni soud poklada za
potfebné uvést, Ze z pravni upravy provedené obcanskym zdkonikem
vyplyva, ze najemné se sjednava zasadné dohodou, eventudlné se
plati ve vysi obvyklé v dobé uzavieni smlouvy (§ 671 odst. 1
obcanského zakoniku). Z toho pak vyplyva, ze zdkladem néjemniho
vztahu je bud’ skute¢ny nebo alespon hypoteticky konsensus obou
smluvnich stran kromé¢ dalSiho v otdzce ceny (tj. najemné stanovené
dohodou nebo obvyklé, in eventum trzni). U ndjemnich smluv,
unichz bylo najemné regulovano zejména maximalni cenou, vSak
vznikla specificka situace. Jak jiz Ustavni soud podrobné popsal
v nalezu ¢. 528/2002 Sb., najem bytu se transformoval z prava
osobniho uzivani bytu, které se vyznacovalo tim, ze mélo quasi
vlastnicky charakter, pfi¢emz vznikalo pfidélenim bytu a vySe
uhrady v naprosté vétSing€ nevznikla na zdkladé svobodné dohody
smluvnich stran, ale byla Gfedné stanovena (k tomu podrobné&ji
napf. Ceska, Z., a kol.: Obcansky zakonik, komentat, Dil 1.,
Panorama, Praha 1987, str. 539 anasl.). Zminéna transformace
osobniho uzivani na "klasicky" najem byla nedokonala, nebot’
najemni vztah si zachoval fadu rysti pravniho vztahu pfedchoziho,
coz se projevilo jak vysokym stupném ochrany najemnikii normami
obcanského prava, tak i regulaci vyse najemného. Oba tyto faktory
pak spoleéné zptisobily, ze v fadé oblasti Ceské republiky nelze
hovofit o hypotetickém konsensu smluvnich stran (spiSe se Casto
jedna o hlubokou disharmonii). Vzhledem k vyse konstatované
protitistavnosti pravniho stavu (a pro uvedena pravni specifika
najemnich smluv s "regulovanym" ndjemnym), nebude-li do ¢eského
pravniho fadu zavedena ustavné konformni regulace nédjemného,
nezbude Ustavnimu soudu, neZ dostat svym povinnostem, jeZ pro néj
vyplyvaji z Ustavy, a alespoti v individualnich p¥ipadech zajistit
fungovani principti vychazejicich z ustavniho pofadku Ceské
republiky, event. pfislusnych mezinarodnich tmluv, ikdyz takové
feSeni je nedostatecné, nesystémové a v podstaté jen provizorni,
kdy jedinym skute¢nym vychodiskem je evidentné pfijeti ptislusného
pravniho predpisu ve smyslu piedchoziho nalezu Ustavniho soudu.



