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K ODPOVEDNOSTI ZA UJMU ZPUSOBENOU
PODZAKONNOU NORMOTVORBOU

Tomas Svoboda* — Veronika Smutna**

Abstrakt: Prispévek se zabyvd otdzkou odpovédnosti stdtu (¢i tizemnich samosprdvnych celkil) za tijmu
zpuisobenou protiprdvni podzdkonnou normotvorbou v rezimu zdkona ¢. 82/1998 Sb., o odpovédnosti za

Skodu zpiisobenou pfi vykonu vefejné moci. Dosavadni judikatura Ustavniho soudu a Nejuyssiho soudu
stabilné odmitd podrazeni normotvorné cinnosti pod kategorii nesprdvného titedniho postupu jakozZto
kategorii odpovédnosti pri vykonu verejné moci, o které Ize v souvislosti s normotvorbou zpravidla uvazo-
vat. Pro tuto judikaturu je charakteristické, Ze k uvedenému zdvéru dospéla v kontextu zdkonné normo-
tvorby. Tento prdvni ndzor byl nicméné posléze rozsiten také na normotvorbu podzdkonnou. Prispévek
identifikuje trojici hlavnich argumentil (vyvozeni politické odpovédnosti za normotvorbu, autonomie
normotviirce a odpovédnosti vyhradné za aplikaci prdva), které judikaturu vedly k zdvéru o neodpoveéd-
nosti za normotvornou ¢innost, a uplatriuje tyto argumenty v oblasti podzdkonné normotvorby, pricemz
dochdzi k zdveru, Ze tyto argumenty vylouceni odpovédnosti za podzdkonnou normotvorbu zcela jedno-

znacné nesveédci. Autori prispévku se v zdveru prikldneji k systémovému pristupu, ktery by vice zohledrio-
val podstatu konkrétni (podzdkonné) normotvorby.

Klicovd slova: normotvornd ¢innost, podzdkonnd normotvorba, legislativni tijma, odpovédnost za skodu,
nesprdvny tiredni postup

uvoD

Pocinaje nalezem Ustavniho soudu ze dne 22. 9. 1999, sp. zn. I. US 245/98, jsou tomu
jiz takika dvé desetileti, co se judikatura vrcholnych soudt potykd s otdzkou podiadi-
telnosti normotvorné ¢innosti pod kategorii nesprdvného tiredniho postupu ve smyslu
zékona o odpovédnosti za Skodu [zdkon ¢. 82/1998 Sb., o odpovédnosti za Skodu zpi-
sobenou pfi vykonu vefejné moci rozhodnutim nebo nespravnym tfednim postupem
a o zméné zakona Ceské nérodni rady €. 358/1992 Sb., o notéfich a jejich ¢innosti
(notarsky rad), ve znéni pozdéjsich predpisti]. K této moznosti se vrcholné soudy stavi
odmitaveé, coZ ale prakticky uzavira cestu k moZznému uplatnéni narokti na nadhradu
Skody! zptisobené v souvislosti s protipradvnimi normativnimi pravnimi akty. Zadkon
o odpovédnosti za skodu (a ostatné ani ¢l. 36 odst. 3 Listiny zdkladnich prdv, jehoz je
tento zdkon konkretizaci) totiZ nijak vyslovné nepamatuje na odpovédnost za Gjmu
zptisobenou normotvornou ¢innosti. Protipravni normativni pravni akt nelze zpravidla2
podradit ani pod nezdkonné rozhodnuti jakozto druhou odpovédnostni kategorii zdko-
na o odpovédnosti za §kodu, coZ v souhrnu znamena obecné vylouceni normotvorby
z odpovédnostnich vztahti vznikajicich z vykonu vefejné moci. Nad tim, zda je tento
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byla obecné zavazna vyhlaska postradajici své obsahové znaky kvalifikovana jakoZzto rozhodnuti, tj. indivi-
dudlni spravni akt.
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zaveér udrzitelny, shoda nepanuje.3 Obecné pak Ize fici, Ze problematika odpovédnosti
za normotvorbu dosud priliSnou pozornost nepfitahuje.4

Jak bude dale ilustrovano, pro judikaturu odmitajici podfazeni normotvorné ¢innosti
pod nespravny tfedni postup obecné plati, Ze se zaméfuje na znaky typické pro zédkon-
nou normotvorbu. Zaroven se vSak nejevi jako vhodné, Ze jsou tyto znaky, které mohou
svédcit pro vylouceni zdkonné normotvorby z okruhu odpovédnosti za vykon statni
(vefejné) moci, soudy bez dalsiho pfisuzovany i podzdkonné normotvorbé verejné spra-
vy. Cilem tohoto pfispévku je upozornit na nékteré sporné momenty tohoto pristupu
a tim nastinit také urcité ratio pochybnosti o adekvétnosti faktického vylouceni pravni
odpovédnosti za podzdkonnou normotvorbu.

1. DOSAVADNI| ZAVERY JUDIKATURY

Za zéklad judikatury vylucujici podrazeni normotvorné ¢innosti pod kategorii nesprav-
ného uredniho postupu lze povazovat jiz uvedeny nalez Ustavniho soudu I. US 245/98.
V tomto rozhodnuti Ustavni soud posuzoval otdzku vzniku odpovédnosti statu za pochy-
beni vzniklé pri cinnosti tehdejsiho zdkonodarného sboru (Federédlni shromazdéni), které
spocivalo v netiplné publikaci schvaleného textu zédkona. Ustavni soud v pfedmétném
nalezu sice explicitné nedospél k zavéru, Ze normotvornou ¢innost nelze povazovat za
nespravny uredni postup, nicméné naznacil meze tohoto pojmu tim, Ze konstatoval
nespravny uredni postup s odtivodnénim, Ze k chybé nedoslo pfimo zdkonoddrnou
¢innosti Federalniho shromazdéni, nybrz predevsim pochybenim pomocného adminis-
trativniho aparétu. Jako zaklad pro pravni nazor, Ze v pfipadé odpovédnosti za normo-
tvornou ¢innost nebyl naplnén predpoklad nespravného trfedniho postupu, byl tento
nalez uzivan pozdéjsi judikaturou.5

Vyslovné uvedeny pravni nazor formuloval Ustavni soud zejména ve stanovisku pléna
ze dne 28. 4. 2009, sp. zn. PL. US-st. 27/09. V ném se zabyval problematikou regulace
najemného, Ci presnéji odpovédnosti statu za trvajici netistavni necinnost parlamentu
pfi deregulaci ndjemného. Ustavni soud v tomto stanovisku sice dospél k zavéru o exi-
stenci odpovédnosti statu za legislativni necinnost, za pozornost ovSem stoji, Ze tak
neucinil na zédkladé zdkona o odpovédnosti za Skodu, respektive ¢l. 36 odst. 3 Listiny
zéakladnich prav a svobod. Namisto toho dovodil existenci naroku na ndhradu za nucené
omezeni vlastnického préva ve smyslu ¢l. 11 odst. 4 Listiny jakoZto naroku plynouciho
pfimo z principu kompenzace za poruseni zédkladnich prav.6 Do jaké miry lze feSeni
prijaté ve stanovisku pro tuto specifickou situaci zobecnit, ovSem jiz pfrili$ jasné neni.?

3 Viz zejména odli§né ndzory na problematiku in: TICHY, Lubo$ — HRADEK, Jifi. Odpovédnost stdtu za legisla-
tivni ujmu. Staatshaftung fiir legislatives Unrecht. Praha: Centrum pravni komparatistiky Univerzity Karlovy,
2012.

4 Srov. napt. VOJTEK, Petr. Odpovédnost za Skodu pri vjkonu verejné moci: komentdr. 3. vydani. Praha: C. H. Beck,
2012, s. 176-177, kde je tato problematika pfitomna pouze piehledoveé.

5 Srov. zejména v textu vicekrat zmifovany rozsudek Nejvyssiho soudu ze dne 31. 1. 2007, sp. zn. 25 Cdo 1124/2005.

6 Viz POSPISIL, Ivo. Pravo na soudni a jinou pravni ochranu. In: Eliska Wagnerova a kol. Listina zdkladnich prdv
a svobod: komentdr. Praha: Wolters Kluwer, 2012, s. 747-748.

7 Srov. HOLLANDER, Pavel. Odpovédnost statu za ,legislativni Gjmu*, aneb postmoderni ziména pravni a poli-
tické odpovédnosti. In: Lubos Tichy - Jifi Hradek (eds.). Odpovédnost stdtu za legislativni tijmu. Staatshaftung
fiir legislatives Unrecht. Praha: Centrum préavni komparatistiky Univerzity Karlovy, 2012, s. 66.
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Zavér o nepodiaditelnosti normotvorby pod nespravny tfedni postup se dédle odrazi
v ustélené judikature Nejvyssiho soudu.s

Pokud bychom méli charakterizovat odivodnéni, na zdkladé kterych Ustavni soud
a Nejvyssi soud zastavaji uvedeny pravni nazor, musime v prvé fadé konstatovat, Ze jsou
velmi strucna. Navzdory slozZitosti problematiky a absenci zdkonné tpravy neobsahuje
zadné z rozhodnuti podrobny rozbor otdzky, pro¢ nelze normotvornou ¢innost povazo-
vat za nespravny tfedni postup. To plati do zna¢né miry také pro stanovisko Pl. US-st.
27/09 (bod 13), zejména vsak pro judikaturu Nejvyssiho soudu, ktera kuptikladu v roz-
sudku Nejvyssiho soudu ze dne 24. 2. 2010, sp. zn. 25 Cdo 3556/2007,° pfimocare kon-
statuje: , Zdkon sdm definici nesprdvného titedniho postupu nepodduvd |[...]; judikatura
dovodila, ze podle konkrétnich okolnosti miizZe jit o jakoukoliv ¢innost spojenou s vyko-
nem pravomoci stdatniho orgdnu, dojde-li pri ni nebo v jejim diisledku k poruseni pravidel
predepsanych prdvnimi normami pro poc¢indni stdatniho orgdnu nebo k poruseni porddku
urceného povahou a funkci postupu [...]. Avsak titednim postupem, jenz by zaklddal
odpovédnost stdtu za Skodu podle zdkona ¢. 82/1998 Sb., neni vyddni normativniho
prdvniho aktu [...]. Jestlize normotvornd cinnost nebo necinnost orgdnu verejné moci
nemtiZe byt posuzovdna jako nesprdvny tiredni postup, nelze ani dovodit odpovédnost
stdtu za Skodu |...]“.

Urcité argumenty svédcici zaveéru, Ze normotvornou ¢innost za nespravny ufedni
postup povazovat nelze, nicméné v judikature pfitomny jsou (ackoli fragmentované
v rznych rozhodnutich). Dle naseho nézoru lze identifikovat zejména nasledujici
vyznamné argumenty: (i) argument vyvozeni politické odpovédnosti za normotvorbu,
(ii) argument autonomie normotuvtirce a (iii) argument odpovédnosti vyhradné za apli-
kaci prdva (akty aplikace prdva).

Druhou vyznamnou charakteristikou judikatury je, Ze pro vySe uvedené argumenty
plati, Ze je na normotvorbu pohliZeno predevsim prizmatem vykonu zdkonodarné moci.
Judikatura ovSem soucasné rozsifila neodpovédnost v reZimu nespravného ufedniho
postupu také pro piipady podzakonné normotvorby vefejné spravy. Prvnim takovymto
rozhodnutim, ve kterém $lo o Gjmu zptisobenou nafizenim vlady, je rozsudek Nejvyssiho
soudu ze dne 26. 9. 2007, sp. zn. 25 Cdo 2064/2005, ktery byl ndsledné potvrzen také néle-
zem Ustavniho soudu ze dne 8. 7. 2010, sp. zn. Pl. US 36/08.10 Tento postup ale povaZzuje-
me za znacné problematicky. Judikatura totiZ navzdory rozsifeni svého pravniho ndzoru
do prostoru podzakonné normotvorby nenabizi nové argumenty!! a v zadsad€ vychézi stile
z argumentq, které byly formulovany v kontextu normotvorby zdkonné a které ovSem
podzédkonné normotvorbé, jak dile uvadime v textu, nékdy az zretelné nevyhovuji.

8 Srov. napf. rozsudek Nejvyssiho soudu ze dne 27. 5. 2015, sp. zn. 30 Cdo 2547/2013.

9 Uvedeny rozsudek byl zrusen nalezem Ustavniho soudu ze dne 28. 6. 2011, sp. zn. I. US 1518/10; nestalo se
tak ale pro nespravnost zkoumaného pravniho nazoru.

10 Obdobné POSPISIL, Ivo. Pravo na soudni a jinou pravni ochranu. In: Eliska Wagnerova a kol. Listina zdklad-
nich prdv a svobod: Komentdr, s. 749.

11 Vyjimku piedstavuje snad pouze ¢asto uvadény odkaz na prazskou ucebnici spravniho prava, kterd vsak v pfi-
slusné pasdzi svij zavér, Ze , [n]ormotvornd ¢innost nebo necinnost orgdnii verejné moci ovsem jako nesprdv-
ny tredni postup posuzovdna byt nemiize, takze v tomto ohledu orgdny verejné moci za pripadnou Skodu
nedopovidaji“ nijak podrobnéji nerozvadi (viz MIKULE, Vladimir. Odpovédnost za $kodu ve verejné sprave.
In: Dusan Hendrych a kol. Sprdvni prdvo. 6. vydani. Praha: C. H. Beck, 2006, s. 633), nelze zde tedy ani hledat
vysvétleni tvah soudu.

PRAVNIK 10/2016 915



TOMAS SVOBODA — VERONIKA SMUTNA 913-923

2. ARGUMENT PRVNI: VYVOZENI POLITICKE ODPOVEDNOSTI

Prvnim argumentem, ktery judikatura nabizi, je argument politické odpovédnosti za
normotvornou ¢innost, ktery jako by vylucoval odpovédnost pravni. Tento argument je
zietelné obsazen ve stanovisku Ustavniho soudu PL. US-st. 27/09, dle kterého , [z] hlediska
posouzeni zdkladniho prdva na ndhradu Skody viici stdtu je nezbytné vychdzet z cl. 36
odst. 3 Listiny. Toto ustanoveni zarucuje prdvo na ndhradu skody zpiisobené nezdkonnym
rozhodnutim soudu, jiného stdtniho orgdnu ¢i orgdnu verejné sprdvy nebo nesprdvnym
urednim postupem. Z tohoto hlediska ale nelze povazovat Parlament za orgdn verejné
sprdvy, soud nebo jiny srovnatelny orgdn stdtu. Nelze tak predevsim ucinit v pripade, kdy
Parlament vykondvd svoji zdkonoddrnou pravomoc. Odpovédnost za vykon této pravo-
moci je v prvni fadé politickd.“ Argumentace zaloZend na politické odpovédnosti za nor-
motvorbu je do urc¢ité miry patrna také v rozsudku Nejvyssiho soudu ze dne 31. 1. 2007,
sp. zn. 25 Cdo 1124/2005. Ve vztahu k podzdkonné normotvorbé (nafizeni vlady) se
o politické odpovédnosti zmifiuje napiiklad také star$i ndlez Ustavniho soudu ze dne
25.10. 1995, sp. zn. P1. US 17/95, byt nikoli v souvislosti s odpovédnosti za zpiisobenou
gjmu.

P. Holldnder v kontextu odpovédnosti za zdkonnou normotvorbu (jinak také odpo-
védnosti za tzv. legislativni ijmu) zdtraznuje rozlisSovani politické a pravni odpovéd-
nosti a rizika jejich zdmény.12 Argument politické odpovédnosti lze tedy vyjadrit tak, ze
urcitd pochybeni pfi vykonu normotvorné ¢innosti, kterd mohou ustit v (legislativni)
Gjmu, jsou zdkladem piedevsim pro vyvozeni odpovédnosti v rtiznych politickych rovi-
néch - at jiz parlamentni opozici, ob¢any ve volbach, ¢i obcanskou spolecnosti,!3 niko-
li pro vyvozeni odpovédnosti pravni, respektive v disledku odpovédnosti majetkové.
Za zminku vsak stoji, Ze stanovisko Ustavniho soudu PL. US-st. 27/09 jiZ nezvaZuje poli-
tickou odpovédnost, dovozuje-li odpovédnost za legislativni necinnost na zakladé nuce-
ného omezeni vlastnického prava podle ¢l. 11 odst. 4 Listiny zédkladnich prav a svobod.
Moznost vyvozeni politické odpovédnosti tak Ustavni soud spojuje pouze s odpovéd-
nosti v intencich ¢l. 36 odst. 3 Listiny, respektive zdkona o odpovédnosti za $kodu, a to
navzdory tomu, Ze lze mit za to, Ze jde obsahové stale o tentyZ néarok.14

V kazdém pripadé Ize ale zavériim obsaZenym ve stanovisku P1. US-st. 27/09 rozumét
tak, Ze sféra tstavni politické odpovédnosti je urc¢itym obecnym limitem pro uplatnéni
pravniho naroku na ndhradu Gjmy v roviné zakona o odpovédnosti za Skodu (a tudiz také
limitem pro podfazeni normotvorby pod kategorii nespravného tredniho postupu).
Situaci ponékud komplikuje, Ze Ustavni soud formuloval uvedeny zavér v kontextu za-
konné normotvorby, kde sice o roli a viznamu politické odpovédnosti 1ze polemizovat,!5
jde ale o argument nepochybné mozny a relevantni. Oblasti podzakonné normotvorby

12 Dle tohoto autora predstavuje zavedeni pravni odpovédnosti stétu za legislativni ne¢innost mimo jiné za krok
ménici proporce ,vztahu kategorii demokracie a prdvniho stdtu, suverenity parlamentu a délby moci*,
respektive krok, ktery zaklada dstavni sankci vii¢i zdkonodarci, a tudiz Gstavni zménu mimo demokraticky
konsensus pro tuto zménu predpoklddany Ustavou. HOLLANDER, Pavel. Odpovédnost sttu za ,legislativni
Gjmu“, aneb postmoderni zdména pravni a politické odpovédnosti, s. 65.

13 Ci jak dodava P. Holldnder, v extrémnich pfipadech také obcanskou neposlugnosti. HOLLANDER, Pavel.
Odpovédnost statu za ,legislativni Gjmu*, aneb postmoderni zdména pravni a politické odpovédnosti, s. 61.

14 Obdobné ostatné plati také pro zbylé dva v pfispévku identifikované argumenty.

15 Zejména s ohledem na ti¢innost vyvozeni politické odpovédnosti v praxi.
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ovsem tento argument vyhovuje o poznani méné. O nékterych organech vefejné, respek-
tive statni spravy nadanych pravomoci vydavat normativni spravni akty totiz plati, Ze jsou
organy zamérné depolitizovanymi. Orgdny tizemnich samospravnych celkt pak sice za
politické povaZovat 1ze, nicméné vyvozeni politické odpovédnosti mtiZe byt v praxi kom-
plikované z jinych divodti spocivajicich ve specifické povaze podzdkonné normotvorby:.

Nejméné spornym organem vefejné spravy z pohledu mozného vyvozeni politické
odpovédnosti bude patrné vldda jakoZto vrcholny orgdn moci vykonné disponujici
ustavné zakotvenou pravomoci vydéavat (k provedeni zdkona, v mezich zakona, ale bez
zdkonného zmocnéni) nafizeni. Svédci pro to jednak existen¢ni zavislost vlady na Posla-
necké snémovné na zékladeé ¢l. 68 Ustavy, lze ale také hovofit o politické odpovédnosti
vlady viici Senatu a ob¢antim v ramci priibézného skladani ucta.16

Méné ziejmé je postaveni ministerstev jakozto tstfednich orgédnti statni spravy (nebo
také tstfednich spravnich tifad) opravnénych vydéavat (v mezich zékona, jsou-li k tomu
zmocnény) pravni predpisy na zdkladé ¢l. 79 odst. 3 Ustavy. V ¢ele ministerstva stoji
ministr, ktery miiZe byt jakozto ¢len vlady zejména podle ¢l. 53 odst. 1 Ustavy interpelo-
van poslanci ve vécech své plisobnosti. Na druhou stranu je ovSem otazkou, zda lze zfe-
telnou politickou odpovédnost ministra prenést také na ministerstvo jako spravni titad
pfi vykonu normotvorné pravomoci,!? tim spiSe po cilené stabilizaci vefejné spravy pro-
vedené zakonem o statni sluzbé (zédkon €. 234/2014 Sb., ve znéni pozdéjsich predpisti)
dopadajici zpravidla i na vrcholné tifedniky ministerstev odpovédné za normotvorbu.

Jiné orgény statni spravy jiz zfejmé za orgény, za jejichZ ¢innost by mohla (¢i méla)
byt vyvozovana politickd odpovédnost, povaZovat nelze. V roviné tzv. jinych astfednich
organu statni spravy se zpravidla uplatni depolitizacni principy zdkona o statni sluzbé.1s
Pripadné muze jit také o tzv. nezavislé regulacni organy, coz jsou spravni tifady uréené
pro regulaci urcitych specifickych oblasti, jejichZ fungovani je zaloZeno na eliminaci
politického vlivu.1® Konecné v pripadé tizemné decentralizovanych organt statni spravy
vybavenych pravomoci vydavat normativni spravni akty jiz zfejmé o jakékoli centralné-
politické odpovédnosti viibec uvaZovat nelze, a ostatné i v téchto pfipadech se uplatni
opatieni zdkona o statni sluzbé pro vylouceni politického vlivu.

Urcitd specifika v oblasti statnéspravni normotvorby predstavuji nafizeni obci a kraj20
vydavand v tzv. pfenesené pusobnosti. Jejich vydavani totiZ nélezi do kompetence rady
obce (kraje), kterd pti ném vystupuje jakoZto organ statni spravy. Svou podstatou vsak jde
o kolegialni orgén ustaveny pfimo zastupitelstvem obce (kraje) z jeho ¢lenti, z cehoz je

16 J. Kysela uvadi, ze odpovédnost vlady k parlamentu nabyva dvou podob: , responsibility“ viici Poslanecké sné-
movné jakozto odpovédnost umoznujici zbavit se vlady a , accountability* vici Senatu (a volictim) jakoZto
odpovédnost za jednani. KYSELA, Jan. Zdkonoddrstvi bez parlamentii: delegace a substituce zdkonoddrné
pravomoci. Praha — Beroun: Univerzita Karlova, 2010, s. 18.

17 Srov. napf. nalez Ustavniho soudu ze dne 13. 9. 1994, sp. zn. P1. US 9/94, dle kterého: , Nositelem tistavné poli-
tické odpovédnosti za ¢innost ministerstva je prislusny ministr, ktery je v tomto sméru kontrolovdn béznymi
prostiedky parlamentni demokracie, jako jsou interpelace (Cldnek 53 odst. 1, 2 Ustavy), citacni prdvo Poslanecké
snémovny a jejich orgdnii nebo vysetrovaci komise (¢l. 30, él. 38 odst. 2 Ustavy). Dalsim kontrolnim mechanis-
mem, kterym je sledovdna cinnost a voldn k tistavnéprdvni odpovédnosti ministr, je i moZnost jeho odvoldni
z funkce. [...]".

18 Srov. dtivodova zprava k zakonu €. 234/2014 Sb. o statni sluzbe, snémovni tisk 71/0, 7. volebni obdobi.

19 POUPEROVA, Olga. ,Nezavislé spravni tiady". Sprdvni prdvo. 2014, &. 4, s. 210.

20 Natizeni hl. mésta Prahy si pro zjednodugeni dovolime pominout.
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zfejmé, Ze i ¢lenové rady odvozuji svlij mandat od obcant obce (kraje). I navzdory uve-
denému je ale vyvozeni politické odpovédnosti v pripadé narizeni vydavanych radami
obci moznosti nepiili§ dostupnou. Pro tato nafizeni totiZ plati, Ze jsou vydavéna pouze
radami obcfi s roz3ifenou ptisobnosti pro cely spravni obvod obci s rozsifenou ptlisob-
nosti. Vydana narizeni jsou tak zavazna na tizemi vsech ,obycejnych“ obci nachazejicich
se v téchto spravnich obvodech, a to navzdory tomu, Ze se rady téchto obci (a zprostred-
kované ani jejich ob¢ané) vydavani nafizeni nijak netcastni. To je ostatné samo o sobé
predmétem odborné kritiky poukazujici na nedostatek demokratické legitimity této
konstrukce.2! S timto deficitem z povahy véci souvisi také omezené moznosti vyvozeni
politické odpovédnosti za pfipadnd Gjmu ptisobici nafizeni.

Z pohledu uplatnéni politické odpovédnosti v rdmci normotvorby verejné spravy se
tak s ohledem na vyse uvedené jako nejjednoznacnéjsi zdaji byt obecné zdvazné vyhlas-
ky obci a krajii jakoZto normativni spravni akty nejvice se pfibliZujici zdkontim. Obecné
zavazné vyhlasky se zakony sdili jednak svou prvotni povahu, jelikoz neslouzi k prova-
déni zdkont, nybrz (v tzv. samostatné plisobnosti) upravuji vlastni zalezitosti obce ¢i
kraje. A dale jsou vydavany zastupitelstvy jakoZto kolegidlnimi organy fungujicimi na
obdobnych politickych principech jako parlament. AvSak i v tomto ptipadé lze spatfovat
urcité limity v souvislosti s izemnim charakterem této normotvorby. Konkrétné jsou dany
tim, Ze tizemi, na ném?Z vyhlasky ptisobi, neni nijak vyhrazeno ob¢antim pfislusné obce
¢i kraje, a tak i pfipadné Gjmu ptisobici Gcinky obecné zavazné vyhlasky nelze predpo-
kladat jen viici osobam disponujicim pfislusnym volebnim pravem ¢i nékterymi dalsimi
politickymi prévy.22 Vzhledem k tomu, Ze obec ze zédkona pecuje o potieby svych obéani, 23
nelze ani prilis spoléhat na ochranu zajmi ,neobcanti“ opozici v obecnim zastupitelstvu.
Nejde sice o stejné zavazny deficit jako v pfipadé nafizeni vydavanych radami obci, za
urcité omezeni ve srovnani se zdkonnou normotvorbou to ale povaZovat Ize.

3. ARGUMENT DRUHY: OMEZENi AUTONOMIE NORMOTVURCE

Jako o druhém argumentu Ize uvazovat o argumentu zaloZzeném na predpokladu, Ze
dovozenim odpovédnosti za Gjmu dochdazi k nepfiméfenému ziZeni manévrovaciho
prostoru zakonodéarce.2* Tento argument (stejné jako predchozi argument nerozliseni
politické a pravni odpovédnosti) Gzce souvisi s otdzkou délby moci, respektive tistavniho
vymezeni vztahti jednotlivych moci. Jeho podstatou je zejména to, Ze dovozenim odpo-
védnosti za pfijeti ¢i nepfijeti zdkona dochazi k omezeni mandatu poslancti a senatorti
na strané jedné a k roz$ifovani moci soudni (na ikor moci zdkonodarné) na strané druhé.

Tento argument je naznacen jiZ ve stanovisku Ustavniho soudu P1. US-st. 27/09, které
za jiz dfive citovanym textem pokracuje: , Meze volnosti uvdzeni zdkonoddrce jsou sice
stanoveny tstavnim porddkem, dtisledkem jejich prekrocent je ale moZnost zruseni zdkona

21 KADECKA, Stanislav. Prdvo obci a krajii v Ceské republice. Praha: C. H. Beck, 2003, s. 145.

22 Jako je napft. pravo vyjadiovat na zasedéni zastupitelstva obce ¢i poddvat organtim obce navrhy, pfipominky
a podnéty dle § 16 obecniho zfizeni (zakon ¢. 128/2000 Sb., ve znéni pozdéjsich predpisti).

23 § 2 odst. 2 obecniho zfizeni.

24 Srov. napf. KRAMER, Ernst. Za jaké ¢innosti je stat odpovédny? — odpovédnost stitu za legislativni Gjmu
z rakouského pohledu. In: Lubos$ Tichy - Jifi Hradek (eds.). Odpovédnost stdtu za legislativni tijmu, s. 171.
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nebo vysloveni jeho protitstavnosti Ustavnim soudem. Takovyto zdsah Ustavniho soudu
sice miiZe za urcitych okolnosti mit vliv na prdva jednotlivce, do nichzZ bylo v diisledku
takovéhoto zdkona nebo mezery v zdkoné zasazeno (napr. neaplikovatelnost zdkona v urci-
té veéci), nezaklddd vsak jednotlivci ndrok na ndhradu Skody.“ Zietelnéji pak na tomto
argumentu stavi, a to s diirazem na autonomii ¢lenti parlamentu, rozsudek Nejvyssiho
soudu ze dne 31. 1. 2007, sp. zn. 25 Cdo 1124/2005: ,, Vzhledem k tomu, zZe Parlament tvo-
reny Poslaneckou snémovnou a Sendtem je vrcholnym orgdnem moci zdkonoddrné|...],
ktery v podminkdch zastupitelské demokracie rozhoduje hlasovdnim svych clenii — poslan-
cti a sendtorti o prijeti Ci neprijeti predlozeného ndvrhu zdkona, pricemz neexistuje a ani
existovat nemiiZe pravidlo Ci pTedpis o tom, jak ktery poslanec, sendtor Ci poslanecky nebo
sendtorsky klub md pri pfijimdni zdkoniti hlasovar (podle ¢l. 23 odst. 3 a ¢l. 26 [Ustavy]
Jsou poslanci a sendtori povinni vykondvat sviij manddt v zdjmu vseho lidu a podle svého
nejlepsiho vedomi a svédomi a nejsou pritom vdzdni Zddnymi piikazy), nelze proces priji-
mdni zdkonii hlasovdnim v Poslanecké snemovné ¢i Sendtu povaZovat za titedni postup
[...] a — pokud pravidla jednaciho rddu Poslanecké snémovny nebo Sendtu byla zacho-
vdna — uz viibec nelze uvazovat o ,soudni’ kontrole, zda vysledek hlasovdni je sprdvny ci
nesprdvny. Jde o princip tistavni suverenity moci zdkonoddrné, kterd je odpovédna lidu.“

Ponechdme-li stranou obecnou diivodnost obav spojenych s odpovédnosti za zdkon-
nou normotvorbu (jako i skutec¢nost, Ze hlasovanim rozhoduji také orgédny ve spravnim
fizeni, jde-li o organy kolegidlni), je zfejmé, Ze o podzakonné normotvorbé nelze v na-
znaceném smyslu uvazovat zcela analogicky jako o normotvorbé zdkonné. Aby bylo
mozZno konstatovat omezeni autonomie normotvtirce, musi normotvirce touto auto-
nomii v prvni fadé disponovat. Plati-li totiz, ze v pfipadé vykonu moci zakonodarné
existuje zpravidla velmi Siroky prostor pro uvazeni zdkonodarce, ktery je ohrani¢en pou-
ze urcitymi (a mnohdy ponékud mlhavymi) poZadavky nadfazeného tstavniho préva,
na podzdkonného normotvtrce jsou kladeny pozadavky vyrazné vyssi.

Znovu je ovSem tfeba rozliSovat mezi oblasti samospravné normotvorby realizované
uzemnimi samospravnymi celky pfi vykonu samostatné ptisobnosti a oblasti zpravidla
provadéci statnéspravni normotvorby realizované organy statni spravy ¢i organy tizemni
samospravy v prenesené ptisobnosti. Jak uvadi S. Skulov4, , [plrostor pro viastni uvdzent,
zda viibec takovy [normativni] akt pro tipravu urcitych okruhii vydat, a volit jeho kon-
krétni obsah a zptisob regulace, je typicky pro oblast samosprdvy, reprezentované verejno-
prdvnimi korporacemi. Pro vyddvdni normativnich aktii v rdmci vykonu stdtni sprdvy,
at uz primo orgdny stdtu, nebo jinymi aprobovanymi subjekty [...] je nutné uplatnéni dis-
krecni pravomoci podstatné omezenéjsi, s presnéjsim vymezenim obsahu tipravy, pricemz
vyddni nékterych téchto aktil je stanoveno primo jako povinnost.“ K tomu vzapéti tato
autorka dodava: , Je pak otdzkou, zda v souvislosti s vyddvdnim uvedenych podzdkonnych
prdvnich predpist orgdny stdtni sprdvy je vhodné obecné hovorit o sprdavnim uvdzeni.“?s

Jako priklad situace vylucujici existenci uvazeni (Ci diskrece?6), kterd nachazi své
vyjadieni i v rozhodovaci ¢innosti soudti, 1ze uvést pravni dpravu zdkona o vefejném

25 SKULOVA, Sona. Sprdvni uvdzeni: zdkladni charakteristika a souvislosti pojmu. Brno: Masarykova univerzita,
2003, s. 46-47.

26 Jak byva v teorii spravniho prava uvéazeni pfi vydavani normativnich spravnich akt oznacovano, viz SKU-
LOVA, Sona. Sprdvni uvdzeni, s. 46.
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zdravotnim pojiSténi (zdkon €. 48/1997 Sb.) ve znéni tic¢inném do 30. 9. 2003, pro stano-
vovani hodnoty bodu, od které se odviji cena tihrady za zdravotni péci ze zdravotniho
pojisténi. Podle § 17 odst. 5 zdkona dochézelo ke stanovovani ceny bodu v ramci doho-
dovaciho fizeni, a to bez t¢asti Ministerstva zdravotnictvi. Ministerstvo pouze nésled-
né meélo povinnost posoudit vysledek dohodovaciho fizeni co do jeho souladu s prav-
nimi pfedpisy a vefejnym zdjmem. Neshledalo-li dohodu v souladu s uvedenymi, bylo
povinno vratit vysledek zpét k dohodovacimu fizeni s popisem rozporu (§ 17 odst. 10),
jinak bylo povinno vyhlasit vysledek ve Véstniku Ministerstva zdravotnictvi (§ 17 odst. 9).
Ono vyhla$eni tak prakticky plnilo pouze funkci urcitého oznamovaciho tikonu (aktu),??
aniz by ministerstvo mélo skute¢ny vliv na obsah vyhlasovaného vysledku dohodova-
ciho fizeni.

P1i zvefejiiovani vysledki dohodovaciho fizeni pro rok 2003 a 2004 se ministerstvo
dopustilo pochybeni, kdyZ vyhlésilo vysledky, aniZ by byla ujednana vyse bodu pro odbor-
nost porodni asistentky; vykon této specializace tudiZ nebylo mozné hradit z vefejného
zdravotniho pojisténi. Porodnim asistentkdm byla poskytnuta tthrada v jiné, ale neod-
povidajici odbornosti. Na tomto zdkladé byla poZadovana nahrada Skody za nespravny
uredni postup ministerstva. Nejvyssi soud narok porodnich asistentek neakceptoval
s jiz opakovanym konstatovanim neodpovédnosti za normotvorbu, a to nejprve v jiz
vySe citovaném rozsudku ze dne 24. 2. 2010, sp. zn. 25 Cdo 3556/2007, a naslednézs
v usneseni ze dne 11. 4. 2012, sp. zn. 28 Cdo 2487/2011.

V posledné uvedeném usneseni stoji za pozornost zejména nésledujici konstatovani:
»Prestoze byla absence tipravy hodnoty bodii vyslovné u porodnich asistentek spornd, byla
Jjejich odmeéna v ramci zarazeni do odbornosti ,domdci péce’ zajistéena. Nejvyssi soud navic
neni instituci oprdvnénou cinit dalsi kroky, jeZ by tuto situaci mohly jakkoliv zménit.
Soud by v takovém pripadé zasahoval do oblasti, v niz se tvori (podzdkonnd) legislativa
pri realizaci vykonné moci.“ Jak vsak bylo uvedeno, ministerstvu v predmétném piipadé
uvéaZeni ohledné toho, jakym zptisobem normativné upravit ohodnoceni jednotlivych
zdravotnickych specializaci, viibec nenaleZelo. Nejvyssi soud tak pfiznanim odskodnéni
mohl jen stéZi uvazeni ministerstva doplnit ¢i modifikovat a zasdhnout tak do jeho nor-
motvorné pravomoci. Stejné tak mohl Nejvyssi soud poskytnutim odskodnéni jen sotva
zaséhnout do uvahy, zda vyhlésit, ¢i nevyhlasit vysledek dohodovaciho fizeni, pokud
ani v tomto pripadé ministerstvo Zadnym takovym uvazenim nedisponovalo a bylo plné
vazéno naplnénim zdkonnych podminek. Z téchto diivod( povaZujeme argument ome-
zeni autonomie normotvirce (a souvisejici argument naru$eni délby moci) v kontextu,
v némz byl v tomto pifipadé vysloven, za neptipadny a svédcici spiSe opaku nezli aprior-
nimu vylouceni odpovédnosti za nespravny Gredni postup.

Je sice pravdou, Ze v popsaném piipadé jde o krajni situaci a jiné situace mohou pro
uvéazeni (diskreci) poskytovat vétsi prostor, moznosti uvadzeni v ramci podzdkonné nor-
motvorby budou ale vZdy mnohem uzsi nezli v pfipadé normotvorby zdkonné. Podza-
konné normotvorba bude vZdy omezena nejen poZadavky tstavniho prava, ale rovnéz
mnohem zfetelnéji pozadavky a mantinely nadfazeného ,zdkonného prava“, a o to méné

27 Srov. nalez Ustavniho soudu ze dne 25. 10. 1995, sp. zn. P1. US 17/95 (byt v odlisném kontextu vyhla$eni zavaz-
né ¢asti izemniho planu podle tehdejsi tpravy).
28 K tomu viz pozn. ¢. 9.
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bude mozné uvazovat o autonomii podzdkonného normotvtirce. To plati i pro samos-
pravnou normotvorbu organti izemnich samospravnych celk(, tedy vydavani obecné
zéavaznych vyhlasek, kdy ani tentokrat nejde o Sirokou autonomii srovnatelnou s auto-
nomif zdkonodarce, jelikoZ zastupitelstva mohou podle ¢l. 104 odst. 3 Ustavy vydavat
obecné zavazné vyhlasky pouze v mezich své ptisobnosti, ktera je (v souladu s odst. 1
téhoz clanku) upravena zdkonem. Rozbor tohoto aspektu nicméné ponékud presahuje
zameéfeni a rozsah tohoto prispévku.29

4. ARGUMENT TRETI: UREDNI POSTUP JAKOZTO APLIKACE PRAVA

Konec¢né tfetim argumentem piitomnym v judikatute, kterym je odivodiiovana ne-
moznost podfazeni normotvorné ¢innosti pod kategorii nespravného titedniho postu-
pu, je zavér, Zze odpovédnost podle zdkona o odpovédnosti za skodu sméfuje pouze do
oblasti aplikace prava (rozhodovani). Tento argument je rozveden zejména v usneseni
Ustavniho soud ze dne 1. 4. 2014, sp. zn. P1. US 38/08, ve kterém se uvadi, Ze , [0l dpovéd-
nost za Skodu zptisobenou pri vykonu verejné moci rozhodnutim nebo nesprdvnym tired-
nim postupem je konstituovdna jako odpovédnost za Skodu zptisobenou aktem aplikace
prdva nebo postupem orgdnu verejné moci, jehoZ ticelem je aplikace prdva a jenz zpra-
vidla v akt aplikace prdva tisti. Odpovédnost stdtu, resp. Parlamentu Ceské republiky jako
orgdnu verejné moci za samotné uplatnéni zdkonoddrné pravomoci, jehoz vysledkem
neni aplikace, resp. akt aplikace prdva, nybrz zdkon, v ustavnim systému Ceské republiky
na trovni vstavni ani zdkonné neni vyslovné upravena.“ Argument je obsaZen také
v rozhodnutich Nejvyssiho soudu.30

I vi¢i ,netdfedni“ povaze normotvorby v tomto smyslu lze v§ak uplatnit vyhrady.
Ustavni soud se sice ve vy$e citovaném usneseni nespokojuje s pouhym konstatovanim
nemoznosti podrazeni zdkonodéarné (normotvorné) ¢innosti pod kategorii nespravného
urfedniho postupu a nabizi urcity vyklad tohoto pojmu, soucasné jiz ale nevysvétluje,
na ¢em je tento restriktivni vyklad vlastné zaloZen (zejména na zakladé uziti jakych vykla-
dovych metod k citovanému zavéru dospél). Respektive je zretelné, Ze aktem aplikace
préava se z pohledu teorie spravniho prava rozumi individualni spravni akt (rozhodnuti),3!
zfejmé vSak jiz neni, pro¢ muze byt nesena odpovédnost pouze za akty aplikace préava.
Problém vyvstdva opét v roviné podzédkonné normotvorby. Ustavni soud se v této véci
opét vyjadril v kontextu zdkonné normotvorby, pficemz lze jisté souhlasit, Ze podstatou
¢innosti parlamentu je tvorba zakont, nikoli jejich aplikace. Jak Ize ale uvedeny argu-
ment zaloZeny na (ne)aplikaci prava uplatnit v oblasti podzakonné normotvorby moci
vykonné? Ci jinak: Co vie Ize jesté rozumét aplikaci prdva pro tcely posouzeni mozného
vzniku naroku na odskodnéni?

Vratme se jesté jednou k vySe uvedenému vyhlaseni vysledku dohodovaciho fizeni
ve Véstniku Ministerstva zdravotnictvi. Zadkon o vefejném zdravotnim pojisténi ukladal
ministerstvu pfezkoumat obsah vysledku dohodovaciho fizeni a nasledné, byl-li shledan
soulad s pravnimi predpisy a vefejnym z4jmem, obligatorné vydat prislusny normativni

29 Viz zejména nélez Ustavniho soudu ze dne 11. 12. 2007, sp. zn. Pl. US 45/06 (tzv. jirkovsky nélez).
30 Napf. v rozsudku Nejvyssiho soudu ze dne 26. 9. 2007, sp. zn. 25 Cdo 2064/2005.
31 Viz napfk. PRUCHA, Petr. Sprdvni prdvo: obecnd cdst. 8. dopl. a aktualiz. vydani. Brno: Doplnék, 2012, s. 278.
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akt jakoZto urcity oznamovaci tikon. Vztdhneme-li tento piiklad do roviny aplikace préava,
nejde nakonec o pouhou aplikaci zdkona o vefejném zdravotnim pojisténi, jakkoli for-
malné zavr§enou normativnim spravnim aktem? Zejména se nabizi otdzka, v cem se
v téchto pripadech bude lisit obligatorni vydani normativniho sprdvniho aktu na zakladé
splnéni zakonnych podminek od obligatorniho vydani individudlniho spravniho aktu
na tomtéz zdkladé? V druhém uvedeném piipadé pritom nebude pochyb, Ze vydané
rozhodnuti je zptsobilé zaloZit odpovédnost za Gjmu. Lze se domnivat, Ze neni pfili§
diivodné o téchto principidlné obdobnych situacich pfi vykonu statni spravy uvazovat
zcela odli$né jen na zdkladé vysledné formy spravniho aktu, bez ohledu na jiné aspekty.
Pro ucely aplikace zdkona o odpovédnosti za Skodu by tedy mohlo byt odtivodnéné
uvazovat i o nékterych normativnich spravnich aktech jakozto o vysledcich tredniho
postupu (nikoli o aktech aplikace prava v pravém slova smyslu).

Mimo nékterych pfipadii vydavani normativnich sprévnich aktti by bylo mozné o apli-
kaci prava uvazovat také v neojedinélych pripadech, kdy organy statni spravy v ramci
vykonu své ptisobnosti vydéavaji ve formeé urcené pro normativni spravni akty tzv. smiSe-
né spravni akty jakoZto akty stojici na pomezi individualnich a normativnich spravnich
aktl. Tyto situace lze povazovat za urcity pozustatek prislusnych zdkonnych tprav z dob,
kdy pravni rad jesté neobsahoval obecnou tipravu smiSeného spravniho aktu, kterd je
nyni (jakoZto opatfeni obecné povahy) pfitomna v ¢4sti Sesté spravniho fddu (zdkon
€. 500/2004 Sb., ve znéni pozdéjsich prepist). Tyto smiSené spravni akty ve formeé nor-
mativnich spravnich akta se vyskytuji v riiznych formach statnéspravni normotvorby.32
V piipadech téchto postupti formalné zakon€enych vydanim normativniho spravniho
aktu bychom o ,aplikaci prava“ zfejmé uvazovali. Lze se potom ptat, pro¢ nikoli také
v piipadé ,oznamovaciho normativniho aktu“ uvedeného vyse.

ZAVER

Pokud bychom z vyse uvedenych, v judikature vysledovatelnych argumentt (tedy
argumentli politické odpovédnosti za normotvornou ¢innost, omezeni autonomie
normotvirce poskytnutim odskodnéni a tifedniho postupu jakozto vyhradné aplikace
préava) sestavili urcity pomyslny fest toho, zdali normotvornou ¢innost za nespravny
uredni postup jiZ nepovaZovat, a timto testem pomeéfili jednotlivé formy podzakonné
normotvorné ¢innosti, je patrné, Ze ke zcela jednoznac¢nym zavértim bychom nedosli.
Argument vyvozeni politické odpovédnosti nardzi jednak (v pfipadé normativnich sprav-
nich aktti vydavanych organy statni spravy) na cilenou depolitizaci statni spravy a jednak
(v pfipadé normotvorné pravomoci organti izemnich samospravnych celk1) na tizemni

32 Jako piiklad Ize uvést pravomoc krajskych hygienickych stanic vydavat pro sviij spravni obvod nebo jeho
¢ast narizeni podle zdkona o ochrané vefejného zdravi a o zméné nékterych souvisejicich zakont (zdkon
€. 258/2000 Sb., ve znéni pozdéjsich predpist). Podle § 85 odst. 1 tohoto zdkona muiZe jit zejména o nasledu-
jicisituace, ve kterych Ize pfijmout opatieni k ochrané verejného zdravi ve formé nafizeni: epidemie a nebez-
peci jejiho vzniku, ochrana zdravi fyzickych osob pfi vyskytu nebezpecnych a z nebezpecnosti podezielych
vyrobki a nejakostnich a z poruseni jakosti podezielych vod ¢i Zivelni pohromy a jiné mimoradné udélosti.
Prikladi by v§ak bylo mozné uvést vice. Podrobné k problematice smiSenych sprévnich aktti vydavanych ve
formeé urcené pro normativni spravni akty pak zejména viz HEJC, David. SmiSené sprdvni akty v pravnim fadu
a sprdvni praxi. Disertacni prace. Brno: Masarykova univerzita, 2016, s. 60-119.
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charakter normotvorby. Argument omezeni autonomie normotvtrce, ¢i jinak fe€eno
jeho manévrovaciho prostoru, je znacné oslabeny jiz samotnych podzakonnym charak-
terem normotvorby. Vedle toho je tfeba zohlednit také existenci takovych statnésprav-
nich normativnich aktii, které normotvtrci prakticky Zadny prostor pro jeho uvézeni
(diskreci) neposkytuji. Argument nespravného tredniho postupu jakozto vyhradné
»aplikace prava“ nardzi na zfetelnou ,ifednost“ postupti pfi vydavani nékterych norma-
tivnich spravnich aktd (zejména vySe naznacenych normativnich spravnich aktt vyda-
vanych obligatorné), pficemz obecné neni prilis jasné, pro¢ ma byt nesena odpovédnost
vyhradné jen za akty aplikace prava.

Uvedené naznacuje pfinejmensim to, Ze problematika odpovédnosti za Gjmu zpu-
sobenou normotvornou ¢innosti neni natolik jednoznacn4, jak by se mohlo na prvni
pohled zdat. Z tohoto diivodu nepovazujeme za zcela piesvédcivé ani judikaturou dlou-
hodobé traktované pausalni odmitani pravni odpovédnosti za normotvorbu (v¢etné
podzakonné normotvorby) v roviné zdkona o odpovédnosti za skodu. Dle naseho nazo-
ru by bylo na misté zaujmout systémovy pristup,33 ktery by vice zohledrioval materidlni
podstatu konkrétniho normativniho pravniho (spravniho) aktu. To by mimo jiné mohlo
znamenat také zaveér, Ze za nékteré protipravni akty podzakonné normotvorby Ize nést
odpovédnost dle zdkona o odpovédnosti za Skodu.

33 Jako ponékud nesystémové se ostatné jevi jiz to, Ze judikatura pfistupuje odlisné k odpovédnosti za Gjmu
zpuisobenou normotvornou ¢innosti porusenim prava Evropské unie (nikoli pouze narodniho préava), k tomu
srov. napt. nalez Ustavniho soudu ze dne 9. 2. 2011, sp. zn. IV. US 1521/10.
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Responsibility for Damage Caused by Sub-statutory Law-making

Tomas Svoboda — Veronika Smutna

Abstract: The paper deals with the question of responsibility of the state (or territorial self-govern-
ments) for damage caused by illegal sub-statutory regulations under the Law no. 82/1998 Coll. on
liability for damage caused by the exercise of public power. Existing case law of the Constitutional
Court and the Supreme Court consistently rejects the inclusion of legislative activities under the cate-
gory of maladministration as a category of responsibility for the exercise of public power which can
be in the context of law-making generally considered. It is typical that courts came to that conclusion
in the context of the statutory law-making (legislation). This legal opinion was, however, later extended
to sub-statutory law-making. The paper identifies three main arguments (raising of only political
responsibility for the law-making, autonomy of the legislator and maladministration as solely
the application of the law) that the case law led to the conclusion of irresponsibility for legislative
activities and apply these arguments on sub-statutory law-making, and concludes that these argu-
ments do not clearly lead to the exclusion of liability. According to the authors more systematic
approach to the problem of the liability for law-making is needed.

Key words: normative legal act; law regulation; law-making; sub-statutory law-making, adminis-
trative law-making; legislative damage; liability for damage; maladministration
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