
  









Příloha č. 2

Odbor dozoru a kontroly veřejné správy

Oddělení dozoru 
	


Právní rozbor návrhu obecně závazné vyhlášky

Statutární město:


Olomouc 





Název: Obecně závazná vyhláška č. …/2011, o zákazu konzumace alkoholických nápojů a žebrání na veřejných prostranstvích 

Datum vydání: 


xx. xx. 2011

Vyvěšeno na úřední desce:
xx. xx. 2011

Sejmuto z úřední desky:

xx. xx. 2011

Datum účinnosti: 


xx. xx. 2011 (patnáctým dnem po dni vyhlášení)
Na základě zmocnění:

Obecně závazná vyhláška č. …2011, o zákazu konzumace alkoholických nápojů a žebrání na veřejných prostranstvích (dále jen „návrh OZV“) má být vydána statutárním městem Olomouc v rámci výkonu samostatné působnosti v souladu s ustanoveními § 10 písm. a) a § 84 odst. 2 písm. h) zákona č. 128/2000 Sb., o obcích (obecní zřízení), ve znění pozdějších předpisů (dále jen „zákon o obcích“). 

Posouzení návrhu OZV:

Při posuzování návrhu OZV se vycházelo z následujících právních předpisů, rozhodnutí soudu a dalších metodických materiálů:

· Ústava ČR, zejména čl. 2 odst. 3 a 4, čl. 104 odst. 3,

· Listina základních práv a svobod, zejména čl. 2 odst. 3, čl. 4 odst. 1, čl. 11,

· zákon o obcích, zejména § 10, § 12, § 35 a § 84,

· rozhodnutí Ústavního soudu, zejména nálezy č. Pl. ÚS 16/97, č. Pl. ÚS 21/02,

Pl. ÚS 33/05, Pl. ÚS 58/05, Pl. ÚS. 35/06, Pl. ÚS. 45/06 a Pl. ÚS 11/09,

· metodický materiál odboru dozoru a kontroly veřejné správy „Oblasti veřejného pořádku ve vztahu k možnostem jejich regulace obecně závaznými vyhláškami obcí“ v aktuálním znění. 
K obsahu jednotlivých ustanovení návrhu OZV:

Název návrhu OZV

Návrh OZV nese název „Obecně závazná vyhláška č. …/2011 o zákazu konzumace alkoholických nápojů a žebrání na veřejných prostranstvích“. Dle ustanovení § 12 odst. 1 zákona o obcích je obecně závazná vyhláška obce „právním předpisem obce“. Návrh OZV má náležitosti právního předpisu vydaného v samostatné působnosti statutárního města Olomouc.
Úvodní věta (preambule)

Návrh OZV obsahuje v úvodní větě výše uvedená zákonná zmocnění k jejímu vydání a místo pro vyznačení data vydání. 
Článek 1: Úvodní ustanovení 

Úvodní ustanovení obsahuje cíl, kterého má být dosaženo, což je zabezpečení místních záležitostí veřejného pořádku formou vymezení některých míst veřejných prostranství na území statutárního města Olomouce, na kterých se zakazuje konzumace alkoholických nápojů, zjevné umožňování konzumace alkoholických nápojů a žebrání. V poznámce pod čarou č. 1 je uvedený odkaz na ustanovení § 2 písm. k) zákona č. 379/2005 Sb., o opatřeních k ochraně před škodami působenými tabákovými výrobky, alkoholem a jinými návykovými látkami a o změně souvisejících zákonů, ve znění pozdějších předpisů, který vymezuje pojem alkoholický nápoj.

Oblast konzumace alkoholických nápojů je upravena výše uvedeným zákonem o opatřeních k ochraně před škodami působenými tabákovými výrobky, alkoholem a jinými návykovými látkami a o změně souvisejících zákonů, ve znění pozdějších předpisů. Účelem tohoto zákona přitom je stanovení účinných nástrojů k ochraně před škodami na zdraví způsobenými tabákovými výrobky, alkoholem a jinými návykovými látkami. Ustanovení § 13 tohoto zákona dává obcím v této oblasti možnost v případě konání kulturní, společenské nebo sportovní akce přístupné veřejnosti s důvodným rizikem nárůstu problémů a negativních společenských jevů způsobených jednáním fyzických osob pod vlivem alkoholu obecně závaznou vyhláškou omezit nebo zakázat v určitých dnech nebo hodinách nebo na určitých místech prodej, podávání a konzumaci alkoholických nápojů. Konzumaci alkoholu na veřejnosti ovšem lze považovat za činnost, která by mohla být v rozporu např. s dobrými mravy. 

Ustanovení § 10 písm. a) zákona o obcích dává obcím možnost obecně závaznou vyhláškou ukládat povinnosti k zabezpečení místních záležitostí veřejného pořádku; zejména stanovit, které činnosti, jež by mohly narušit veřejný pořádek v obci nebo být v rozporu s dobrými mravy, ochranou bezpečnosti, zdraví a majetku, lze vykonávat pouze na místech a v čase obecně závaznou vyhláškou určených, nebo stanovit, že na některých veřejných prostranstvích v obci jsou takové činnosti zakázány. Konzumaci alkoholu, přesněji „nemírnou“ konzumaci alkoholu, lze na některých veřejných prostranstvích zakázat, pokud se skutečně jedná o činnost, která v konkrétních místních podmínkách obce dosahuje takové intenzity, aby ji bylo možné reálně považovat za potenciální ohrožení místního veřejného pořádku. Zde je  možno odkázat na nález Pl. ÚS 33/05 (Krupka), ve kterém Ústavní soud potvrdil tento postoj, který k obecně závazným vyhláškám regulujícím požívání alkoholu na veřejných prostranstvích zastávalo Ministerstvo vnitra již od vydání nálezu sp. zn. Pl. ÚS 45/06 (Jirkov), na který uvedený nález ve věci obecně závazné vyhlášky města Krupka opětovně odkázal. Pokud se v obci daná regulace vzhledem k místním podmínkám skutečně projeví jako potřebná a obec rozhodne přistoupit k zákazu konzumace alkoholu, popřípadě „nemírné“ konzumace alkoholu na určených veřejných prostranstvích, je s ohledem na právní jistotu adresátů nutné v obecně závazné vyhlášce tato prostranství i případnou „nemírnou“ konzumaci alkoholu blíže specifikovat. Zákaz nelze vztáhnout na všechna veřejná prostranství v obci. Rovněž je třeba obecně závaznou vyhláškou přesně vymezit případné výjimky z tohoto zákazu, což statutární město učinilo v článku 3 návrhu OZV. 
Pokud jde o zjevné umožňování konzumace alkoholických nápojů Ústavní soud v nálezu Pl. ÚS 11/09 (Jeseník) připustil možnost regulovat OZV ve smyslu § 10 písm. a) zákona o obcích nejen samotnou konzumaci alkoholu na vymezených veřejných prostranstvích, ale i činnosti k této konzumaci směřující, např. zdržování se na veřejném prostranství s otevřenou lahví nebo jinou nádobou s alkoholickým nápojem, resp. činnosti, jež zakázanou „veřejnou“ konzumaci svým účelem umožňují. Konzumace alkoholu se znakem způsobilosti narušit veřejný pořádek se podle Ústavního soudu totiž neomezuje pouze na samotnou konzumaci alkoholického nápoje, ale zahrnuje i činnosti, jež počínají opatřením alkoholického nápoje a pokračují jeho „veřejnou“ připraveností ke skutečné konzumaci. Právě znak takové „veřejné připravenosti“ obec dle názoru Ústavního soudu vystihuje v dotčeném ustanovení podmínkou, že jde o alkoholický nápoj v „otevřené lahvi či jiné nádobě“, jakož i podmínkou „zdržování se“; ta je významná nejen proto, že je typovým „předpolím“ konzumace, nýbrž i tím, že ze zákazu vylučuje pouhý přenos nádoby (přes veřejné prostranství), jenž oproti tomu samo o sobě veřejnou konzumaci alkoholu neimplikuje. Obdobně pak, jak „rozlévání“, tak „výdej“ alkoholu do otevřené nádoby, z povahy věci dle Ústavního soudu směřují k založení „přípravy“, jež pro zakázanou konzumaci alkoholických nápojů vytváří věcné předpoklady. Ústavní soud proto v tomto směru uzavřel, že zákaz zdržování se na veřejném prostranství s otevřenou lahví nebo jinou nádobou s alkoholickým nápojem lze subsumovat pod zákaz konzumace alkoholu na veřejném prostranství formou OZV.
V případě žebrání, se může jednat o činnost, která může mít na určitých místech společenskou, zdravotní a mravní nebezpečnost a působit narušení veřejného pořádku. Vyslovení zákazu obecně závaznou vyhláškou však musí vycházet z obecného principu proporcionality. Jak vyplývá z nálezu Pl. ÚS 35/06 (Kořenov), obec by neměla zákazy formulovat plošně, ale vždy jen v nejméně omezujícím rozsahu. To znamená, že by měla regulaci určitého chování vztahovat zásadně na určitá ve vyhlášce vymezená místa, případně doby, s přihlédnutím k povaze chování a jeho způsobilosti (významnou měrou) narušit veřejný pořádek v obci. 
Lze tedy shrnout, že statutární město Olomouc je oprávněno regulovat obecně závaznou vyhláškou konzumaci alkoholických nápojů, jakož zjevné umožňování konzumace alkoholických nápojů, dále i žebrání. 

Článek 1 návrhu OZV je v souladu se zákonem.

Článek 2: Vymezení pojmů

V odst. 1 uvedena legální definice veřejného prostranství uvedená v ustanovení § 34 zákona o obcích, na něž je odkazováno v poznámce pod čarou č. 2. 
V odst. 2 je jako pojem definována konzumace alkoholických nápojů, za což je považováno požívání alkoholického nápoje nebo zdržování se na veřejném prostranství s otevřenou lahví nebo jinou nádobou s alkoholickým nápojem, jako činnosti ke konzumaci alkoholických nápojů směřující. 

V odst. 3 je definováno zjevné umožňování konzumace alkoholických nápojů. Statutární město Olomouc tak reaguje na možnost regulovat činnosti spočívající v opatření alkoholického nápoje a pokračování přípravy na jeho skutečnou konzumaci.

V odst. 4 je vymezen pojem žebrání jako činnost, která by mohla narušit veřejný pořádek ve statutárním městě Olomouci. Pojem žebrání není jako činnost zákonem definována, ale je všeobecně vnímána jako prosba či žádost o nepatrný dar (almužnu) ve formě peněz, jídla, nápojů či věcí. Jsou zde také uvedeny konkrétní činnosti, které se za žebrání nepovažují, a to s odkazy na právní předpisy v poznámkách pod čarou č. 3 a 4. 
Článek 2 návrhu OZV je v souladu se zákonem.

Článek 3: Zákaz konzumace alkoholických nápojů na některých místech veřejných prostranstvích a výjimky
V odst. 1 je formulován vlastní zákaz konzumace alkoholických nápojů na vymezených místech a plochách veřejného prostranství na území statutárního města Olomouce. Vymezené plochy jsou specifikovány v příloze č. 1 návrhu OZV, na kterou je v tomto článku odkazováno. Požadavek na specifikaci veřejných prostranství, na kterých se konzumace alkoholu zakazuje, vychází z obecného principu proporcionality. Jak vyplývá z nálezu Pl. ÚS 35/06 (Kořenov), obec by neměla zákazy formulovat plošně, ale vždy jen v nejméně omezujícím rozsahu. To znamená, že by měla regulaci určitého chování vztahovat zásadně na určitá ve vyhlášce vymezená místa, případně doby, s přihlédnutím k povaze chování a jeho způsobilosti (významnou měrou) narušit veřejný pořádek v obci. Statutární město Olomouc zvolilo specifikaci míst veřejných prostranství, na kterých je zákaz požívání alkoholických nápojů, formou slovního vyjádření v příloze č. 1 návrhu OZV. Tato specifikace je dostatečná za podmínky, že se jedná skutečně o veřejná prostranství a tím nemůže způsobovat statutárnímu město Olomouc aplikační problémy. Vzhledem k rozloze a znalostem místopisu statutárního města Olomouc lze konstatovat, že zákaz není vztažen na všechna veřejná prostranství. 

V odst. 2 je obecně stanovena výjimka ze zákazu konzumace alkoholických nápojů i zjevného umožňování konzumace těchto nápojů, a to dne 31. prosince a 1. ledna, dále u povolených restauračních předzahrádek a akcí pořádaných, spolupořádaných nebo povolených statutárním městem Olomouc.

V odst. 3 je uvedeno zmocnění pro radu města Olomouc, aby svým usnesením udělila výjimku ze zákazu konzumace alkoholických nápojů, a to při konání kulturních, sportovních nebo jiných akcí na základě žádosti. Pod jednotlivými písmeny jsou pak uvedeny obsahové náležitosti této žádosti. 

K tomuto ustanovení  je nezbytné připomenout, že k rozhodování o výjimce ze zákazu formulovaného v obecně závazné vyhlášce obce již zaujal stanovisko Ustavní soud ve svém nálezu sp. zn. Pl. ÚS 13/09, kde vyslovil názor, že se na rozhodování o výjimce ze zákazu vztahuje zákon č. 500/2004 Sb., správní řád, ve znění pozdějších předpisů (dále jen „správní řád“). V otázce použití správního řádu na postup rady města při rozhodování o výjimce z povinnosti stanovené v právním předpisu obce, posuzoval Ústavní soud vzájemný vztah § 147 odst. 1 zákona o obcích a § 1 správního řádu tak, že správní řád v tomto případě vystupuje vůči zákonu o obcích jako zákon pozdější. Jelikož se v daném případě jedná o rozhodování orgánu samosprávy o právech a povinnostech žadatele o výjimku, je dle závěru Ústavního soudu na místě použití § 9 správního řádu, tj. rozhodnutí ve správním řízení.

Pouhé usnesení rady města Olomouce bez dalšího nemůže být považováno za rozhodnutí, kterým by žadateli byla udělena výjimka z vyhláškou stanoveného zákazu. K udělení výjimky (založení práva) dochází na základě pravomocného správního rozhodnutí. Rada města Olomouce tedy bude v případě vydání OZV svým usnesením rozhodovat o vydání správního rozhodnutí o žádosti o udělení výjimky ze zákazu konzumace alkoholických nápojů na veřejném prostranství. 

Takovéto rozhodnutí ve věcech v samostatné působnosti sice nemůže odvolací orgán změnit nebo nahradit, je však ústavně konformní, aby mohlo být zrušeno a věc vrácena k novému projednání. 
Článek 3 návrhu OZV je, přes uvedenou nepřesnost v odst. 3, v souladu se zákonem.

Článek 4: Zákaz žebrání 
V tomto článku je formulován vlastní zákaz žebrání na vymezených místech a plochách veřejného prostranství na území statutárního města Olomouce. Vymezené plochy jsou specifikovány v příloze č. 1 návrhu OZV, na kterou je v tomto článku odkazováno. Jde o stejná veřejná prostranství jako u zákazu konzumace alkoholických nápojů.
Článek 4 návrhu OZV je v souladu se zákonem.

Čl. 5 Závěrečná ustanovení
Účinnost je v návrhu OZV stanovena patnáctým dnem po dni vyhlášení. Takto stanovená účinnost není v rozporu s ustanovením § 12 odst. 2 zákona o obcích. 

Článek 5 návrhu OZV je v souladu se zákonem.

Příloha č. 1 návrhu OZV, Vymezení veřejných prostranství nebo jejich částí, kde je stanoven zákaz dle čl. 3 a čl. 4 obecně závazné vyhlášky statutárního města Olomouce č. …../2011

V této příloze by měla být pod body 1 až 9 vyjmenována veřejná prostranství nebo jejich části, pro která platí zákaz konzumace alkoholických nápojů a žebrání. 
V nálezu sp. zn. Pl. ÚS 35/06 ve věci obecně závazné vyhlášky města Kořenov Ústavní soud konstatoval, že zákon o obcích v ustanovení § 10 písm. a) nevylučuje, aby činnost, která může narušit veřejný pořádek v obci, byla obecně zakázána všude tam, kde může narušit veřejný pořádek. 

V bodech 2 a 3 jsou určeny jako místa podléhající zákazu také vlakové zastávky a vlaková nádraží. Zatímco v případě vlakových zastávek patrně nebudou vznikat pochybnosti o tom, zda se v případě nástupišť bude jednat o veřejné prostranství (tj. místo přístupné každému bez omezení), lze z tohoto hlediska mít pochybnosti, pokud jde o vlaková nádraží. O veřejná prostranství se nebude jednat v případě těch míst na vlakových nádražích, jež jsou v obvodu dráhy a neplatí pro ně výjimka ze zákazu vstupu bez povolení provozovatele upravená v § 4a odst. 2 zákona č. 266/1994 Sb., o dráhách, ve znění pozdějších předpisů (dále jen „zákon o dráhách“). Za veřejná prostranství také nebude možné považovat nádražní budovy, které by ostatně nebylo možné považovat v plném rozsahu ani za veřejně přístupná místa.

Na základě ustanovení § 4a odst. 2 zákona č. 266/1994 Sb., o dráhách, ve znění pozdějších předpisů, jsou všechna místa na dráze a v obvodu dráhy veřejnosti nepřístupná, s výjimkou:

a) 
dráhy a jejího obvodu, pokud je dráha vedena po pozemní komunikaci,

b) 
dráhy a jejího obvodu v místě křížení dráhy s pozemní komunikací, 

c) 
prostor určených pro veřejnost, nástupišť a přístupových cest k nim a prostor v budovách nacházejících se v obvodu dráhy, pokud jsou v nich poskytovány služby související s drážní dopravou,

d) 
veřejně přístupných účelových komunikací v obvodu dráhy, 

e) 
volných ploch vzdálených nejméně 2,5 m od osy krajní koleje dráhy.
V zásadě lze tedy u vlakových nádraží uvažovat o možnosti uplatnění vyhláškou stanoveného zákazu nikoliv v areálu nádraží jako celku, ale pouze na některých místech, pro která platí výjimka podle § 4a odst. 2 zákona o dráhách, přičemž se může jednat jak o veřejná prostranství (viz uvedené pozemní komunikace), tak o veřejně přístupná místa, která charakter veřejného prostranství mít nebudou (např. prostory v budovách nacházejících se v obvodu dráhy, jsou-li v nich poskytovány služby související s drážní dopravou, nebo volné plochy vzdálené nejméně 2,5 m od osy krajní koleje dráhy, je-li areál nádraží oplocen apod.). 

Vzhledem k nadpisu přílohy, zmiňující toliko veřejná prostranství, lze soudit, že vyhláška měla patrně dopadat pouze na veřejná prostranství v areálu vlakových nádraží a že upravené zákazy se tedy patrně neměly vztahovat na drážní haly, čekárny v budovách apod. (ostatně v nádražních budovách se mohou nacházet provozovny pohostinství, tj. veřejnosti přístupná místa, na nichž by zákaz konzumace alkoholu působil nelogicky) a na prostory, které sice mají charakter volných ploch, ale nejsou veřejně přístupné bez omezení. 

 Je však třeba podotknout, že návrh vyhlášky různý charakter prostor nacházejících se v areálu vlakových nádraží nezohledňuje zcela přesně, plošný rozsah zákazů daných vyhláškou v areálech vlakových nádraží je třeba dovozovat výkladem a pro adresáty vyhlášky by mohl být obtížně identifikovatelný.

I pro veřejnosti přístupná místa v obvodu dráhy platí jednak oprávnění provozovatele dráhy podle § 22 odst. 3 zákona o dráhách, tj. oprávnění dávat osobám nacházejícím se v obvodu dráhy pokyny k ochraně veřejného pořádku, a jednak povinnost fyzických osob podle § 22 odst. 4 zákona o dráhách, podle kterého jsou osoby nacházející se v obvodu dráhy povinny dbát pokynů provozovatele dráhy k zajištění veřejného pořádku. 

Zmíněné ustanovení § 22 zákona o dráhách je zařazeno v části třetí zákona, Regulace provozování dráhy. K projednání přestupku podle § 50 odst. 1 písm. e) zákona o dráhách, jehož se dopustí ten, kdo v rozporu s § 22 odst. 4 nedbá v obvodu dráhy pokynu provozovatele dráhy, je příslušný Drážní úřad (tj. úřad s celostátní působností). 

Lze tedy dovodit, že smyslem pokynů provozovatele dráhy, byť i týkajících se veřejného pořádku, by mělo být zajištění řádného provozování dráhy, nikoliv ochrana místních záležitostí veřejného pořádku v zájmu občanů obce a zajištění jejich pokojného soužití. Předmět a cíl zákona o dráhách se tedy s předmětem a cílem navrhované vyhlášky nepřekrývá.  

Příloha č. 1 návrhu OZV je v souladu se zákonem.

Závěr:


Návrh OZV je v souladu se zákonem. Nepřesnosti popsané výše v právním rozboru k čl. 3 odst. 3 a příloze č. 1 nedosahují intenzity, jež by zakládala rozpor vyhlášky se zákonem, nicméně lze před vydáním je třeba doporučit zpřesnění OZV.
Doporučení k doplnění: 

Vzhledem k tomu, že se při povolování výjimky jedná o rozhodování o právní pozici žadatele a je na místě použití § 9 správního řádu včetně v úvahu přicházejících opravných prostředků, doporučujeme zvážit vymezení alespoň rámcových podmínek, za kterých bude výjimka udělována. 

	Zpracoval: Ing. Bc. Vlastimil Bořuta

Schválil: Mgr. Petr Prokop, 

vedoucí oddělení dozoru
	

	V Praze dne 23. září 2011
	

	Odbor dozoru a kontroly veřejné správy Ministerstva vnitra
	


