Stanovisko Ministerstva kultury, 

odboru památkové péče

č.j. 7081/2007 ze dne 23. května 2007
Věc: 
Stanovisko k § 35 odst. 1 písm. c) zákona č. 20/1987 Sb., o státní památkové péči, ve znění pozdějších předpisů. 

Ministerstvo kultury obdrželo žádost o zaujetí stanoviska k § 35 odst. 1 písm. c) zákona č. 20/1987 Sb., o státní památkové péči, ve znění pozdějších předpisů. Popisujete situaci, kdy vlastník kulturní památky prováděl její obnovu bez závazného stanoviska orgánu státní památkové péče, přičemž vlastní práce prováděla na základě smlouvy o dílo právnická osoba. Při obnově došlo ke zničení části kulturní památky – odstranění stávajícího krovu a provedení nového; přitom zhotovitel provedl dílo v souladu se smlouvou o dílo a projektovou dokumentací předloženou vlastníkem. 

Základní otázka tu zní, zda sankci za znehodnocení či zničení kulturní památky podle § 35 odst. 1 písm. c) zákona o státní památkové péči lze uložit přímo zhotoviteli (dodavateli) jako sankci za porušení povinností podle § 9 odst. 3 zákona o státní památkové péči, jež se vztahují nikoli na vlastníky a uživatele kulturních památek.

Ministerstvo kultury považuje za nutné předeslat, že podle platného právního řádu (ač je ústředním orgánem státní správy pro kulturní památky) není oprávněno podávat závazný výklad zákona o státní památkové péči. Pokud jde o formulovaný problém, dospělo Ministerstvo kultury k následujícím závěrům.

Správní delikt podle § 35 odst. 1 písm. c) zákona o státní památkové péči je tzv. správní delikt smíšený [s účinností od 1. 7. 2018 jde o přestupek, tato změna však neměla vliv na obsah skutkové podstaty, která zůstává nezměněna, poznámka vydavatele]. Jeho skutková podstata má tyto obligatorní znaky: subjekt, objekt a objektivní stránku. Odpovědnost za správní delikty podle § 35 zákona o státní památkové péči je objektivní – mezi znaky jejich skutkových podstat nepatří zavinění.

Obecní úřad obce s rozšířenou působností uloží podle § 35 odst. 1 písm. c) zákona o státní památkové péči pokutu právnické osobě, nebo fyzické osobě oprávněné k podnikání [s účinností od 1. 7. 2018 jde o podnikající fyzickou osobu, tato změna však neměla vliv na obsah skutkové podstaty, která zůstává nezměněna, poznámka vydavatele], jestliže při výkonu svého podnikání nepečuje o zachování kulturní památky, neudržuje ji v dobrém stavu, užívá ji způsobem neodpovídajícím jejímu kulturně politickému významu, památkové hodnotě nebo technickému stavu, nechrání ji před ohrožením, poškozením nebo znehodnocením nebo ji znehodnotí nebo zničí.
Subjektem (pachatelem) správního deliktu podle § 35 odst. 1 písm. c) zákona o státní památkové péči může být kterákoli právnická nebo podnikající fyzická osoba. Skutková podstata tu nepředepisuje zvláštní postavení či vlastnosti pachatele, nezavádí tedy tzv. konkrétní nebo speciální subjekt deliktu – zejména neomezuje okruh subjektů tohoto správního deliktu jen na vlastníky kulturních památek.

Objektem správního deliktu podle § 35 odst. 1 písm. c) zákona o státní památkové péči je – stručně vyjádřeno – zájem na zachování kulturních památek tak, aby nedocházelo k jejich poškozování, znehodnocování nebo ničení. Na tento objekt (právem chráněný zájem) může útočit kterýkoli subjekt – kterákoli právnická nebo podnikající fyzická osoba (ta ovšem jen při výkonu svého podnikání). Jsou-li přitom splněny znaky objektivní stránky správního deliktu, tedy jednání, následek a příčinná souvislost mezi nimi, lze dovodit, že v konkrétním případě došlo ke spáchání tohoto správního deliktu.

Jednání je projev vůle ve vnějším světě. Právnická osoba jako umělý právní útvar samozřejmě nemá vlastní vůli – přičítá se jí jednání jejích pracovníků. Jestliže lze určité jednání podřadit pod výčet ve skutkové podstatě správního deliktu podle § 35 odst. 1 písm. c) zákona o státní památkové péči, je znak jednání splněn – například odstranění hodnotného krovu lze podřadit pod znehodnocení kulturní památky. V tomto bodě se jednání již stýká s následkem správního deliktu, tedy s porušením nebo ohrožením objektu deliktu – negativnímu zásahu do zájmu na ochraně kulturních památek. Mezi jednáním a následkem pak musí být dána příčinná souvislost – obecně vyjádřeno, za příčinu lze považovat každý jev, bez kterého by jiný jev nenastal, nebo by sice nastal, ale jinak (jde o tzv. teorii podmínky, v teorii trestního práva obecně přijímanou, a tudíž podle názoru Ministerstva kultury aplikovatelnou i ve správním právu trestním). Jednání spočívající v odstranění hodnotného krovu na kulturní památce bez závazného stanoviska tak lze považovat za příčinu, jejímž následkem je porušení veřejného právem chráněného zájmu na ochraně této kulturní památky.

Je třeba poznamenat, že správní delikt podle § 35 odst. 1 písm. c) zákona o státní památkové péči může být delikt poruchový i ohrožovací: k naplnění jeho skutkové podstaty není nezbytné, aby došlo k poškození kulturní památky, ale postačuje takové jednání, které kulturní památku ohrožuje – reálně hrozí jejím poškozením či zničením (jde tu například o jednání spočívající v tom, že pachatel nepečuje o zachování kulturní památky).

Jestliže tedy kterákoli právnická osoba, bez ohledu na to, zda je či není vlastníkem určité kulturní památky a jaký k ní má právní vztah, provádí jednání vyjmenované v § 35 odst. 1 písm. c) zákona o státní památkové péči a tím kulturní památku ohrožuje či poškozuje, dopouští se správního deliktu podle uvedeného ustanovení. Obecně je tedy možné, aby subjektem deliktu byl i zhotovitel, který na základě smlouvy o dílo fyzicky provádí obnovu kulturní památky.

Subjekt, který není vlastníkem kulturní památky, se ovšem může z povahy věci dopustit pouze některých jednání, která jsou ve skutkové podstatě v § 35 odst. 1 písm. c) zákona o státní památkové péči vyjmenována. Tomu, kdo není vlastníkem kulturní památky a nemá ji ani u sebe, například nelze dost dobře klást k tíži, že ji neudržuje v dobrém stavu.

Při posuzování aplikovatelnosti § 35 odst. 1 písm. c) zákona o státní památkové péči na subjekt, který není vlastníkem kulturní památky a ani ji neužívá a nemá ji u sebe (ve smyslu § 9 odst. 2 zákona o státní památkové péči) je nutno vycházet z vymezení povinností podle § 9 odst. 3 zákona o státní památkové péči. Podle tohoto ustanovení (byť zatíženého pojmoslovím odpovídajícím době vzniku zákona o státní památkové péči) jsou všechny subjekty práva, tedy všechny fyzické a právnické osoby, i když nejsou vlastníky kulturních památek, povinny si počínat tak, aby nezpůsobovaly nepříznivé změny stavu kulturních památek nebo jejich prostředí a neohrožovaly zachování a vhodné společenské uplatnění kulturních památek. Tuto povinnost má každý subjekt vůči všem kulturním památkám, bez ohledu na to, jaký právní vztah (pokud vůbec nějaký) k určité konkrétní památce má.

Při systematickém výkladu zákona o státní památkové péči dochází Ministerstvo kultury k závěru, že jestliže si kterákoli fyzická nebo právnická osoba počíná způsobem, který způsobuje nepříznivé změny stavu kulturní památky (bez ohledu na její vlastnictví či užívání) nebo ohrožuje její zachování a vhodné společenské uplatnění, může se dopustit správního deliktu podle § 35 odst. 1 písm. c) zákona o státní památkové péči (především tehdy, když svým jednáním kulturní památku znehodnotí nebo zničí). 

Daný problém lze pozorovat i z hlediska teoretického, konkrétně z hlediska čtyřčlenné struktury právních norem. Nastane-li hypotéza právní normy (určitý skutkový stav), musí nastat její dispozice (určité chování subjektu práva). Jestliže nastane hypotéza právní normy a nenastane dispozice, uplatní se sankce. Hypotézou je tady skutkový stav, kdy určitý subjekt práva není vlastníkem určité kulturní památky. V takovém případě musí nastat dispozice: tento subjekt je povinen chovat se k této památce tak, aby nezpůsoboval nepříznivé změny jejího stavu a neohrožoval její zachování a vhodné uplatnění (§ 9 odst. 3 zákona o státní památkové péči). Jestliže dispozice nenastane (například subjekt kulturní památku poškozuje), je na místě uplatnění sankce, kterou zavádí právě § 35 odst. 1 písm. c) zákona o státní památkové péči.

Lze tedy shrnout, že sankci podle § 35 odst. 1 písm. c) zákona o státní památkové péči je podle názoru Ministerstva kultury možné uložit i zhotoviteli (dodavateli), který na základě smlouvy o dílo fyzicky realizuje obnovu kulturní památky, a přitom kulturní památku znehodnotí – v rozporu se závazným stanoviskem nebo vůbec bez závazného stanoviska provede (ve fyzickém slova smyslu) na kulturní památce takové práce, které umenší nebo i zničí kulturně historické hodnoty kulturní památky. 

Povinnost podle § 9 odst. 3 zákona o státní památkové péči je obecnou zákonnou povinností a tíží všechny subjekty práva bez ohledu na to, zda je jim známo, že určitá věc je kulturní památkou. Právě tak odpovědnost za správní delikt podle § 35 odst. 1 písm. c) zákona o státní památkové péči je odpovědností objektivní a při jejím posuzování není třeba zkoumat zavinění (z hlediska tohoto deliktu je tudíž irelevantní úmysl či nedbalost subjektu, který delikt spáchal). V této souvislosti může Ministerstvo kultury odkázat i na rozsudek Vrchního soudu v Praze č. j. 5 A 63/97. Soud vyjádřil názor, že sankci za znehodnocení či zničení kulturní památky podle § 35 odst. 1 písm. c) zákona o státní památkové péči lze uložit přímo zhotoviteli – dodavateli, neboť se jedná o sankci za porušení povinnosti uvedené v § 9 odst. 3 zákona o státní památkové péči, tedy povinnosti vztahující se nikoli jen na vlastníky či uživatele kulturních památek. 

Ministerstvo kultury je proto toho názoru, že sankci podle § 35 odst. 1 písm. c) zákona o státní památkové péči lze uložit i tehdy, když vlastník nesplní svoji zákonnou povinnost vyžádat si závazné stanovisko orgánu státní památkové péče a smluvně si se zhotovitelem ve smlouvě o dílo sjedná provedení takových prací, které kulturní památku poškodí. V rovině soukromoprávní má zhotovitel v této situaci možnost bránit se postupem podle § 551 obchodního zákoníku, resp. § 637 občanského zákoníku (podle toho, zda má s objednatelem uzavřen vztah obchodněprávní nebo občanskoprávní [s účinností od 1. 1. 2014 je tato problematika řešena obdobně v § 2594 zákona č. 89/2012 Sb., občanský zákoník, nerozlišuje, zda jde o vztah obchodně právní nebo občanskoprávní, poznámka vydavatele]). Je ostatně sporné, zda by smlouva o dílo, jejímž předmětem jsou práce, které poškozují kulturní památku, a zavazuje tudíž zhotovitele k tomu, aby si počínal v rozporu 
s § 9 odst. 3 zákona o státní památkové péči, byla vůbec platná, když § 39 občanského zákoníku stanoví, že právní úkon, který svým obsahem nebo účelem odporuje zákonu, je neplatný [s účinností od 1. 1. 2014 je tato problematika obdobně řešena v § 580 odst. 1 zákona č. 89/2012 Sb., občanský zákoník, poznámka vydavatele]. Toto ustanovení se použije i na smlouvy uzavírané v režimu obchodního zákoníku [s účinností od 1. 1. 2014 byl obchodní zákoník zrušen, poznámka vydavatele].

Ve vztahu k obnově nemovitých kulturních památek, kterou provádí pro stavebníka zhotovitel, pak musí Ministerstvo kultury ještě obecně poznamenat, že podle nového stavebního zákona č. 183/2006 Sb. [k datu revize je platnost tohoto stavebního zákona omezena datem 1. 7. 2024, kdy nabude účinnost jako celek zákon č. 283/2021 Sb., stavební zákon, poznámka vydavatele], konkrétně podle jeho § 160 odst. 2, je zhotovitel stavby povinen provádět stavbu v souladu s rozhodnutím nebo jiným opatřením stavebního úřadu. Stavební úřad je přitom vázán závazným stanoviskem orgánu státní památkové péče, které musí být přílohou ohlášení a mělo by být i přílohou žádosti o stavební povolení. I kdyby tedy zhotovitel nevěděl, že stavba je kulturní památkou, je vázán rozhodnutím stavebního úřadu, který se musí se závazným stanoviskem podle § 14 odst. 1 zákona o státní památkové péči vypořádat (převzít jej do výroku svého rozhodnutí nebo vyvolat rozporové řízení podle § 136 odst. 6 správního řádu). Předchozí stavební zákon č. 50/1976 Sb. nestanovil výslovně povinnost zhotovitele stavby postupovat v souladu s rozhodnutím stavebního úřadu. Ve svém § 100 odst. 2 však stanovil, že na stavbě, popřípadě na staveništi, musí být k dispozici dokumentace stavby ověřená stavebním úřadem v řízení o jejím povolení a všechny doklady týkající se prováděné stavby nebo její změny, popřípadě jejich kopie. 

Pokud stavební úřad vydal stavební povolení bez závazného stanoviska podle § 14 odst. 1 zákona o státní památkové péči, pochybil. Jestliže by v důsledku tohoto pochybení vznikla zhotoviteli stavby škoda reprezentovaná pokutou uloženou podle § 35 odst. 1 písm. c) zákona o státní památkové péči, mohl by se domáhat její náhrady podle zákona č. 82/1998 Sb. o odpovědnosti za škodu způsobenou při výkonu veřejné moci rozhodnutím nebo nesprávným úředním postupem a o změně zákona České národní rady č. 358/1992 Sb., o notářích a jejich činnosti (notářský řád), ve znění pozdějších předpisů, pokud by byly splněny všechny podmínky tímto zákonem stanovené. 

Jestliže vlastník předává nebo přenechává svoji kulturní památku jinému subjektu k provedení její obnovy, tíží jej tzv. notifikační povinnost: je povinen podle § 9 odst. 4 zákona o státní památkové péči uvědomit toho, komu věc předává či přenechává, že tato věc je kulturní památkou. Pokud v uváděném případě vlastník kulturní památky tuto povinnost porušil (nesplnil) a zhotoviteli by byla uložena pokuta, mohl by se snad domáhat její úhrady po vlastníkovi podle obecných ustanovení o odpovědnosti za škodu, neboť § 420 odst. 1 občanského zákoníku stanoví, že každý odpovídá za škodu, kterou způsobil porušením právní povinnosti [s účinností od 1. 1. 2014 je tato problematika řešena v § 2910 zákona č. 89/2012 Sb., občanský zákoník, který stanoví, že škůdce, který vlastním zaviněním poruší povinnost stanovenou zákonem a zasáhne tak do absolutního práva poškozeného, nahradí poškozenému, co tím způsobil; povinnost k náhradě vznikne i škůdci, který zasáhne do jiného práva poškozeného zaviněným porušením zákonné povinnosti stanovené na ochranu takového práva; poznámka vydavatele].
Na otázku, zda je možné uložit zhotoviteli, který realizuje obnovu kulturní památky na základě smluvního vztahu s jejím vlastníkem a přitom kulturní památku poškodí, pokutu za správní delikt podle § 35 odst. 1 písm. c) zákona o státní památkové péči, je tedy podle názoru Ministerstva kultury nutno odpovědět kladně, a to bez ohledu na to, zda si vlastník kulturní památky vyžádal závazné stanovisko podle § 14 odst. 1 zákona o státní památkové péči a zda vůči zhotoviteli splnil svoji notifikační povinnost podle § 9 odst. 4 zákona o státní památkové péči. 
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