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Omezeni vlastnického prava ve prospéch ochrany Zivotniho

prostiredi formou opatreni obecné povahy

Tomas Kocourek

1. Uvod

Opatieni obecné povahy je novym pravnim institu

tem, jehoz obecna uprava byla do ceského pravniho
fadu uvedena zakonem ¢. 500/2004 Sb., spravni fad.

Z hlediska typologie se jedna o akt smiSené povah§/\,/

tzn. ze vykazuje nékteré prvky spravniho rozhodnuti
jakozto individudlniho pravniho aktu a nékteré prvky
pravniho pfedpisu (normativniho pravniho aktu). Sprav-
ni fad opatfeni obecné povahy nijak bliZze nedefinuje,
pouze v 8171 uvadi, Ze neni rozhodnutim ani pravnim
piedpisem. Jedna se tedy o negativni definici, kiz se
pfimyka posledni znak, a to zdvaznost opatfeni obecné
povahy.

Opatieni obecné povahy je podzédkonnym aktem.
Nelze jim ukdidat originarni povinnosti, nebot’ dle ¢l. 4
odst. 1 Listiny zakladnich prav a svobod (dale,jen-
tina®) lze ukladat povinnosti jen na zaklad¢ zékona.
Opatieni mtze byt vydano jen tehdy, pokud to predpo-
klada zékon, coz plyne z ¢l. 2 odst. 2 Listiny. NejvySSi

spravni soud (dale téz jen ,,NSS*) k tomu konstatoval:

,,Opatrieni obecné povahy nemiize nad ramec zdakona
ukladat svym adresatium povinnosti. Z ustavnich kautel,
jakoz iz charakteru opatreni obecné povahy — prede-
v8im Zzeho konkrétné vymezeného predmétu —, vyplyva
pozadavek, podle néhoz opatieni obecné povahy miize
pouze konkretizovat podle potieb skutkové podstaty,
K niz se vztahuje (tedy konkrétni situace, kterd je jeho
predmétem), povinnosti jiz vyplyvajici ze zakona. Opat-
reni obecné povahy tedy slouzi toliko ke konkretizaci jiz
existujicich povinnosti, vyplyvajicich ze zakonaika-

kazdého, kdo se ocitne v daném Uzemi. Zakon zpravidla
stanovi, ze dand uzemi se vyhlasuji zvlastnimi akty,

V nichZ se zaroven upravi podrobné podminky ochrany.
Opatfeni obecné povahy je s ohledem na vySe citovana
ustavnépravni vychodiska a judikaturu NSS pravé tim
lastnim aktem, kterym lzeymezit zminéna zvlastni
uzemi ochrany zivotniho prostiedi a rozvést zakonem
pfedvidana omezeni, zdkazy a povinnosti.

2. Legalni definice opatieni obecné povahy

Jelikoz spravni fad pracuje s negativni definici, je
nezbytné zabyvat se nejprve tim, co opatienim obecné
povahy neni rozhodnuti gravni piedpis. Rozhodnuti
je definovano v 88 9 &7 spravniho fadu, rozumi se jim
akt, kterym se zakladaji, méni nebo rusi prava a povin-
nosti (konstitutivni rozhodnuti), nebo ktery vaané
uréuje, Ze jednotlivec uréita prava nebo povinnosti ma,
¢i nema (deklaratorni rozhodnuti). Spravni rozhodnuti
fe$i konkrétni situaci atyka se (zavazuje) konkrétni
osoby. Spravni fad pojima spravni rozhodnuti material-
né, tj. identifikuje ho v zavislosti na pravnich ucincich
aktu? Spravni rozhodnuti se zpravidla vydava ve
spravnim fizeni, jehoZ Gcastniky jsou (opét zpravidla)
vSechny osoby, které mohou byt rozhodnutin®ety

na svych pravech a povinnostech (8 27 odst. 2 sprav

niho fadu).
Pravni piedpis (normativni pravni akt) je formou,
ktera vsob& nese pravni normy, jeZ se vyznacuji nor-

liv k ukladani novych povinnosti, které zakon naebsmativnosti (regulativnosti), obecnosti, statnim wan

huje.“*

V oblasti prava zivotniho prostfedi se vyskytuje
mnoho pfipaddl, kdy zakon umoziuje stanovit pro urcité
Uzemi specificky rezim vyuziti (hospodafeni), a tedy
zvysené ochrany. Tento cil je napliiovan pomoci zv1ast-

nim a pravni zavaznostiPravni normy upravuji neur
City okruh situaci azavazuji neurcity okruh osob.
Ustavni soud se v jednomnzkzi pregnantné vyjadtil
k pozadavku obecnosti pravni normy: ,,Stuperi obec-
nosti vilastni pravni normé je pritom vymezen tim, Ze

nich omezeniazékazi, které se dotykaji viastnického Prdvni norma urcuje svij predmet a subjekty jako tridy

prava auzivacich vztaht k nemovitostem,asto vSak

" Mgr. Toma$ Kocourek, student doktorského studijrihno-
gramu, obe Spravni pravo a pravo zivotniho prostiedi, asis-
tent soudce Nejvyssiho spravniho soudu.

! Rozsudek NSS ze dne 27. 9. 2005, ¢. 1 Ao 1/2005-98,
www.nssoud.cz.

definicnimi znaky, a nikoli urcenim (vyctem) jejich

2 Vedral, J. Druhy rozhodnutinovém spravnim fadu. Sprav-
ni pravo, 2006, ¢. 6-7, S. 326327; $odné téz judikatura NSS,
napf. rozsudek ze dne 22. 1. 2009, ¢j. 1 As 92/2008-76,
bod 12, www.nssoud.cz.

% Detailng viz Knapp, V. Teorie prava. C. H. Beck, Praha
1995, s. 14853; z judikatury rozsudek NSS ze dne 29. 11.
2007, ¢j. 4 As 36/2006 — 151, www.nssoud.cz.
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prvkii.“* Ustavni soudif opakované zrusil jako neu-
stavni zakon, ktery se tykal konkrétni situace, jez méla

niho tadu), ukont podle casti ¢tvrté spravniho fadu °
azavazného stanoviska (89 spravniho fadu). Napf.

byt feSena ve spravnim fizeni.> Obejitim tohoto postupu D. Hendrych zastiva formalni pojeti opatfeni obecné

byli pfipadni ucastnici spravniho fizeni zkraceni na
svych pravech.

povahy, kdyz podle ného je na zvlastnich zakonech, aby
stanovily, ve kterych pfipadech a za jakych podminek

Pokud jde o znak zavaznosti, nemohou byt z tohoé byt zdkon proveden opatienim obecné povahy.'’

divodu opatienim obecné povahy rtizné koncepéni do-
kumenty aplany, akty zdvazné pouze uvnitf vetejné
spravy. Jako pfiklad takovychto dokumentl lze uvést
plany pége o zv1asté chranénd uzemi®, lesni hospodai-
ské osnovyatd.

3. Proces vyddvani aktit — rozdil mezi
formalnim a materialnim pojetim

Dle materialniho pojeti se rozumi opatfenim obecné
povahy jakykoliv akt, ktery napliiuje jeho defini¢ni
znaky (ur€itost pfedmétu fizeni, neurcitost adresati, za-
vaznost). Formalni pojeti stavi na tom, ze opatienim
obemé povahy lze rozumét jen takovy akt, ktery je tak
oznacen ve zvlastnim zakon¢ a spliuje definicni znaky
opatfeni obecné povahy. Jediny rozdil tedy lezi v tom,
ze dle formalniho pojeti je nezbytné, aby konkrétni za-
kon obsahoval normu, ktera oznac¢i dany akt za opatfeni

Stejného nazoru je i V. Mikulé.

Procesni standardy ochrany prav jednotlivcii
vespravnim rizeni, v Fizeni dle casti Sesté
spravniho radu a pri vydavani normativnich
pravnich aktii

Porovnani postaveni osolrdmci spravniho fizeni,
pfi vydavani opatfeni obecné povahy a normativnich
pravnich aktii se jevi jako nezbytné pro posouzeni, zda
volba formy aktu ovliviiuje procesni garance jednot-
livel. Postup pii vydavani opatieni obecné povahy se
vyznacuje nckolika specifickymi rysy. V prvé fadé ne-
1ze hovofit o G¢astnicich fizeni, coz vyplyva z definice
samotného opatieni jako aktu sméfujicimu proti neur-
¢itému okruhu osob, ale pouze o 0sobach s pravem po
dat namitku ¢i pfipominku (§ 172 odst. 4 a 5 spravniho
fadu). K navrhu opatfeni obecné povahy muize podat
pfipominky kdokoliv, kdo jim miZze byt pfimo dotfen

obecné povahy. Svoji povahou se jedna o norme Pa svych pravech, povinnostech &i zdjmech.™ S pfipo-

cesni (ur¢eni formy) a zaroven kompetencni (zmocnéni
organu vefejné spravy upravit danou otazku formou
opatieni obecné povahy). Jedna se o problém prvéa-
dého vyznamu, nebot organy vefejné sprdvy mohou
vykonavat vefejnou moc pouze na zakladé a v mezich
zakona (€l. 2 odst. 2 Listiny) a nejsou opravnény samy
zvolit formu svych akti.

Spravni fad v § 171 uvadi, ze spravni orgény postu-
puji dle ¢asti Sesté spravniho fadu (opatfeni obecné po-

minkami se musi spravni organ vypoiadat v odivodnéni
opatfeni obecné povahy. Privilegované postaveni zauf
maji vlastnici nemovitosti, jejichZz prava, povinnosti
nebo zajmy souvisejici pravé s jejich vlastnickym pra
vem mohou byt pfimo dotéeny. Tento okruh osob je
opravnén podat namitky, o nichZ je spravni organ povi
nen rozhodnout, pfi¢emz toto rozhodnuti je rovnéz sou-
¢asti odlivodnéni opatieni obecné povahy. Spravni or-
gan muze urdit, ze privilegované postaveni (opravnéni

vahy), pokud jim zvlastni zakon uklada vydat za¥aznpodat namitku) nalezi té nékterym osobam, které by

opatteni. Dle gramatického vykladu se zda, Ze spravni
tad zastava formalni pojeti opatieni obecné povahy, coz
v8ak ostfe kontrastuje s materialnim pojimanim jinych
forem ¢&innosti, zejména rozhodnuti® (8§ 9 a 67 sprav

IS

¢. 167/2000 Sb.
5

jinak mohly uplatnit toliko pfipominky.

Spravni fad také stanovi, ze proces vydavani opat
feni obecné povahy je pisemny, uUstni jednani (vefejné
projednani navrhu) se kona pouze jako vyjimka z pra
vidla. Dale se postupuje dle ¢asti prvni a pfiméfené téz

Nalez US ze dne 23. 5. 2000, sp. zn. Pl. US 24/9§'Ie asti druhé spravniho fadu (§ 174 odst. 1). Cast

druhd spravniho fadu upravuje mj. postaveni tcastniki

Nalez US ze dne 28. 6. 2005, sp. zn. Pl. US 24/0kizeni, jejich prava a povinnosti (pravo navrhovat di-

¢. 327/2005 Sb., shodné téz nalez ze dne 17. 3. 2009, sp. zn.
PL US 24/08, ¢. 124/2009 Sb.

® Dle §38 odst. 1 zakona &. 114/1992 Sb., @chrang piirody
akrajiny, nejsou plany péce o zvlasté chranéna Gizemi zavaz
nymi akty.

7 Lesni hospodatské osnovy se stavaji pro jednotlivee zavazné
jen tehdy, pokud je na zakladé¢ své vlastni volby protokolarné
pievezmou (8 25 odst. 3 zdika ¢. 289/1995 Sb., o lesich).

8 Rozsudek NSS ze dne 22. 1. 2009, &j. 1 As 92/2008—76, bod
12, www.nssoud.cz; doktriny viz Vedral, J. Opatieni obecné
povahy. Spravni pravo, 2007, €. 6, s. 335.

184

kazy, nahlizet do spisu, byt seznamen s podklady pro
rozhodnuti pfed vydanim rozhodnuti atd.). Jestlize vSak

° Srov. Vedral, J. Druhy rozhodnutingvém spravnim tadu.
Spréwi pravo, 2006, &. 6-7, s. 326327.

9 Hendrych, D. Kinstitutu opatieni obecné povahy v novém
sprawnim fadu. Pravni rozhledy, 2005, ¢. 3, s. I1.

1 Mikule, V. Trampoty Spatfenimi obecné povahy. Pravni
zpravoaj, 2007, ¢. 8, s. 5.

12 Definice osob opravnénych vznést piipominku dle § 172
odst. 4 spravniho fadu zhruba odpovida definici tcastnikl
sprawiho fizeni dle § 27 odst. 2 spravniho fadu.
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nelze ve vztahu kpatfeni obecné povahy hovofit

0 ucastnicich fizeni, je sporné, zda osoby opravnéné po-

dat namitky gftipominky disponuji obdobnymi pravy

jako Gastnici spravniho fizeni. Cast druha spravniho
fadu se nadto uzije jen pfiméfené. Domnivam se vsak,

Ze zékladni prava Gcastnikl ¥izeni by méla byt pfiznana
i osobam podavajicim namitky ¢&i pfipominky, zejména

ta, kterd vyplyvaji ze z&kladnich zasad spfi&w fizeni

uvedenych \asti prvé spravniho fadu. Tak napf. se za-

sadou materialni pravdy souvisi pravo mavat dika-

zy apravo piistupu k podkladim rozhodnuti. Na druhou

stranu povinnosti spravniho organu vuci jednotlivetim

jsou omezeny, spravni organ je newyka jednotlivé

vici kazdé dotéené osobé, coz plyne z neurcitého okru-

hu adresata.

ména kdyZ ma byt rozhodnuti vydano ve spravnim fize-

ni (890 odst. 1 ZOPK). Proto lze pfipustit i druhy na
zor, tedy Ze ustanoveni § 40 ZOPK se netyka vyhlaSeni
narodniho parku gho ochranného pasma, nebot’ se tak
déje zakonem, ktery ma stejnou pravni silu jako ZOPK
ave vztahu kaému se jedna o lex specialis Jestlize je
akt, ktery je zmateriélniho hlediskapatienim obecné
povahy, vydavan ve form¢ normativniho pravniho aktu,
ma to za nasledek zkraceni jednotlivcl na jejich pra-
vech.

Pokud je akt, ktery je materialniho hlediska opat
fenim obecné povahy, vydan v souladu se zakonem ve
formé& spravniho rozhodnuti, nebo normativniho prav
niho aktu, nejedna setaho diivodu o akt nezakonny.
Pozitivni pravo ma samoziejmé¢ prednost pred doktri-

Z hlediska procesu vydavani spravnich rozhodnuttilnim nidhledem na véc. To v§ak neméni nic na tom, Ze

aopatfeni obecné povahy existuji spole¢né minimalni
standardy, které umoznuji dotéenym osobam ucinné
hajit sva prava gravem chranéné zajmy. Tyto osoby
mohou uplatiovat sva stanoviska (at’ jiz v podobé na-
mitek, ¢i pfipominek), spravni organ musi k témto sta-
noviskim ptihlizet a v odtivodnéni daného aktu transpa-
rentné vysvétlit, pro¢ argumenty dotéené osoby akcep-
toval, popt. odmitl. Pokud tedy spravni organ vyda akt,
ktery je zmaterialniho hlediska opatfenim obecné po-
vahy, ve form¢é spravniho rozhodnuti, nezkrati ucast-
niky fizeni na jejich pravech. Podminkou samoziejmeé
je, ze zamér vydat spravni rozhodnuti bude publikovan
na vefejné pristupném misté (typicky na ufedni desce,
ato iv elektronické podob¢) a kdokoliv, kdo by mohl
vznést pfipominku ¢i namitku v rdmci procesu vydani
opatfeni obecné povahy, bude pfipustén do spravniho
fizeni jako ucastnik. Timto dojde k prekonani material-
niho rozdilu mezi spravnim rozhodnutinopatfenim
obecné povahy, kterym je uréitost versus neurcitost
okruhu ucastnikli fizeni. V opa¢ném piipadé by byly
pominuty nékteré dotéené osoby.

Naproti tomu jednotlivci zdsadné nejsou ucastniky
procesu piijimani normativnich pravnich aktd, nikterak
na ném neparticipuji. Jistou vyjimku pfedstavuje postup
pii vyhlaSovani zvlasté¢ chranénych uzemi dle § 40 za
kona ¢. 114/1992 Sb., o ochrané ptirody a krajiny (dale
jen ,,ZOPK®). Ten stanovi, Ze nadvrh na vyhlaSeni zvlas-
té chranéného tzemi a jeho pasma (tedy vCetné narod-
niho parku) je predem zvefejnén na portdlu vetejné
spravy, vedle toho je oznamvlastnikim a najenvim
nemovitosti dotéenych zamyslenou ochranou. Vlastnici
nemovitosti mohou uplatnit do 60 dnti namitky, onichz
organ, ktery ochranu vyhlaSuje, rozhodne rozhodmuti
Uvedeny postup by se mél tykat i vyhlaSeni narodniho
parku zakonm, nebot ZOPK nepiedpoklada Zzadnou
vyjimku. Neni vSak jasné, kdo by mél v takovém piipa
dé rozhodnout o ndmitkdoHashik nemovitosti, zef

zakonodarce se muze volbou formy aktu podstatnym
zpisobem dotknout prav jednotlivell v procesu vyda
vani aktu (viz vyse).

Stav de lege lata

V Ceském pravnim fadu existuje pouze nékolik za-
kond, které vyslovné zmociiuji organy vetejné spravy
vydat vkonkrétnich ptipadech opatfeni obecné povahy.
Oblasti zivotniho prostfedi se dotykaji pouze opatieni
obecné povahy dle stavebniho zakenaasady Uzem
niho rozvoje, izemni plan, regulacni plan, vymezeni
zastavéného uzemi, izemni opatfeni o stavebni uzavéte,
uzemni opatfeni o asanaci uzemi. Napliuji tato for-
malné vymezena opatieni obecné povahy jeho materi
alni znaky? Zcela nepochybné maji konkrétni predmét,
nebot’ se tykaji zptisobu vyuziti pfesné oznacenych ne-
movitosti, maji charakter akin rem Zavaznym urce-
nim zpisobu vyuziti nemovitosti se zasadnim zpuso-
bem formujeius utendivlastnika (resp. téz jejich uzi-

vvvvvv

Tato opatfeni totiz v prvé fadé zasahuji vlastniky ne-
movitosti, tedy zcela konkrétni jednotlivce. Dale
dotykaji vice ¢i méné téz osob, kterym svéd¢i vécna
prava kvéci cizi ¢i obligaéni uzivaci vztahy. Témto
osobam nenalezi v procesu vydani opatfeni obecné po-
vahy privilegované postaveni jako vlastnikiim nemovi-
tosti, nebot” mohou proti navrhu opatieni vznést toliko
pfipominky, nikoliv ndmitky. Zaroveii se vSak jedna
o skupinu velkého mnozstvi osob, které z&asti nelze
identifikovat na zaklad¢ udaju z katastru nemovitosti,
nebot’ pfedmétem evidence jsou pouze nékterd z téchto
prav. Uvedenda skupina osob je tedy do velké mior an
nymni. Okruh osob, které mohou uplatnit pfipominky,

je vsak jesté SirSi, takika neomezeny, nebot’ stavebni
zakon hovofi o ,,kazdém*.
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Hledisko de lege ferenda

Prévo zivotniho prostfedi zahrnuje velké mnozstvi
akti, které napliiuji definicni znaky opatfeni obecné
povahy, formalné jsou vSak vydavany jako spravni roz
hodnuti, ¢i dokonce normativni pravni akty. Jestlize
forma spravniho rozhodnuti mize vést k restrikci zahy
nuti jednotliveti do procesu vydavani takového aktu,

rrrrr

mu tohoto aktu neuréuje™”.

Taktéz vyhlasovani zvlasté chranénych uwzemi
véetné ochrannych pasem dle ZOPK a prirodnich parka
(8 12 ZOPK) by bylo l1ze povazovat z materialniho hle
diska za opatfeni obecné povahy. Nyni jsou vSak tyto
oblasti stanoveny rtiznymi normativnimi pravnimi akty.
To se tyka navstévniho faddu narodniho parku (§ 19

pak forma normativniho pravniho aktu znamena Gplr@OPK), jenz zavazuje viechny jeho navstévniky. For-

vylouceni jednotliveli nejen z proc&u piijimani aktu,
ale téz ze soudniho piezkumu.

Dle materialniho pojeti lze povazovat za opatieni
obecné povahy rozhodnutiztizeni ochranného pasma

mu rozhodnuti pak maji jind opatfeni obecné povahy,
ato ochranné pasmo pamatného stromu (8 46 ZOPK)
aprechodné chranéna plocha (§ 13 ZOPK).

VS8echny tyto akty se dotykaji vlastnického prava

vodniho zdroje avodniho dila [§§ 30 a58 z4konk Nemovitostem nachéazejicim se v daném uzemi a jeho

¢. 254/2001 Sbh., o vodachoaméné nékterych zakont
(vodni zakon)], nebot’ povinnosti se nestanovi pouze
viéi vlastnikim nemovitosti nalézajicich se v ochran
ném pasmu, jejich uzivatelim, ale téz vidi tietim ose
bam, které uzivaji volného pfistupu do krajiny. Stejné
tak mize opatieni obecné povahy predstavovat vyme-

sousedstvi. Pfitom nepisobi jenom vuci vlastnikiim, ale
téz vuci uzivatelim nemovitosti a osobam opravnénym
Z jinych vécnych a obligacnich prav. Zpravidla se vSak
jimi stanovi zdkazy amezeni tykajici se kazdého.
S ohledem na vyse uvedené lze uzavtit, Ze sméfuji vici
neur¢itému okruhu osob. Z hlediska legislativniho by

zeni zaplavového Gzemi ajeho aktivni zony dle § ggylo velmi vhodné pfijmout takové zmény, aby tyto

vodniho zékona. Toto Uzemi de lege latavymezuje
mimoprocesnim postupem, nema zadnou formu, aplika-
ce spravniho fadu je vyloucena. Za této situace nemaji
dotéené osoby Zadna procesni prava, ani piistup k soud
ni ochrané. Pfitom vymezeni zaplavového izemi ma
velky dopad na vyuziti nemovitosti v pfislusné oblasti.
Tento stav je nadale neudrZitelny. RovnéZ stanoveni
uzemi uréenych k fizenym rozlivim povodni (§ 68 vod
niho zakona) je svym charakim opatienim obecné
povahy, dle soucasného znéni zékona se vSak vymezuje
rozhodnutim.

Znaky opatieni obecné povahy napliluje téz vyme-
zeni ochrannych pasem pfirodniho 1é¢ivého zdroje mi-
neralni vody a plynu adroje ptirodni mineralni vody
dle § 21 a naskakona ¢. 164/2001 Sb., o pfirodnich 1é-
¢ivych zdrojich, zdrojich pfirodnich minerdlnich vod,
prirodnich 1é¢ebnych laznich aldzenskych mistech
a0 zméné nékterych souvisejicich zdkont (lazeiisky za-
kon). Dle soucasné pravni upravy jsou uvedend ochran-
na pasma stanovena vyhlasSkou Ministerstva zdrav
nictvi. Formu normativniho pravniho aktu (koétné
nafizeni vlady) ma téz lazenisky statut (§ 28), jimz se
vymezuje vnitini a vnéjsi Uzemi lazeiiského misto
akonkretizuji zakazy a omezeniazetiském miste.

Forma opatfeni obecné povahy by odpovidala téz
charakteru pamatkovych rezervaci, které jsou ¥¢sou
nosti vyhlaSovany nafizenim vlddy (8§ 5 zakona
¢. 20/1987, astatni pamatkové péci). Vyhlaskou Minis-
terstva kultury jsou v praxi vyhlaSovany pamatkadée
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akty mé¢ly do budoucna formu opatieni obecné povahy.

4. Pojeti opatieni obecné povahy v soudnim
Fadu spravnim

Po zapojeni jednotlivell do procesu piijimani akti je
dalsim klicovym okamzikem pfistup k soudni ochrané.

Aktivni procesni legitimace

Zakonnost opatfeni obecné povahy lze napadnout
navrhem podanym u Nejvyssiho spravniho soudu. Ak
tivni procesni legitimaci upravuje § 10la zakona
¢. 150/2002 Sb., soudni fad spravni (dale jen ,.s. I. s.%),
dle néhoz mize podat navrh kdokoliv, kdo tvrdi, ze byl
opatfenim zkracen na svych pravech. Judikatura NSS
konstantné interpretovala aktivni zalobni legitimaci re-
OsEriktivné, nebot’ pozadovala, aby navrhovatel tvrdil po-
ruSeni hmotného prava.Ve vztahu kprezkumu opat

13 Napr. vyhlaska €. 413/2004 Sb., o prohlaSeni Gizemi s histo
rickym prostfedim ve vybranych obcich a jejich ¢astech za pa-
matkové zony arceni podminek pro jejich ochranu.

14 Dle § 6 odst. 2 ve spojeni s § 45 odst. 2 pisnzéipna
0 stahi pamatkové péci stanovi Ministerstvo kultury podrob-
nosti o prohlaSovani pankébych zon obecné zavaznym
predpisem. Toto ustanoveni vSak nelze vykladat tak, ze pa-
makové zony maji byt vyhlasovany obecné zavaznym predpi-
sem. Zakon pouze zmociiuje ministerstvo k vydani provééci-
ho piedpisu tykajiciho se vyhlaSovani pamatkovych zén
(napf. podrobnégjsi charakteristika pamatkovych zon, kritéria
pro stanoveni rozsahu, jaké podklady maji byt opatieny).

'® Rozsudek NSS ze dne 30. 11. 2006, &. 2 Ao 2/2006-62,
www.nssoud.cz.
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feni obecné povahy vydanych na zaklad¢é stavebniho
zakona nadto pozadovala, aby navrhovatel tvrdil do-
t¢eni na vlastnickém pravu.

Rozsifeny senat NSS zaujal ve svém nedavném roz
hodnutt® mirn& extenzivngjsi vyklad. Ptipustil, ze ak-
tivni procesni legitimaci zaklada i tvrzeni poruspro-
cesnich prav, avsak pouze tehdy, jestlize porusenim
procesnich prav mohlo byt zasazeno do prav hmotnych

vahy!® NSS taktéz judikoval, Ze pokud zédkon formalng
umoziuje vydavani opatfeni obecné povahy, avSak
materidlné se o takovyto smiSeny spravni akt nejedna,
je tfeba opatfeni obecné povahy zrusit. Soud tak brani
tomu, aby podzakonné normativni pravni akty byly
formaln& suplovany opatienimi obecné povahy.?® N&
sledné provedl rozsifeny senat NSS judikatorni obrat ve
prospéch formalniho pojeti opatfeni obecné povahy,

(pravni sféry). Vedle vlastnika nemovitosti mohde d kdyZ uvedl, Ze spravni organy mohou vydavat opatfeni

rozsifen¢ho senatu podat navrh téz osoby, jimz sveédci
jinad vécna prava absolutni povahy. Zalobni legitimace

naopak nenalezi osobam, jejichz vztah k nemovitostem

plyne zrelativnich pravnich vztahl (ndjem, podnajem,
vyptjcka).t” Rozsiteny senat dale poukézal na to, Ze
aktivni zalobni legitimace muze svédcit téz vlastnikim
nemovitosti, které sice nejsou zahrnuty do opatieni
obeaé povahy, jestlize pravni sféra jejich vlastnikt
muze byt dotcena Cinnostmi povolenymi opatienim
obemé povahy. Otazka zalobni legitimace tzv. dotéené

vetejnosti ve smyslu Aarhuské tmluvy (zejména tedy

obc¢anskych sdruzeni) zistala oteviena.
Navrh na zruSeni opatieni obecné povahy, které vy-

dala obec ¢i kraj, mize podat i Ministerstvo vnitra.

Opatieni obecné povahy vydané krajem muze napad-
nout téZ obec.

Nejvyssi spravni soud posuzujerawci vécného
pfezkumu opatfeni obecné povahy, zda bylo vydano
v mezich pravomoci pifislu$nosti spravniho organu,
zda nebyla porusena procesni pravidla takovou mérou,
ze by to mohlo mit vliv na jeho zakonnost. Soud taktéz

posuzuje, zda nedoSlo k poruSeni hmotného prada a

spravni organ nevykro¢il z mezi proporcionality?

Materialni vs. formalni pojeti

Judikatura NSS kiezkumu opatieni obecné povahy
zpocatku zastdvala materidlni pojeti, kdyz vyslovné
uvadéla, ze je nerozhodné, zda je urcity akt oznacen ve
zvI&Stim pravnim ptedpisu jako opatfeni obecné po-

16 Usneseni NSS ze dne 21. 7. 2009, &. 1 Ao 1/2009-120,
www.nssoud.cz.

Y Rozsiteny senat zdiraziiuje, Ze uréit okruh osob, kterym né-
lezi aktivni Zalobni legitimace, 1ze v abstraktni roviné pouze
neur¢ité. Domnivam se, Ze konkrétni zavéry rozsifeného sen&

obecné povahy, jen jestlize to vyslovné uvadi zvlastni

zakon. Spravni organy nemohou dle vlastni Gvahy pod

fizovat své akty rezimu opatfeni obecné povahy, pokud
tak nestanovi zakofl. Pak nasledovala celd fada
rozhodhuti, ktera aplikovala pravni zavéry ptijaté rozsi
fenym senatem. Dalsi obrat vSak nastal v disledku roz-
hodnuti Ustavniho soudu, ktery nejprve zruil usnés
samotného roziifeného senatu NSS.?? Ustavni soud pfi-
tom dospél k zavéru, Ze je tieba uptfednostnit materialni
pojeti opatieni obecné povahy, coz plyne mj. z interpre
taéniho kanonu in dubio pro libertate V dalSim nélezu
Ustavni soud upfesnil, Ze tvaha o pfednosti material-
niho chéapani opatfeni obecné povahy vpiipadé, kdy
vefejnopravni norma nabizi dvoji vyklad, ma vyznam
jen tehdy, kgz se lisi efektivita soudniho pfezkumu
opatfeni obecné povahy a rozhodnuti vydanych v nava
zujicich spravnich fizenich? Dle judikatury US je
nutno upfednostiiovat materialni pojeti opatieni obecné
povahy, pokud je tim 1épe zaruena ochrana prav a SVo-
bod. Lze se proto postavit na formalni stanoviske, |
stlize by byl dany akt spravnim rozhodnutim samostat
né prezkoumatelnym soudem (spravnim ¢i civilnim).

okud by akt nebyl spravnim rozhodnutim, ale nerma
tivnim pravnim alem, je tfeba zaujmout materialni
nahled na opatfeni obecné povahy a takovy akt za ngj
povazovat.

Z uvedené judikatury vyplyva, ze zde je rozdil v po-
jeti opatfeni obecné povahy dle spravniho fadu a opa
tteni obecné povahy dle soudniho fadu spravniho. Za-
timco spravni fad stoji na formalnim pojeti, soudni rad
spravni na jakémsi omezeném pojeti materialnim.

19 Rozsudek NSS ze dne 18. 7. 2006, &. 1 Ao 1/2006-74, roz
sudek ze dne 30. 11.0@®, ¢&. 2 Ao 2/2006-62,
www.nssoud.cz.

20 Rozsudek NSS ze dne 27. 9. 2005, ¢j. 1 Ao 1/2005-98,
www.nssoud.cz.

tu ohledné aktivni Zalobni legitimace, které se vztahuji?! Usneseni NSS ze dne 13. 3. 2007, &. 3 Ao 1/2007—44,

k Gzemim planim, lze vztdhnout ina jind opatfeni obecné
povahy tykajici se omezeni vlastnického pradawdu och-
rany zivotniho prostiedi. Je tomu tak proto, ze i tato opatfeni
obecné povahy maji Gzemni charaktg fesi se jimi uzivani
nemovitosti Wiesné vymezeném tzemi. Podstata uzemnich
pl&nt je obdobna.

18 Rozsudek NSS ze dne 18. 7. 2006, &. 1 Ao 1/2006-74,
www.nssoud.cz.

www.nssoud.cz.
22 Nalez US ze dne 19. 11. 2008, sp. zn. Pl. US 14/07
http://nalus.usoud.cz.

2 Nalez US ze dne 17. 3. 2009, sp. zn. IV. US 2289/0
http://nalus.usoud.cz.
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Dusledkem této ambivalence je mimo jiné to, Ze nelze

Vedle toho jesté existuji pfipady, kdy ze zakona

pti soudnim pfezkumu uspét s procesnimi namitkami nelze jednoznaéné dovodit, jakou formu by mél mit da-
vztahujicimi se lporuseni nékterého z ustanoveni obsa ny akt. To je piipad vyhlasovani pamatkovych zon dle

zenych v ¢asti Sesté spravniho fadu. Vyse uvedené vy-

zakona o statni panmavé pééi. Z materidlniho hle

plyva iz nedavného rozsudku NSS tykajiciho se Uprawgiska se jedn& opatieni obecné povahy. Domnivam se,

provozu na pozemnich komunikacichadmz soud ak-
centoval dvé roviny — zplsob schvalovani aktu a jeho
soudni pfezkum. Opatieni obecné povahy (v material-
nim pojeti) jepfezkoumatelné spravnim soudem i teh
dy, jestlize nebylo procesn¢ vydano dle casti Sesté
sprawiho fadu.**

K odlisnému vnimani opatfeni obecné povahy ve
smyslu spravniho fadu ave smyslu soudniho fadu
sprawniho je vSak tfeba pfistupovat velmi opatrng.
Soudhi fad spravni neposkytuje na rozdil od spravniho
fadu vibec zadnou definici opatfeni obecné povahy,
z ¢ehoz se da usuzovat, Zze zakonodarce pojima tento
akt jednotné. K témuz zavéru dosp&jeme téz s ohledem
na princip jednotnosti a bezrozpornosti pifde fadu.
Jeho obsahem je, ze tentyz pravni institut ma byt vykla-
dan shodng, a to iv riiznych odvétvich prava.?® Nelze
ani odhlédnout od toho, Ze judikatura Ustavniho soudu
se vztahuje ke specifické situaci, ktera nastala ohledné
formy asni souvisejicibh soudniho pfezkumu tzem-
nich plant. Je potfeba zdiraznit, ze vychodiskem aktu-

7e judikaturu Ustavniho soudu ke starym tizemnim pla-

nim lze vztdhnout ina tento vyjimeény pfipad. Stav,

kdy neexistuje norma, kterd by stanovila formu aku
velmi blizi situaci, kdy existuje norma vefejného prava
umoziujici dvoji interpretaci. S ohledem na vykladn
dubio pro libertatelze plédovat pro materialni pojeti
tohoto druhu opatieni obecné povahy. Obdobnym pii-
padem je i vymezeni zaplavového Uzemi a jeho aktivn
zony. Vodni zakon uvadi, ze tato izemi se stanovi ad-
ministrativné. Provadéci vyhlaska ¢. 236/2002 Sb.,

0 zpusobu a rozsahu zpracovavani navrhu a stanovovani
zaplavovych tizemi, upfesiiuje v § 7, ze se tak déje otis-

kem razitka na dokumentaci k navrhu zaplavovéhe lze
mi. Vymezeni zaplavového Uzemi ma velky dopad na
vyuziti dot€ené¢ho tzemi. Otazkou nicméné je, zda se
jedna ozavazny ukon, ¢i o koncepéni dokument nebo
ukon dle ¢asti étvrté spravniho fadu. V ptipadé, Ze by se
jednalo o Ukon zavazny navenek, paktomto piipadé

by muselo prevladnout materialni pojeti opatieni obec-

né povahy nad formalnim. dou uvedenych ptipa

alni judikatury Ustavniho soudu je existence nejedn dech zakon vyslovné vyluCuje aplikaci spravniho fadu,

znacné vefejnopravni normy. Za téchto podminek je

nutno tuto normu interpretovat dle princifu dubio
pro libertate a dospt tak k zavéru, Ze i Uzemni plany,
které byly vydany ve form¢ obecné¢ zavazné vyhlasky,

maji byt pfezkoumany jako opatieni obecné povahy.

atim i obecnou upravu vydavani opatieni obecné pova-
hy. Pii jejich vydavani nelze postupovat dle Casti Sesté
spravniho fadu, avSak to nic neméni na tom, ze z hle-
diska soudniho piezkumu je za opatfeni obecné povahy
povazovat lze. Zakonodarce by mél urychlené zajistit,

Od vySe uvedené specifické judikatury Ustavnih@PY iproces piijimani téchto aktii zaru¢oval dot¢enym

soudu musime odliSit situace, kdy zakon zcela jedn

znacn€ urcuje, jakou formou se predmétny akt vydava
(norma vetejného prava neumoziiuje dvoji vyklad).
Jestlize tedy zakon stanovi, Ze akt se vydava formou
spravniho rozhodnuti,
aktu, pak jej nelze konvertovat na opatieni obecné po-
vahy”®, ato anive fazi vydavani aktu, ani pro ucely
soucdhiho piezkumu. Tento zavér je téz v souladu s po

nebo normativniho pravnih

gsobam Eespofi minimalni procesni standardy.

Soudni prezkum spravnich rozhodnuti
gnormativm’ch pravnich aktii

Dalsi otazkou je soudni ptezkum rozhodnuti o n&
mitkach, které je soucasti odtivodnéni opatfeni obecné

zadavkem pravni jistoty, ktery souvisi s konceptenpovahy. Vdoktrin¢ se lze setkat s ndzorem, Ze rozhod

demokratického pravniho statu (¢l. 1 odst. 1 Ustavy).27
Nelze akceptovat takovy stav, ze by akty byly vydavany
ve form¢ stanovené zdkonem, avSak soud by jim mohl
nasledné ptitknout formu jinou.

24 Rozsudek NSS ze dne 7. 1. 2009, &. 2 Ao 3/2008-100,
www.nssoud.cz.

25 Srov. usneseni rozsifeného senatu NSS ze dne 16. 10. 2008,
¢j. 9 Afs 58/2007-96, www.nssoud.cz.

26 Shodné Vedral, J. Opatfeni obecné povahy. Spravni pravo,
2007, ¢. 6, s. 334 a 336.

27 Napt. lhiita k podani Zaloby proti spravnimu rozhodnuti je
dva mésice, av§ak navrh na zruSeni opatfeni obecné povahy ¢i
jeho c¢asti neni limitovan zadnou lhtitou.
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nuti o namitkach lze z hlediska procesniho vnirako j
samostatné rozhodnuti, kéenapliiuje definici § 65
s.f. s., aje proto samostatné prezkoumatelné soudem?®
NSS tuto otazku zatim fesil jen nepiimo, kdyz dosp¢l
k zavéru, ze proti rozhodnuti o namitkach lze podat za-
lobu. Soucasné vSak také uvedl, Ze stézovatelé v daném
piipadé nebyli dotéeni na svych pravech rozhodnutim
o namitkach, ale az vydanim samotného wzemniho
planu?® Jedna se tedywlice opatrny zavér, kdy v teo-

28 Marek, K.— Pricha, P. Novy stavebni zakon. Masarykova
univerzita, Brno 2007, s. 623.

29 Rozsudek NSS ze dne 7. 1. 2009, ¢j. 2 Ao 2/2008-62,
www.nssoud.cz.
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retické urovni s zaloba proti rozhodnuti o namitkach
pripousti, ale v konkrétnim piipadé se ma za to, ze pra-
va ani povinnosti stézovateld nejsou dotéena rozhod
nutim onamitkach (a proto by byla Zaloba neuspésna),
ale az samotnym opatfenim obecné povahy (navrh na
jehozruseni mize byt Gspésny).

Timto se dostdvam d&azce aktivni zalobni legiti-
mace dle &5 s. t. s. ve vztahu ke spravnim rozhodnu-
tim. Dané ustanoveni vymezuje dva okruhy zalobcu.
V prvé fade to jsou osoby, které tvrdi, ze byly rozhod-
nutim pifimo zkraceny na pravech ¢i v dasledku poru-
Seni svych prav piedchozim fizeni. Dale to jsou jiné
osoby, které byly uéastnikem fizeni pfed spravnim or-
ganem avrdi, Ze byly postupem spravniho organu
zkréceny na svych pravech takovou mérou, Ze to mize
mit vliv na z&onnost rozhodnuti. Vyklad aktivni Za-
lobni legitimace vsak byl podstatnym zpiisobem rozsi-
fen v dusledku dvou rozhodnuti rozsifeného senatu
NSS, dle jejichz zavéra je opravnén podat zalobu kdo-
koliv, kdo tvrdi, ze byl ukonem spravniho organu do-
téen ve své pravni sfére.?® Oproti dosavadni judikatufe
tykajici se 8l01a s. . s. se jedna o SirSi pojeti aktivni
zalobni legitimace, nedavné rozhodnuti rozsifen¢ho se-
natu NSS tykajici se vykladu1®1a s. f. s. tento rozdil
vyznamng setielo.

Moznost soudniho pfezkumu normativnich pravnich
aktd zpodnétu jednotlived je vyrazn€ limitovana,
v Uvahu pfichazi jen fizeni o zruSeni zakona ¢i podza-
konného pravniho aktu pred Ustavnim soudem. Fyzické
apravnické osoby nejsou aktivné legitimovany k podé
ni pfislusného navrhu, mohou tak ucinit pouze jako
navrh akcesoricky [8 64 odst. 1 pism. €) a § 64.ds
pism. d) zakona & 182/1993 Sb., o Ustavnim soudul].
Predpokladem akcesorického navrhu na zruseni zakona
¢i podzakonného pravniho aktu je podani ustavni stiz-
nosti, kterm Ize brojit proti rozhodnuti, opatieni nebo
jinému zasahu orgénu vetrejné moci [§ 72 odst. 1 pism.
a) zakona ¢. 182/1993 Sb.]. Mohlo by se jednat napf.

0 Gstavni stiznost ve véci rozhodnuti o spachani trest
ného ¢inu, prestupku, jiného spravniho deliktu, jestlize

komny pravni pfedpis je v rozporu s Ustavnim padkem
¢i zdkonem nebo mezinarodni smlouvou, je opravnén
takovy pravni predpis neaplikovat, aniz by musel byt
tentopiedpis formaln¢ zrusen.

5. Zaveér

Pravo zivotniho prostiedi, a to nejen vsouvislosti

somezenimi vlastnického prava, nabizi Sirokou palet

aktl, které naplnuji definicni znaky opatfeni obecné

povahy, avSak v souladu s platnym pravem jsou vyda

vany ve forng spravnich rozhodnuti, nebo normativnich
pravnich akt. Tato situace, jakkoliv neni z hlediska
nejen doktrindlniho, ale téZ ochrany prav jednotlivcl
vhodnd, neni pouzetaho divodu nezédkonna, ¢i snad
dokonce protitstavni. Ustavni soud se sigdipadech
tykajicich se pfezkumu starych uzemnich plana piihla-
sil k materialnimu pojeti opatieni obecné povahy, stalo
se tak ovSem za podnek, kdy norma vefejného prava
nabizela dvoji vyklad kdy materidlni chipani opatfeni
obecné povahy znamenalo feSeni ve prospéch stézova-
tele (zachovavalo mu pravo na soudni ochrantctZ
to diivodd nelze judikaturu Ustavniho soudu precefiovat
arozsifovat na pripady, které vySe uvedené specifické
prvky nevykazuji. Pfesto se v oblasti prava zivotniho
prostiedi vyskytuji dva pripady, kdy zakon nestanovi,
Vv jaké formé ma byt akt vydan, pfi¢emz z hlediska ma
terialniho se jedna @patieni obecné povahy. Re¢ je

o vyhlaSovani pamatkovych zén a stanoveni zaplavo

vych uzemi véetné aktivnich zén. V téchto ptipadech

bych plédoval pro zachazeni s uvedenymi akty jako

opatenimi obecné povahy (maialni ptistup) apiipus
téni jejich soudniho piezkumu Nejvyssim spravnim
soudem.

Nelze taktéz piehlédnout, ze dle soucasné judikatury
Nejvyssiho spravniho soudu je mozné, aby byl jisty akt
pfezkouman soudem jako opatfeni obecné povahy, ac-
koliv nebyl vydan jako opatfeni obecné povahy a zdkon

by takto sankcionované jednani pachatele souviselg takto ani neoznacCuje (dopravni znaCka). K tomuto
stim, ze bylo spachdno na tzemi zvlasté chranéného  Stépeni procesniho reZimu je piesto nezbytné piistupo-
Gzemi, které je vyhlaSovano normativnim pravnim akvat svelkou mérou opatrnosti, a to zejména s ohledem
tem. V této souvislosti by pak mohl Ustavni soud pona pravni jistotu jednotlivei. V oblasti prava Zivotniho
soudit, zda bylo dané zvlasté chranéné Uzemi vyhlaSeno prostiedi by se méla opatfeni obecné povahy prosadit

v souladu se zakonemuastavnim pofddkem. Navrh na

pfedné cestou legislativnich zmén pfislusnych slozko-

zrudeni zdkona muZe dat i soud v souvislosti se svou vych zikon(, coz umozni zejména efektivnéjsi ochranu

rozhodovaci ¢innosti (napf. trestni sendt obecného sou
du, spravni soud prezkoumavajici rozhodnuti o prestup

prav dotenych osob v procesu piijimani téchto opat-
feni, ale hlavné v mnoha piipadech otevie cestu k soud

ku). To ovSem neplati ¢din& podzakonnych pravnich — nimu pfezkumu t€chto akti.

ptedpisii. Pokud totiz soud dojde kavéru, Ze podz&

30 Usneseni NSS ze dne 21. 10. 2008, &. 6 As 7/2005-97, agj.
8 As 47/2005- 86, www.nssoud.cz.
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Summary

This paper deals with characterization of measure of
general nature as a form of public power execution. The
field of environmental law is not formally much con-
cerned with this form of regulation so far however this
could change quickly. There are a lot of regulatory in-
struments setting specific protection conditions of
particular areas that satisfy the material criteria of mea-
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sure of general nature (the examples are analysed in the
paper). These instruments assume the form of either
administrative decision or normative act indeed. The
opposition between formal and material characteristics
of instruments causes substantial difficulties relating to
participation of persons concerned in administrative
procedures and their legal standing in a court. For these
reasons the author recommends to operate necessary
legislation changes to remove the discrepancy.



