1 Ao 2/2010 - 116
Rs 11/2010

USNESENI

NejvysSi spravni soud rozhodl v rozSifeném senaté slozeném z predsedy
JUDr. Josefa Baxy a soudct JUDr. Michala Mazance, JUDr. Jakuba Camrdy, JUDr.
Miluse Dogkové, JUDr. Dagmar Nygrinové, JUDr. Karla Simky a JUDr. Jaroslava
Vlasina v pravni véci navrhovatel(: a) Ing. L. V., MBA, b) Mgr. K. S., ¢c) PhDr. Z. V.,
vSech zastoupenych Mgr. Sandrou Podskalskou, advokatkou se sidlem
Dvorakova 13, 602 00 Brno, proti odpurci: obec Moravany, se sidlem Stfedni 28,
664 48 Moravany, zastoupené JUDr. Stanislavem KadecCkou, PhD., advokatem se
sidlem Frani Sramka 1139, 500 02 Hradec Kralové, v fizeni o navrhu na zrudeni
opatfeni obecné povahy - zmény €. 4 - druha ¢ast, €. 5, €. 6 uzemniho planu obce
Moravany, schvalenych usnesenim zastupitelstva obce Moravany €. 3.9.-3.36.2009
dne 25. 6. 2009,

takto:

. Skuteénost, ze navrhovatel v fizeni o navrhu na zruseni opatreni obecné
povahy nebo jeho ¢€asti (§ 101a a nasl. soudniho fadu spravniho)
neuplatnil namitky ¢i pripominky ve fazich pripravy opatieni obecné
povahy, jej nezbavuje prava takovy navrh podat. Navrh proto nemize
soud pro nedostatek aktivity navrhovatele v predchazejicich fazich rizeni
spravniho odmitnout pro nedostatek procesni legitimace.

Il. Procesni pasivita navrhovatele ve fazich spravniho fizeni
predchazejiciho prijeti opatreni obecné povahy mize byt zpusobena
faktory subjektivnimi i objektivnimi. Jeji vyznam pro uspésnost zaloby
posoudi soud s prihlédnutim ke vSem individualnim okolnostem pripadu,
a to pfi zkoumani procesniho postupu spravniho organu, pfi hodnoceni
pripadného rozporu opatieni obecné povahy s pravnimi predpisy, jakoz i
pfi hodnoceni prfimérenosti zasahu do prav a povinnosti navrhovatele.
Pritom je povinen vzit v ivahu prava a povinnosti téch, jimz by zruseni
opatreni obecné povahy podle navrhu zpusobilo Ujmu na jejich vlastnich
pravech.

M. Navrhu na zruseni opatreni obecné povahy nelze vyhovét, bude-li
prokazano, ze opatreni obecné povahy navrhovatele na jeho pravech
nezkratilo, nejde-li o navrh podany zvlast opravnénym subjektem k
ochrané verejného zajmu.

IV.  Véc se vraci k projednani a rozhodnuti prvnimu senatu.
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Oduavodnéni:
L
Vymezeni véci
1. Navrhem doru¢enym NejvySSimu spravnimu soudu dne 10. 5. 2010

se navrhovatelé domahaji zruSeni opatfeni obecné povahy - zmény €. 4 - druha ¢ast,
€. 5 a €. 6 uzemniho planu obce Moravany, schvalenych usnesenim zastupitelstva
obce Moravany €. 3.9.-3.36.2009 dne 25. 6. 2009. Podstatou zmény uzemniho planu
je pfedevSim zména funkéniho vyuZziti Uzemi spocivajici zejména v narustu ploch pro
bydleni, zruSeni pasma hygienické ochrany zemédélského stfediska, zména
dopravniho fe$eni, obnova pfirodnich prvk( — poldr, navrh cyklotrasy a zakresleni
stavajici Cistirny odpadnich vod a navrh na jeji rozSifeni.

2. Navrhovatelé jsou vlastniky nemovitosti v obci Moravany. Jejich nemovitosti
sice nebyly soucasti uzemi regulovaného napadenym opatfenim obecné povahy,
nicméneé navrhovatelé tvrdi, Zze dojde ke zkraceni jejich vlastnického prava
negativnimi dopady vystavby na vSech lokalitach, na nichz se dle napadeného
opatfeni obecné povahy pocita se stavebnim rozvojem obce, ackoliv ne vSechny
bezprostfedné sousedi s nemovitostmi navrhovatelu. Zkraceni vlastnického prava
spatfuji i v naslednych negativnich vlivech, nebot zmény uzemniho planu obsahuji
jen v minimalni mife plochy obCanské vybavenosti. Dopravni zatizeni obce bude
neunosneé, nebot’ napadené opatieni obecné povahy pfinasi neadekvatni dopravni
feSeni. Navrhovatelé se v neposledni fadé domnivaji, ze vzhledem k rozsahlosti
predmétnych zmén uzemniho planu je dotCeno celé uzemi obce, a tudiz v podstaté
vSichni vlastnici nemovitosti v obci Moravany (pfipadné osoby, jimz svédci jiné vécné
pravo) by mohli byt aktivné legitimovani k podani navrhu na zruSeni napadeného
opatfeni obecné povahy. Dale vypocitavaji dopady, které budou napadené zmény
uzemniho planu mit (napf. trojnasobny pfirastek obyvatel do obce, vysoka hustota
obyvatel, narust poctu aut, malo vefejného prostoru, snizeni ceny nemovitosti apod.).
Poukazuji na znaény zajem ob¢anl obce podilet se na rozhodovani o dalSim vyvoji
obce prostfednictvim referenda, které vSak nakonec nebylo vyhlaSeno. Navrhovatelé
rovnéz odkazuji na rozsudek NejvysSiho spravniho soudu ze dne 24. 10. 2007, ¢j. 2
Ao 2/2007-73, ktery vymezil pojem ,dotCenosti Sifeji: dotCené pozemky nejsou jen
ty, na které pfimo dopada zména uzemniho planu, nebo které s ni hranic¢i, ale i
pozemky vzdalen&jsi, mulze-li provedeni zamySlené zmény uzemniho planu
podstatné ovlivnit poméry na téchto pozemcich. Navrhovatelé jsou tedy pfesvédceni,
Ze ve smyslu § 101a odst. 1 s. f. s. byli vydanym opatfenim obecné povahy zkraceni
na svych pravech; navic naplfiuji defini¢ni znaky pojmu ,dotlena vefejnost” podle
Clanku 2 odst. 4 a 5 Aarhuské umluvy, a proto jim €lanek 9 odst. 2 a 3 této umluvy
zaklada pravo na pfistup k soudnimu prezkumu zakonnosti napadeného opatreni
obecné povahy, a to po strance vécné i procesni.

3. Navrhovatelé pfipustili, Ze v prib&hu pofizovani napadeného opatfeni obecné
povahy nepodali Zzadnou namitku ani pfipominku. Tvrdi vSak, Zze § 101a odst. 1 s. f.
s. nevyzaduje, aby se navrhovatel aktivné u€astnil procesu pofizovani zmén uzemné
planovaci dokumentace. Nadto argumentovali, Ze cely proces pfijimani napadenych
zmén uzemniho planu obce Moravany probihal naprosto chaoticky a nepfehledné, a
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nebylo témér mozné zjistit, jakou podobu pfipravované zmény vilastné maji a v jaké
fazi se proces nachazi.

Il
Davody predlozeni véci rozSirenému senatu

4. Rozhodujici prvni senat po pfedbézné poradé dospél k zavéru, ze jsou dany
divody pro predlozeni véci rozSifenému senatu. Prvnim ddvodem je rozporna
judikatura NejvysSiho spravniho soudu tykajici se podminek aktivni procesni
legitimace k podani navrhu na zruSeni opatfeni obecné povahy — uzemniho planu
nebo jeho zmény spocivajici v konfliktnich nazorech vyjadfenych v usneseni ze dne
30. 11. 2006, ¢j. 2 Ao 2/2006-62 [bod 6], a v rozsudku ze dne 5. 5. 2010, ¢j. 3 Ao
2/2010-55 [bod 7]. Druhym duvodem je nesouhlas prvniho senatu s nazorem
vyslovenym devatym senatem v rozsudku ze dne 18. 11. 2009, ¢j. 9 Ao 2/2009-54
[bod 7] [bod 10], ohledné vlivu nepodani namitek navrhovateli v pribéhu pofizovani
uzemniho planu na soudni pfezkum tohoto planu.

5. Prvni senat predloZil véc v souladu s § 17 odst. 1 s. f. s. rozSifenému senatu k
zodpovézeni otazky, zda je podani namitek &i pfipominek v pribéhu pofizovani
uzemniho planu nebo jeho zmény podminkou aktivni legitimace k podani navrhu na
zruSeni takového uUzemniho planu nebo jeho zmény spravnim soudem. DalSi
spornou otazkou predlozenou prvnim senatem je to, v jakém kroku algoritmu
naznaceného dfivéjsi judikaturou [bod 9 a poznamka k nému] pfezkumu opatfeni
obecné povahy — uzemniho planu nebo jeho zmény — je tfeba vzit v uvahu
skute€nost, ze navrhovatelé v pribéhu pofizovani tzemniho planu nebo jeho zmény
nepodali namitky €i pfipominky.

.1
Podani namitek Ci pfipominek a aktivni procesni legitimace

6. V usneseni ze dne 30. 11. 2006, ¢j. 2 Ao 2/2006-62, Nejvyssi spravni soud m;j.
uved|, ze: ,v projednavané veci, kdy je napadena zména uzemniho planu, neni v
zasade podstatné, zda navrhovatel byl uc¢astnikem pfedchoziho rizeni o porizovani
uzemné planovaci dokumentace, jelikoZ ucastenstvi v tomto typu spravniho fizeni a
v fizeni o soudnim prezkumu vydaneého rozhodnuti je tfeba posuzovat relativné
oddélené. Koncepce soudniho pfezkumu v rizeni o navrhu na zruSeni opatfeni
obecné povahy totiz neni zaloZena na principu formalni ¢i materialni subsidiarity v
tom smyslu, Ze by aktivni legitimace k podani takovéhoto navrhu nalezela pouze
tomu, kdo svoje prava uplatrioval v fizeni pfedchozim, tzn. v rfizeni o vydani opatreni
obecné povahy. V projednavané véci to konkrétné znamena, Ze neni rozhodné, zda
a jakym zplasobem navrhovatel uplatrioval svoji namitku, pfip. pripominku, v Fizeni
pfed odpurcem, nybrz zda v podaném navrhu skutec¢né tvrdi realné poruseni svych
existujicich prav.“ Pravni nazory tohoto usneseni byly sice pfedmétem fizeni pred
rozSifenym senatem ve véci sp. zn. 1 Ao 1/2009 a Castecné prekonany (viz usneseni
ze dne 21. 7. 2009, ¢j. 1 Ao 1/2009-120, publikované pod ¢. 1910/2009 Sb. NSS);’

1'S pravnimi vétami: I. Najemce nemovitosti na Gzemi regulovaném Gzemnim planem neni aktivné procesné
legitimovan k navrhu podle § 101a a nasl. s. f. s. na zruSeni tohoto Uzemniho planu nebo jeho ¢asti.
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rozSifeny senat se vSak nyni zkoumanou otazkou nutnosti uplatnit namitky nebo
prfipominky jako podminky aktivni procesni legitimace navrhovatele nezabyval.
Citovany pravni nazor druhého senatu proto prekonan nebyl.

7. Nasledné ale v jiném rozsudku ze dne 5. 5. 2010, ¢j. 3 Ao 2/2010-55, dospél
tfeti senat soudu k nasledujicimu zaveru: ,NejvySsi spravni soud pfi posuzovani
aktivni legitimace navrhovatele k pfedmétnéemu frizeni vychazi ze shora jiz
pfipominaného ustanoveni § 101a s. I. s., kde se uvadi, Ze: ,Navrh na zruSeni
opatfeni obecné povahy nebo jeho ¢asti muze podat ten, kdo tvrdi, Ze byl na svych
pravech opatfenim obecné povahy, vydanym spravnim organem zkracen.‘ NejvySSi
spravni soud je toho nazoru, Ze takto tvrdit zkraceni na svych pravech muze jen ten,
komu prislusi ochrana pred zkracenim na jeho pravech jiz v fizeni o opatieni obecné
povahy pred spravnim organem. Tam pro ucely takové ochrany pfichazi v uvahu
uplatnéni namitek, pricemz § 52 odst. 2 stavebniho zakona, ve spojeni s jeho § 55
odst. 2, uvadi, Ze namitky proti navrhu tuzemniho planu, resp. jeho zmény, mohou
podat pouze vlastnici pozemku a staveb dotéenych navrhem verejné prospésnych
staveb, verejné prospésnych opatfeni a zastavitelnych ploch a zastupce verejnosti.
NejvySSi spravni soud pritom jiz judikoval, Ze uplatnéni namitek v fizeni pred
spravnim organem je podminkou pro pripustnost navrhu na zruseni opatfeni obecné
povahy soudem®. Treti senat se tu dovolal rozsudku ze dne 18. 11. 2009, ¢&j. 9 Ao
2/2009-54: ,Namitkou omezeni vlastnickych a jinych vécnych prav spocivajici v
uréeni jiného funkéniho vyuZziti pozemka v novém uzemnim planu obce se soud
muze na navrh viastnika takovych pozemku zabyvat v fizeni podle § 101a a nasl.
s. . s. pouze tehdy, vyslovil-li vlastnik dotéenych pozemkd (navrhovatel) v procesu
pfijimani a schvalovani nového tuzemniho planu obce své namitky nebo pfipominky
proti novému funkénimu vyuZiti pozemkd, a tedy obci umoznil se s témito vyhradami
seznamit a reagovat na né prostrednictvim vyporadani namitek nebo pripominek dle
§ 53 odst. 1 stavebniho zékona z roku 2006.“

8. Rozsudek tfetiho senatu je tak v rozporu s usnesenim druhého senatu, jestlize
za podminku aktivni procesni legitimace k podani navrhu na zruSeni opatfeni obecné
povahy nebo jeho €asti — uzemniho planu nebo jeho zmény — povazuje skute€nost,
Ze se navrhovatel aktivné ucastnil procesu pofizovani uzemniho planu nebo jeho
zmény, a to uplatnénim namitek. Tfeti senat rovnéz nespravné odkazal na rozsudek
devatého senatu, ktery se otazkou absence namitek navrhovatele v procesu

Il. Ten, kdo je aktivné legitimovan k navrhu podle § 101a a nasl. s. . s., mize tvrdit i poruseni svych procesnich
prav v ramci procedury tvorby Uzemniho planu, je-li pfedstavitelné, Ze toto porudeni mohlo mit za nasledek
dot&eni téch jeho hmotnych prav, od nichz se odviji aktivni legitimace.

Ill. Odpurcem v Fizeni podle § 101a a nasl. s. F. s. 0 zruSeni Uzemniho planu je obec, jejiz zastupitelstvo Uzemni
plan vydalo.

IV. Podminkou zakonnosti tzemniho planu, kterou soud vzdy zkouma v fizeni podle § 101a a nasl. s. F. s., je, ze
veSkera omezeni vlastnickych a jinych vécnych prav z ného vyplyvajici maji ustavné legitimni a o zakonné cile
opfené dlvody a jsou €inéna jen v nezbytné nutné mife a nejSetrnéjSim ze zpusobl vedoucich jesté rozumné k
zamys$lenému cili, nediskriminaénim zpldsobem a s vylou€enim libovile (zésada subsidiarity a minimalizace
zasahu).

V. Za predpokladu dodrzeni zasady subsidiarity a minimalizace zasahu maze Uzemnim planem (jeho zménou)
dojit k omezenim vlastnika nebo jiného nositele vécnych prav k pozemkim ¢&i stavbam v Gzemi regulovaném
timto planem, nepfesahnou-li spravedlivou miru; takovd omezeni nevyzaduji souhlasu dotyéného vlastnika a
tento je povinen strpét je bez nahrady.

VI. Shleda-li soud v pfezkoumavaném uzemnim planu dodrzeni téchto zasad, neni divodem ke zruseni
Uzemniho planu ani to, ze omezeni vlastnika nebo jiného nositele vécnych prav pfesahlo spravedlivou miru;
pfipadnou nahradu za né nelze poskytnout v ramci procesu tvorby tzemniho planu (jeho zmény).
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pofizovani uzemniho planu nebo jeho zmény zabyval pouze ve vztahu k posouzeni
legitimace vécné, nikoliv legitimace procesni (viz dale).

Il. 2
Podani namitek ¢i pfipominek jako skutec¢nost ovlivriujici rozsah soudniho pfezkumu

9. Prvni senat se vSak ztotoZnuje s nazorem devatého senatu vyslovenym v
rozsudku ze dne 18. 11. 2009, ¢&j. 9 Ao 2/2009-54, Ze rezignace na podani namitky v
prabéhu procesu pofizovani uzemniho planu (jeho zmény) musi byt zohlednéna v
ramci patého kroku algoritmu soudniho prezkumu opatfeni obecné povahy — tj. pfi
pfezkumu proporcionality napadeného opatfeni obecné povahy (k jednotlivym
krokim soudniho pfezkumu, tzv. algoritmu, viz blize rozsudek Nejvy$Siho spravniho
soudu ze dne 27.9.2005, ¢. 1 Ao 1/2005-98, publikovany pod €. 740/2006 Sb.
NSS).2 V této fazi prezkumu dochazi k vazeni verejného a soukromého zajmu.
Pokud vS8ak navrhovatel nepodal v pribéhu pofizovani uzemniho planu nebo jeho
zmény namitku, ac tak ucinit mohl, nedo$lo ke stfetu vefejného a soukromého zajmu,
a soud se proto porusenim proporcionality nemuze zabyvat. Podle nazoru prvniho
senatu je k posouzeni takového stfetu primarné povolan spravni organ (odpurce):
neni ulohou soudu, aby jako prvni rozhodoval o pfiméfenosti upravy obsazené v
uzemnim planu nebo v jeho zméné. Odpurce tedy musi mit prostor k tomu, aby mohl
vyhrady navrhovatele posoudit. Prvni senat se pfitom domniva, ze navrhovatel —
neni-li osobou opravnénou podat namitky — musi v procesu pofizovani uzemniho
planu nebo jeho zmény podat alespon pfipominky, aby identifikoval svij soukromy
zajem a umoznil odplrci k nému pfihlédnout pfi tvorbé uzemniho planu nebo jeho
zmény. Pokud pfipominky nepoda, nemuize ani soud v fizeni o zruSeni opatfeni
obecné povahy nebo jeho €asti posuzovat, zda bylo dosaZzeno pfiméfeného vztahu
mezi zajmem soukromym a vefejnym.

10. Prvni senat poukazuje na to, ze =z rozhodnuti devatého senatu,
¢j. 9 Ao 2/2009-54, lze dovodit, Ze neuplatnéni namitek v pribéhu procesu
pofizovani uzemniho planu (jeho zmény) je tfeba zohlednit ve Ctvrtém kroku
algoritmu pfezkumu opatifeni obecné povahy (pfi zkoumani materialniho kritéria, tj.
souladu obsahu opatifeni s hmotnym pravem). V pfedmétném rozsudku devaty senat
totiz uvedl: ,Nejvy$si spravni soud k uvedenému tvrzeni navrhovatele odkazuje na
vySe uvedené a konstatuje, Ze Zalobce svou neucasti na procesu prijimani tzemniho
planu obce, zejména nepodanim namitek proti nové navrhovanému funkénimu
vyuziti jeho pozemku, znemoZznil odpdrci, aby seznal jeho zajem, jeho namitku
posoudil a vyjadril se téz k posouzeni verejného zajmu oproti jim vyslovenému
soukromému zajmu. Odplrce ma nejen povinnost, ale téz moznost vyjadfit se a
rozhodnout pouze o zakonnym zpusobem uplatnénych namitkach. (...) Navrhovatel
se v projednavané véci procesu prijimani tzemniho planu neucastnil, nepodal proti
nové navrhovanému funkénimu vyuZiti jeho pozemki Zadné namitky, ac tak ucinit
mohl, v ddsledku toho nelze dovodit postoj odpirce a zpochybriovat jeho pripadné

2_(IN). Algoritmus soudniho pfezkumu opatfeni obecné povahy (§ 101d odst. 1 a 2 s. F. s.) spociva v péti krocich;
za prvé, v pfezkumu pravomoci spravniho organu vydat opatfeni obecné povahy; za druhé, v pfezkumu otazky,
zda spravni organ pfi vydavani opatfeni obecné povahy neprekroil meze zakonem vymezené plsobnosti
(jednani ultra vires); za tfeti, v pfezkumu otazky, zda opatfeni obecné povahy bylo vydano zdkonem stanovenym
postupem; za C&tvrté, v pfezkumu obsahu opatfeni obecné povahy z hlediska rozporu opatfeni obecné povahy
(nebo jeho Casti) se zakonem (materialni kritérium); za paté, v pfezkumu obsahu vydaného opatfeni obecné
povahy z hlediska jeho proporcionality.”
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zavéry, které nevyslovil a nemél k tomu v dusledku jednani navrhovatele v ramci
nového tuzemniho planu pfileZitost.”

11.  Prvni senat proti tomu argumentuje tim, ze neucast navrhovatele v procesu
pofizovani uzemniho planu spocivajici v nepodani namitek &i pfipominek nemuze mit
vliv na postup soudu v prvnich ¢tyfech krocich algoritmu pfezkumu opatfeni obecné
povahy — uzemniho planu nebo jeho zmény. V téchto krocich totiz nejde o vazeni
soukromého a vefejného zajmu, ale o posouzeni souladu napadeného opatfeni
obecné povahy s hmotnym a procesnim pravem a o ovéfeni pravomoci a plsobnosti
odplrce vydat takové opatfeni obecné povahy. Pfi zkoumani téchto otazek musi
soud postupovat, aniz by byl vazan divody navrhu, tj. musi je zkoumat i z Ufedni
povinnosti (§ 101d odst. 1 s. . s.). Neni proto mozné zohledrnovat skutecnost, zda
navrhovatel uplatnil v procesu pofizovani (zmény) uzemniho planu namitky Cci
pripominky.

M.
Posouzeni véci rozsSirenym senatem

12. RozS8ifeny senat nejprve posuzoval, zda je opravnén ve véci rozhodovat.
Dospél k zavéru, Ze jeho pravomoc k posouzeni predlozené otazky podle § 17 odst.
1 s. . s. je dana, protoZe pravni nazor prvniho senatu a nazory vyjadfené v
rozsudcich ze dne 5. 5. 2010, ¢j. 3 Ao 2/2010-55, a ze dne 18. 11. 2009, ¢j. 9 Ao
2/2009-54, jsou odliSné.

Il. 1 Podani namitek i prfipominek a aktivni procesni legitimace

13. RozSifeny senat se nejprve zabyval tim, zda je podani namitek Ci pfipominek v
pribéhu pofizovani tzemniho planu nebo jeho zmény podminkou aktivni legitimace
k podani navrhu na zruseni uzemniho planu nebo jeho zmény podle dilu 7. hlavy II.
Casti tfeti (§ 101a a nasl.) s. F. s.

14. V prvé fadé je tfeba pfipomenout, ze zakon takovouto podminku nestanovi.
Procesni (navrhova legitimace), zkoumana pfed tim, nez se soud za¢ne zabyvat véci
samotnou, je podle zakona spravné spojena jen s tvrzenim o tom, Zze navrhovatel byl
na svych pravech zkracen vydanim opatfeni obecné povahy. K tomu, aby jako
podminka navrhové legitimace mohly pfistoupit dalSi okolnosti nad ty, které zakon
vyslovné stanovi, mize dojit jen vyjimecné, a to pfi spravném pouziti dalSich metod
pravni interpretace. Ty se ale jednak nesmi dostat do rozporu se smyslem zakona
a jednak musi byt ustavné konformni pfedevSim v tom, Ze omezeni navrhové
legitimace nezasahne do ustavné zaru€enych prav, zejména do prava na soudni
ochranu. Rozsifeny senat - jak zfejmo z dal$i argumentace - duvody k takovému
extenzivnimu vykladu podminek procesni legitimace (a tedy zuzeni pfistupu k soudu)
neshledal.

15. Soud vychazi ze zakonného vymezeni pojmovych znakl opatfeni obecné
povahy: jde o spravni akt s konkrétné urenym pfedmétem, ale s okruhem adresatu
vymezenym obecné, individualné neur€ité. | kdyz je okruh adresati aktu vymezen
obecnymi znaky, uz z povahy véci plyne, Ze adresatem aktu nemuze byt ,kazdy*“.
Zakonny pozadavek ,zkraceni na pravech opatfenim obecné povahy*, resp. tvrzeni o
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takovémto zkraceni, je logicky, vécné opodstatnény a pro procesni legitimaci také
postacujici.

16.  Zpfisnéni podminek pfistupu k soudu (a tedy dalSi podminéni procesni
legitimace) o dalSi podminku spocivajici v tom, zda navrhovatel podal pfi pfipravé
uzemniho planu namitku €i pfipominku, nejenze nema zakonnou oporu, ale vedlo by
ve svych duasledcich nutné i k vadnému vedeni procesu: NejvysSi spravni soud by
musel u kazdého navrhu nejprve - a to pfedbézné, mimo fizeni — zjistit (coz neni
vzdy mozné jen na zakladé spisd, tim méné navrhovatelova tvrzeni, ale obvykle az
dokazovanim) nejen to, zda navrhovatel podal namitky &i pfipominky, co bylo jejich
obsahem, to, zda tak byl opravnén ucinit Ci nikoli a také to, jak byly vyporadany.
Teprve poté by mohl rozSifujici podminku navrhové legitimace posoudit a navrh
popfipadé odmitnout. Je ziejmé, Ze posouzeni téchto skuteCnosti se nemlze dit
mimo vlastni fizeni; takovy postup by znamenal, Ze soud se véci samou aspon z&asti
zabyva jiz v prfedbézné fazi, kterou posuzovani podminek fizeni je. Rozhodnuti o
odmitnuti navrhu podle soudniho Fadu spravniho je vSak zasadné rozhodnutim
ucinénym jiz ve fazi, ktera predchazi té, pfi niz soud zkouma véc samu.

17.  Opacny nazor (zpfisfiujici podminky navrhové legitimace) by nadto mohl v
nékterych procesnich situacich nutné vést i k nespravnym konec¢nym zavériim o véci
samotné. Takovych situaci maze vzniknout mnoho:

18. Dochazi napfiklad k opakovanému vefejnému projednani navrhu [§ 52 zakona
€. 183/2006 Sb., o uzemnim planovani a stavebnim fadu (dale jen ,stavebni
zakon“)]: navrhovatel mohl byt aktivni v pribéhu prvniho projednavani, nicméné § 53
odst. 2 stavebniho zakona pfedpoklada, Ze dojde-li na zakladé verejného projednani
k podstatné upravé navrhu uzemniho planu, kona se opakované vefejné projednani
za Ucasti dotCenych organd, v jehoz ramci je mozné stejné tak uplatnit namitky a
pfipominky. Je tedy otazkou, pokud byl novy upraveny navrh uzemniho planu zcela
odlisSny od puvodniho, a proti upravenému navrhu navrhovatel jiz nebrojil, ktera

procesni aktivita (nebo pasivita) by tu hrala roli.

19. Stejné tak mize nastat situace, kdy navrh ucastnikovi vyhovuje, a nema tedy
divod proti nému namitky podavat; je-li pak pfi schvalovani navrhu vyhovéno
namitkam tfeti osoby a uzemni plan je schvalen v jiné podobé&, nema jiz navrhovatel
moznost pfed spravnim organem proti tomu brojit. Odmitnout jeho navrh poté k
soudu podany pro nepodani namitek by znamenalo zbavit jej flagrantné moznosti
soudni ochrany.

20. Nelze odhlédnout ani od pfipadl, kdy uzemni plan byl pfijat procesem
odporujicim zakonu, pfiemz to byly pravé vazné nedostatky v fizeni, které vyloucily
navrhovatele z moznosti namitky v€as - nebo vlbec - uplatnit.

21.  Je také zfejmé, Ze uzemni plan - jako opatfeni pfijimané na relativné dlouhou
dobu a zasadnim zplsobem meénici vztahy v Uzemi - mize obsahovat ¢asti, které
odporuji pravu (muze jit napfiklad o regulativy, které jsou v rozporu se zakonem a
které omezuiji protipravné napfiklad vlastnika stavebniho pozemku). Osoba puvodné
legitimovana k namitkam je vSak z nejriznéjSich dlvodu nevyuzije nebo vyuzit
nechce; ten, kdo se po pfijeti uzemniho planu po pravu stane pfistim vlastnikem
takového pozemku (koupi, dédictvim atp.), by se nemohl branit protipravnosti
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uzemniho planu, a¢ zjevné z objektivnich divodd namitky proti poruseni prava v
prubéhu pfipravy uplatfiovat nemohl. Pokud by puvodni vlastnik nemovitosti
nepodaval namitky Ci pfipominky — tfebaze tak ucinit mohl, vstupoval by v takovém
pfipadé nabyvatel do prav svého pravniho pfedchudce i v tom smyslu, Zze by musel
akceptovat jeho procesni pasivitu pfi projednavani uzemniho planu a nemohl by pak
uplatnit nezakonnost uzemniho planu u soudu. Neni Zadny rozumny ddvod odpirat
takové osobé pristup k soudu, aby se mohla domoci pfezkoumani uzemniho planu
ve VEéci same.

22. Ve vSech takovychto pfipadech by odmitnuti navrhu pro nepodani namitek
(pfipominek) bylo rozhodnutim odpirajicim pfistup ke spravedinosti. Uplatnéni
namitek v Fizeni pfed spravnim organem tedy nem(ze byt podminkou pro samotnou
pfipustnost navrhu na zruSeni opatfeni obecné povahy soudem. Timto zobecnénim —
aniz by byly brany v Uvahu vyjimky z tohoto pravidla - by tedy mohlo dojit k poruseni
odlvodnénych prav u€astniku.

23. Sam fakt, ze navrhovatel nepodal namitky nebo pfipominky v pfedchazejicich
fazich fizeni pfed spravnim organem, neni tedy otazkou podminek Fizeni (procesni,
navrhové legitimace). To ale v zadném pfipadé neznamena, ze tato otazka nebude
moci byt FeSena v fizeni samotném a Ze nebude pfedmétem pozornosti soudu pfi
vécném projednani navrhu, tedy pfi zkoumani otazek legitimace vécné (divodnosti
navrhu). Je tomu pravé naopak.

24. ZvySe uvedenych davodl proto rozSifeny senat k prvé otazce mifici
ke sporim ohledné legitimace procesni uzaviel, Ze podani namitek Ci pfipominek v
pribéhu pofizovani uUzemniho planu nebo jeho zmény neni podminkou aktivni
legitimace k podani navrhu na zruSeni uzemniho planu. Tento zavér je tedy
v souladu s pravnim nazorem uvedenym v usneseni ze dne 30. 11. 2006, ¢j. 2 Ao
2/2006-62. Lze tak tuto C€ast shrnout, Ze ve shodé s textem zakona podminuje
podani navrhu jen tvrzené zkraceni na pravech (subjektivnich opravnénich) vydanim
opatfeni obecné povahy.

1.2
Podani namitek ¢i pfipominek jako skutecnost ovlivriujici rozsah soudniho prezkumu

25.  Zavéry pravé ucinéné se tedy vztahuji k otazce pfipustnosti navrhu. Soucasné
ale rozSifeny senat konstatoval, Ze okolnosti souvisejici s podanim nebo nepodanim
namitek ¢i pfipominek soud posuzovat muze (ba musi) ve fazi samotného vécného
projednani navrhu, tedy pfi posuzovani otazky legitimace vécné (dlvodnosti navrhu).
V této fazi fizeni se soud bude zabyvat nejenom tim, zda pasivita ve fazich
predchazejicich pfijeti opatfeni vibec ma urlujici vyznam pro otazku uspésnosti
navrhu (pro vécnou legitimaci), ale — za ur€itych okolnosti — ma-li takovy vyznam, kdy
a za jakych podminek ma za nasledek neuspéch navrhu.

26. Predeslat je tfeba, Ze soud ve spravnim soudnictvi naléza vzdy o pravnosti
nebo protipravnosti spravniho aktu €i postupu; to znamena, Ze soud zkouma pfijaté
opatfeni pohledem zakona a dalSich pravnich pfedpist. Navrh soudu podle § 101a s.
f. s. ale zasadné neni nastrojem dodate¢ného prosazovani pouhych zajmui (a contr.
prav) interesentq, ktefi nebyli Uspésni ve fazi pripravy opatfeni. Navrh podany soudu

voiwvorgov

prosazujici vécné jiné, subjektivné ,spravnéjsi“ fFeSeni nema slouZzit ani jako nahrazka
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opomenuti, liknavosti nebo procesni taktiky navrhovatele. Jinak fe€eno, fizeni pfed
soudem je prostfedkem ochrany prav. Neni nastrojem rozhodovani vécnych sport o
vyuziti uzemi; tyto spory zasadné maji byt vypofadany v fizeni pfed spravnimi
organy a s vyuzitim pfislusného instrumentaria spravniho procesu. Soud proto pfi
navrhu mificimu proti ,nespravnosti“ pfijatého feSeni koriguje principialné toliko
ta pochybeni, ktera znemoznila u€astnikim procesu takovych instrumentl vyuzit.

27. Z vychodisek pravé formulovanych pak plynou principy, jimz se soud v fizeni
spravuje. Pro dalSi vyklad tu Ize odkazat na posloupnost otazek, jimz se soud v
fizeni zabyva, tzv. ,algoritmus” formulovany v pravni vété rozhodnuti publikovaného
pod ¢. 740/2006 Sb. NSS (srov. k tomu poznamku 2 k bodu [9]); k tomu se také
vztahuje v poradi druha polozena otazka rozSifenému senatu. Pfipomenout je ovSem
nutné i to, Ze tato posloupnost pfedstavuje nejen obvyklou logickou sekvenci feSeni
relevantnich otazek, ale také problémové okruhy, jimiz se soud v fizeni zabyva, aniz
by zkoumani téchto okruhl v jiném pofadi, podminéném individualni povahou
pfipadu, znamenalo jakékoli poruSeni prava.

28. Predevsim s odkazem na jiz u€inény vyklad procesni legitimace je tak zfejmé,
Ze pro zkoumani prvych dvou problémovych okruht algoritmu (pravomoc spravniho
organu ve Vvéci vydat opatfeni; neprekroCeni plsobnosti tohoto organu) je
nerozhodné, zda osoba, obracejici se na soud, uplatnila namitky ¢i pfipominky ve
fazi pfedchazejici pfijeti opatfeni obecné povahy. Jde tu o tak vazna pochybeni s tak
fatalnimi moznymi disledky (v€etné nicotnosti aktu), Ze soud takové otazky bude
zkoumat i z povinnosti ufedni; postaci tu navrh procesné legitimované osoby, kterou
je — jak ukazano — kdokoli, kdo tvrdi, Zze byl pfijetim opatfeni na svych pravech
zkracen, je-li to s ohledem na jeho tvrzeni myslitelné.

29. Treti krok algoritmu (vydani opatfeni zakonem stanovenym postupem) je z
pohledu zkoumané otazky znacné ambivalentni: Ve spravni praxi nastava Siroka
Skala mozného poruSeni procesnich predpist, od pfipadd, kdy procesni pochybeni
(nezakonny postup) zasahuje celé fizeni a vSechny jeho uc€astniky, az k pfipadim,
kdy dochazi k diléim pochybenim, tykajicim tfeba i jen jednoho ucastnika. Stejné tak
disledky poruSeni procesnich pravidel maji nutné rdznou vahu od pfipadi bez
zjistitelného vlivu na vysledek fizeni (na hmotnépravni zakonnost a spravnost
pfijatého opatfeni), az po pfipady, kdy nedbani pravidel fizeni o€ividné mélo
nebo mohlo mit zasadni vliv na zakonnost vysledku. RozSifeny senat ma za to, Ze tu
vubec nelze stanovit obecné a jednoduché pravidlo o vztahu mezi uplatnénim
namitky vadného procesu pfed pfijetim opatfeni a vysledkem Fizeni (uznanim vécné
legitimace).

30. Ctvrta faze (problémovy okruh) algoritmu (materialni kritérium, feSici otazku,
zda obsah opatfeni je v souladu se zakonem) a pata faze (pfezkoumani obsahu z
hlediska jeho proporcionality) se z pohledu otazky pravé zkoumané do znaéné miry
prolinaji. To proto, Zze zakonnym (pravnim) kritériem rozhodovani vefejné spravy
obvykle byva také — v textech pravnich pfedpist nejriznéjSim zpusobem vyjadfena
nebo ze zakladnich principd c&innosti verfejné spravy dovoditelna —jak vécna
spravnost pfijatého rozhodnuti, tak jeho pfiméfenost (proporcionalita). Jinymi slovy —
jen vécné spravné a pfiméfené rozhodnuti je také rozhodnutim zakonnym. Obé
kritéria neni vhodné od sebe v praxi uméle oddélovat a resit slozité doktrinalni otazky
rozhodnuti zakonnych a sou€asné vécné nespravnych (a vice versa). | v tomto
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pfipadé tedy ma rozsSifeny senat obecné za to, ze sam fakt v€asného neuplatnéni
takovychto namitek (a také duvodu v€asného neuplatnéni) podle povahy
individualniho pfipadu musi byt hodnocen pfisné podle okolnosti konkrétni véci, aniz
by bylo mozné a vhodné pro to davat obecny a vSeplatny navod.

31. Je tedy zifejmé, Ze otazka, ve kterém z péti krokl algoritmu ma byt posouzen
vliv skute€nosti, Zze navrhovatel zuUstal ve fazi pfipravy opatfeni obecné povahy
pasivni, je pro zkoumany problém otazkou spiSe akademickou. To prameni takeé z
toho, Ze rozhodnuti & 740/2006 Sb. NSS nezkoumalo problém ,pasivniho
ucastnika“, ale vymezovalo pravidelny postup soudu pfi pfezkoumani vice ¢i méné
bezproblémového navrhu na zruSeni opatfeni obecné povahy. Nadto nelze
prehlédnout, Ze polozena otazka zjiStuje nazor rozSifeného senatu na vyklad
prejudikatury, nikoli na vyklad zakona. Zada se tu interpretace rozhodnuti, které
samo vyslovilo ur€ity nazor o posloupnosti kroku, které Cini soud pfi prezkumu
opatfeni. RozSifeny senat vSak neni mistem, vykladajicim pravni nazor jiz zaujaty
jinym senatem; mulze zajisté pfijmout nazor jiny (svlj). RozSifeny senat se tedy
zavazné vyslovuje k vykladu pravniho predpisu; nemulze vSak ostatni senaty
Nejvy8Siho spravniho soudu zavazat pravnim nazorem na to, jak ma byt
interpretovan pravni nazor jiného senatu.

32. Naproti tomu je tfeba pfipomenout, ze pokud uc€astnik, brojici proti procesnim
vadam pfi pfijimani opatfeni obecné povahy, proti vécné spravnosti pfijatého feseni,
anebo proti neproporénim dusledkim, které plynou z opatfeni obecné povahy (tfeti
az paty problémovy okruh algoritmu), mohl pfi pfiméfené péci o sva prava podat
vécné namitky Ci pfipominky proti spravnosti pfipravovaného feSeni a bez
objektivnich dlvodu tak neucinil, nemuze Nejvy$Si spravni soud bez zavaznych
dlvodu porusit pravni jistotu dalSich ucastnikl, ktefi sva prava aktivné prosazovali
jiz v pribéhu pfipravy Uzemniho planu a nyni tento tzemni plan respektuji. Mohlo by
tim dochazet k situacim, Ze by ucastnici v pribéhu pfipravy neaktivni méli vyhodnéjsi
postaveni a jejich prava by byla chranéna ve vétSi mife nez prava ucastniku, ktefi
sva prava zakonem pfedpokladanym zplsobem hajili (vigilantibus iura).

1.3
Dalsi otazky vécné legitimace

33. Nad ramec vykladl shora ucinénych a bez ohledu na né je namisté zvlast
znovu zduaraznit, Ze uspéch navrhu rozhodujici mérou odvisi od toho, zda v fizeni
bude prokazano, Ze navrhovatel skute¢né — jak v navrhu tvrdil — byl na svych
pravech zkracen pfijatym opatfenim obecné povahy. Navrh sam zakonodarce
nekoncipoval jako actio popularis, ale jako nastroj k ochrané subjektivniho prava. To,
Ze navrhova (procesni) legitimace je podminéna tvrzenim o zkraceni na pravech, jen
pfedznamenava, Ze predpokladem uspéchu v fizeni samotném (vécnou legitimaci) je
pozadavek, aby v fizeni bylo prokazano, ze k takovému ukraceni na pravech
skute¢né doslo.

34. Z povahy véci ale plyne, Zze opatfeni obecné povahy je uz samo ze své
podstaty spravnim nastrojem slouzicim k tomu, aby zakladalo, rusilo nebo ménilo
dosavadni prava a povinnosti, at’ jiZ existujici, nebo prava a povinnosti in spe. K tomu
pristupuje i znamy fakt, ze nahled vlastniki pozemkl na to, co je ,zkraceni na
pravech® je nutné subjektivné podbarven a riznymi ucastniky procesu pfijimani
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opatfeni obecné povahy mulze byt vniman znacné odliSné. Pravé pfi feSeni otazek
priméfenosti pfijatého opatfeni bude mit podle nazoru rozSifeného senatu podstatny
vliv posuzovani otazek, které byly pfedmétem tohoto rozhodnuti, tedy prfedevSim
toho, zda uc€astnik uplatnil namitky Ci pfipominky v etapé pfipravy, zda tak ucinit mohl
nebo nemohl.

IV.
Dalsi postup ve véci
35. Vzhledem k tomu, Ze pfedmétem posuzovani rozSifeného senatu byla pouze
dilCi pravni otazka, ktera mohla byt posouzena samostatné, vraci rozSifeny senat

podle § 71 odst. 1 Jednaciho fadu NejvysSiho spravniho soudu véc prvnimu senatu,
ktery o ni rozhodne v souladu s vyslovenym pravnim nazorem.

Poudc¢eni: Proti tomuto rozhodnuti n e j s o u opravné prostiedky
pfipustné.

V Brné 16. listopadu 2010

JUDr. Josef Baxa
predseda rozSifeného senatu



