Stanovisko Ministerstva kultury,

odboru památkové péče

č.j. 4031/2002 ze dne 22. března 2002

Věc: 
Žádost správního úřadu o stanovisko ve věci dodržování zákonnosti v postupu výkonného orgánu státní památkové péče.


Ministerstvo kultury obdrželo žádost správního úřadu ve zmíněné věci. V řízeních ve věci novostaveb domů L a v případě přestavby domu H byl prvoinstančnímu orgánu vytýkán nezákonný postup. Nezákonnost postupu správního úřadu spatřovali účastníci správních řízení v tom, že zmíněný správní úřad nerespektoval schválenou územně plánovací dokumentaci, souhlasné stanovisko krajské organizace státní památkové péče [k datu revize odborné organizace státní památkové péče, poznámka vydavatele], vyžádal si metodické vyjádření ústřední organizace státní památkové péče [k datu revize odborné organizace státní památkové péče; oba subjekty zmíněné v textu v roce 2003 splynuly do Národního památkového ústavu, poznámka vydavatele]. Správnímu úřadu je dále vytýkáno také to, že nerespektuje a porušuje práva účastníka řízení a neodůvodněně správní řízení prodlužuje. Ministerstvo kultury jako ústřední orgán státní právy na úseku státní památkové péče v souladu s ustanovením § 33 a § 35 zákona č. 147/2000 Sb., o okresních úřadech, ve znění pozdějších předpisů, a § 26 odst. 1 zákona ČNR č. 20/1987 Sb., o státní památkové péči, ve znění pozdějších předpisů, k dané věci sděluje následující:

Základní limity, které se týkají zástavby dotčeného území památkové zóny N, stanoví obecně závazná vyhláška města N č. 1/2000 o závazných částech územního plánu města N. Tento obecně závazný právní předpis upravuje obecné podmínky výstavby vždy pro jednotlivou část řešeného území s tím, že stanoví maximální a nepřekročitelnou hranici stavební činnosti pro danou část území jako celek. Dále je v článku 35 odst. 3 zmíněné vyhlášky výslovně uvedeno, že nové stavby a změny staveb ve stabilizovaném území musí splňovat limity prostorového využití území; jejich hodnoty odvodí orgán územního plánování z převažující okolní zástavby (s přihlédnutím k hodnotám stanoveným územním plánem) nebo z projednané urbanistické studie; v městské památkové zóně odvodí orgán územního plánování jejich hodnoty v souladu s orgánem státní památkové péče. Odstavec 4 zmíněného ustanovení dále uvádí, že podrobnější regulační podmínky pro nové stavby a změny stávajících staveb ve stabilizovaném území odvodí orgán územního plánování z převažující okolní zástavby, nebo z projednané urbanistické studie a v městské památkové zóně odvodí regulační podmínky orgán územního plánování v souladu s orgánem státní památkové péče. Závěrečná věta odst. 5 zmíněného ustanovení s ohledem na zájmy státní památkové péče ještě zpřesňuje zmíněná ustanovení, když stanoví, že orgán územního plánování v souladu s orgánem státní památkové péče může postupem dle zmíněného odstavce 3 stanovit limity nižší. Zmíněný obecně závazný právní předpis tak řeší v obecné rovině základní limity výstavby v dotčeném území jako celku. 

Zákon o státní památkové péči ve spojení s ustanovením § 18 a § 19 správního řádu [k datu revize obdobně § 44 a § 45 zákona č. 500/2004 Sb., správní řád, ve znění pozdějších předpisů, poznámka vydavatele] jednoznačně upravuje řízení podle § 14 zákona o státní památkové péči jako řízení, které může být zahájeno pouze na návrh účastníka řízení. Předmět tohoto řízení pak svým podáním (žádostí) upravuje účastník řízení a tímto rozsahem je správní úřad při svém rozhodování vázán. Příslušný správní úřad tak v tomto případě hodnotí konkrétně předložený navržený záměr z hlediska zájmů státní památkové péče a o přípustnosti navržených prací z hlediska těchto zájmů také ve zmíněném správním řízení rozhodne.

Nelze tak dovodit, že nepřipuštění konkrétně popsaných zamýšlených prací musí znamenat vyloučení jakéhokoli zásahu do dotčeného předmětu ochrany. Není na druhou stranu možné vyloučit ani případ, kdy ačkoli by byl jiný nebo modifikovaný konkrétní záměr v souladu se zájmy státní památkové péče, bude takový záměr v rozporu s jiným veřejným zájmem, chráněným na základě jiného zvláštního předpisu, ať už by šlo například o přepisy o ochraně přírody a krajiny, hygienické předpisy nebo předpisy o bezpečnosti práce. Ačkoli tak územní plán předpokládá, že lze v dotčeném území realizovat výstavbu, neříká a nemůže říkat, že je možné v daném prostoru realizovat jakýkoli stavební záměr. Způsob posuzování a možné stanovení přísnějších podmínek v konkrétním případě pak dokonce zmíněný obecně závazný právní předpis výslovně předpokládá. S ohledem na výrok rozhodnutí v konkrétní věci tak nelze tvrdit, že by správní úřad, který rozhodoval jen o předloženém návrhu a který svým rozhodnutím v dané věci výslovně nevyloučil a ani vyloučit nemohl jakoukoli zástavbu dotčeného území jako celku, rozhodoval v rozporu se zmíněnou obecně závaznou vyhláškou města N a tedy nezákonně.

V souladu s ustanovením § 14 odst. 6 zákona o státní památkové péče je příslušný okresní úřad [k datu revize obecní úřad obce s rozšířenou působností, poznámka vydavatele] povinen si vyžádat písemné vyjádření krajské organizace státní památkové péče. Toto vyjádření představuje obligatorní podklad pro rozhodnutí podle § 14 zákona o státní památkové péči, bez kterého nelze dané správní rozhodnutí vydat [k datu revize je správnímu úřadu stanovena povinnost vyžádat si písemné vyjádření odborné organizace státní památkové péče a vyčkat na jeho doručení ve stanovené lhůtě (§ 14 odst. 6), pokud ve stanovené lhůtě správní úřad písemné vyjádření neobdrží, lze závazné stanovisko vydat i bez tohoto podkladu, poznámka vydavatele]. Písemné vyjádření krajské organizace státní památkové péče je jako podklad pro rozhodnutí důkazem ve smyslu ustanovení § 34 odst. 2 správního řádu [k datu revize obdobně § 51 odst. 1 zákona č. 500/2004 Sb., poznámka vydavatele]. Správní úřad podle ustanovení § 34 odst. 5 správního řádu [k datu revize obdobně § 50 odst. 4 zákona č. 500/2004 Sb., poznámka vydavatele] je povinen hodnotit důkazy podle své úvahy, a to každý důkaz jednotlivě a všechny důkazy v jejich vzájemné souvislosti. Není tak povinností správního úřadu respektovat závěry písemného vyjádření krajské organizace, ale hodnotit je způsobem, jak předpokládá ustanovení § 34 odst. 5 správního řádu [k datu revize obdobně § 50 odst. 4 zákona č. 500/2004 Sb., přičemž je nutné zdůraznit, že zákon o státní památkové péči ani jiný právní předpis nestanoví, že písemné vyjádření Národního památkového ústavu je pro správní orgán závazné, poznámka vydavatele]. Není proto možné souhlasit s izolovaným závěrem, že pro nerespektování souhlasného písemného vyjádření krajské organizace státní památkové péče musí být správní rozhodnutí v rozporu s platnými právními předpisy a tedy nezákonné. Žádný právní předpis neukládá správnímu úřadu, aby rozhodoval vždy v souladu pouze s jedním z důkazů, a to zvláště v případech, kdy z ostatních či jiných důkazů vyplývá opak. Síla důkazu pak spočívá na jeho vypovídací hodnotě, především na schopnosti jasně a nesporně popsat důvody svých závěrů. 

Správní řízení je ovládáno inkvizičním principem. V souladu s ustanovením § 3 odst. 4 správního řádu [k datu revize ustanovení § 3 zákona č. 500/2004 Sb. již nestanoví povinnost zjištění úplného a objektivního stavu věci, ale povinnost správního orgánu zjistit stav věci, o němž nejsou důvodné pochybnosti, a to v rozsahu, který je nezbytný pro soulad jeho úkonu s požadavky uvedenými v § 2 uvedeného zákona, poznámka vydavatele] je správní úřad povinen vycházet ze spolehlivě zjištěného stavu věci a za tím účelem si v souladu s ustanovením § 32 odst. 1 správního řádu [k datu revize obdobně § 50 odst. 3 zákona č. 500/2004 Sb., poznámka vydavatele] opatřit potřebné podklady pro rozhodnutí; přitom není vázán jen návrhy účastníků řízení. Správní úřad tak není v řízení, které provádí, závislý jen na podnětech účastníků řízení a pouhým pasivním vykonavatelem vůle účastníků řízení stran toho, které důkazy má provést, ale naopak sehrává aktivní roli při shromažďování důkazů, které budou podkladem jeho řízení. Zvláště u zásadních zásahů do předmětu ochrany, jakými jsou novostavby v centru památkových rezervací a památkových zón nebo v případech zásadních přestaveb nemovitých kulturních památek, je nezbytné, aby správní úřad rozhodoval až na základě důkazů, které jsou dostatečným podkladem pro objektivní zjištění skutečného stavu věci. Není rozhodně v rozporu s právním řádem České republiky, jak je zmíněno výše, když se příslušný správní úřad nespokojí s jediným odborným posouzením a opatří si další odborná posouzení. V daných případech jde o zásadní zásah ať již do samého centra památkové zóny nebo hmotné podstaty nemovitých kulturních památek, které jsou nevratné, a proto by jakákoli pochybnost správního úřadu o vhodnosti zamýšleného zásahu z hlediska chráněného zájmu měla být vždy odstraněna. Postavit správní rozhodnutí pouze na jediném posouzení, jehož vypovídací hodnoty nepovažuje správní úřad za dostatečné, pak může být oprávněně napadáno proto, že nebyl dostatečně objektivně zjištěn zájem státní památkové péče a že tak není správní rozhodnutí přezkoumatelné z hlediska zájmů státní památkové péče, tj. z hlediska zájmů, které má příslušný správní úřad hájit. Nejenže tak nelze v takovém případě považovat postup, kdy si prvoinstanční orgán opatří další podklady pro rozhodnutí, za postup protiprávní, ale naopak jde o jediný legální postup v případě, kdy správní úřad dospěl k závěru, že ze shromážděných podkladů nelze spolehlivě zjistit skutečný stav věci. Způsob hodnocení takto shromážděných důkazů je již popsán výše.

Písemné vyjádření krajské organizace státní památkové péče sice není ve svých závěrech pro správní úřad závazné, ale mělo by limitovat správní rozhodování svou přesvědčivostí a vyčerpávajícím odůvodněním z hlediska zájmů státní památkové péče. Aby bylo tohoto cíle dosaženo jednotně v celé České republice přistoupilo Ministerstvo kultury k tomu, že vydalo Pokyn ředitele Odboru památkové péče Ministerstva kultury ČR pro jednotný postup Státních památkových ústavů při vypracovávání vyjádření podle § 14 odst. 6 zákona o státní památkové péči. Zmíněný pokyn klade určité minimální formální a obsahové nároky na písemná vyjádření krajských organizací státní památkové péče a na vyjádření ústřední organizace státní památkové péče. 

V dotčených řízeních jsou k dispozici tři písemná vyjádření krajské organizace státní památkové péče, kdy minimálně dvě z těchto vyjádření lze považovat ve smyslu výše uvedeného pokynu ředitele Odboru památkové péče Ministerstva kultury ČR za více než nedostatečná. Z písemného vyjádření v jedné věci není zřejmé, jaká konkrétní hlediska zájmů státní památkové péče se v daných případech uplatňují, jakým způsobem budou dotčeny památkově významné hodnoty. V případě obnovy nemovitých kulturních památek v N se nelze zbavit dojmu, že krajská organizace spíše než, aby popsala, v čem je nezbytné spatřovat památkově významné hodnoty dotčených staveb jako kulturních památek, se zabývá výčtem zásahů, které autenticitu kulturních památek snížily. Samotný pozitivní popis památkově významných hodnot se v tomto případě odehrál v poněkud nekonkrétní rovině, když písemné vyjádření uvádí, že jde o cenný soubor domů, zachovávaných v urbanistickém uspořádání, s množstvím zachovalých prvků výzdoby a stavebních prvků, které mají tvořit hodnotný doklad vývoje daného města z období jeho největšího rozvoje. Samotný závěr, že zájmy státní památkové péče nebudou ohroženy nebo poškozeny, pak nemá v písemných vyjádřeních minimální nebo dokonce žádnou oporu a neposkytuje proto v tak závažných případech, jakým je například zástavba rozsáhlého území v centru městské památkové zóny, správnímu úřadu dostatečnou oporu nejen pro spolehlivé zjištění skutečného stavu věci, jak mu to ukládá správní řád, ale především není dostatečnou oporou k tomu, aby správní úřad mohl vycházet ze současného stavu poznání kulturně historických hodnot, které je nezbytné zachovat při umožnění realizace zamýšleného závěru, jak mu to ukládá ustanovení § 14 odst. 3 zákona o státní památkové péči. Pokud ve svém písemném vyjádření krajská organizace státní památkové péče ani nepopíše v čem, je třeba spatřovat konkrétní památkově významné hodnoty, tedy hodnoty, které jsou určující pro další zachování předmětu ochrany, ať jíž jím je památková zóna nebo nemovitá kulturní památka, neměl by takový důkaz sloužit jako důkaz posouzení předmětného návrhu z hlediska zájmů státní památkové péče. Odborné závěry krajské organizace státní památkové péče jsou pak v důsledku uvedených formálních a obsahových pochybení nepřezkoumatelné. V takových případech nelze příslušnému správnímu úřadu nikterak zazlívat, že toto zjištění zájmů státní památkové péče považuje za nedostatečné a že je tak nucen řízení doplnit o další důkazy.

Opatření si dalších odborných posouzení si zpravidla vyžádá delší časový úsek a není pak pochopitelně možné rozhodnout bezodkladně. V tomto případě rozhodně nejde o věc jednoduchou. Na lhůtu pro rozhodnutí je tak třeba nahlížet v prvé řadě ve vztahu k složitosti řízení a při respektování základní zásady správního řízení vycházet ze spolehlivě zjištěného stavu věci. Lhůty pro rozhodnutí upravuje jako lhůty pořádkové ustanovení § 49 správního řádu [k datu revize obdobně § 71 zákona č. 500/2004 Sb., poznámka vydavatele]. Toto ustanovení pak také upravuje postup, kdy správní úřad není schopen rozhodnout ve stanovených pořádkových lhůtách, kdy hlavním důvodem pro prodloužení vyřízení věci je právě skutečnost, že spolehlivé zjištění skutečného stavu věci ve zvlášť složitých případech si vyžádá delší časový úsek, než je běžné. V takovém případě je v souladu s ustanovením § 49 odst. 2 správního řádu [k datu revize obdobně § 71 a § 80 zákona č. 500/2004 Sb., poznámka vydavatele] povinností příslušného správního úřadu o tom účastníka řízení s uvedením důvodů uvědomit a dále požádat odvolací orgán o přiměřené prodloužení lhůty [k datu revize 
již takováto povinnost orgánu státní památkové péče ze zákona č. 500/2004 Sb. nevyplývá, aby však bylo umožněno nadřízenému správnímu orgánu využít zmocnění podle § 80 odst. 4 uvedeného zákona, lze doporučit správnímu orgánu, aby na skutečnost nemožnosti dodržení pořádkových lhůt podle § 71 uvedeného zákona sám upozornil svůj nadřízený orgán a dal mu tak sám podnět k postupu podle § 80 odst. 4 uvedeného zákona]. Dále je třeba upozornit na to, že není-li žádost (podání) dostatečně určitá, umožňuje správní řád řízení přerušit procesním rozhodnutím [k datu revize usnesením podle § 64 a násl. zákona č. 500/2004 Sb., poznámka vydavatele] a po dobu tohoto přerušení správní lhůty neběží. Nelze tak tuto dobu započíst do lhůty pro rozhodnutí ve věci a doba přerušení tak ani nemůže být považována za prodlužování správního řízení. Správní řízení, jak již vyplývá ze zmíněného institutu přerušení řízení, je přerušeno a neběží. Z dopisů autorů stížností vyplývá, že prvoinstanční orgán informoval účastníky řízení, že nebude schopen vydat rozhodnutí ve lhůtě podle § 49 odst. 2 správního řádu [k datu revize podle § 6 a § 71 zákona č. 500/2004 Sb., poznámka vydavatele] a že také požádal svůj odvolací orgán o přiměřené prodloužení lhůty. Z podkladů a prohlášení autorů stížností tak nevyplývá, že by prvoinstanční orgán nedostál svým povinnostem, a proto postupoval nezákonně. Je třeba opět zdůraznit, že základním měřítkem pro přiměřenost lhůt ve správním řízení je složitost případu, součinnost účastníků řízení a v neposlední řadě obtížnost obstarání si dostatečného množství podkladů relevantního obsahu. 
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