Stanovisko Ministerstva kultury, 

odboru památkové péče

č.j. 7661/2004 ze dne 8. června 2004
Věc: 
Žádost správního úřadu o posouzení obsahu podmínek ochranného pásma historického jádra města N.


Na Ministerstvo kultury se obrátil správní úřad se žádostí o posouzení správnosti věcných závěrů rozhodnutí krajského úřadu, které se mimo jiné zabývalo podmínkami, za jakých je možné provádět stavební úpravy ve zmíněném ochranném pásmu. Za zarážející označil správní úřad závěr krajského úřadu o tom, že se orgán památkové péče může vyjadřovat pouze k exteriéru budov v ochranném pásmu. Tento závěr považuje správní úřad za věcně nesprávný a v rozporu s ustanovením § 14 odst. 2 zákona ČNR č. 20/1987 Sb., o státní památkové péči, Ve znění pozdějších předpisů.

Zásadní otázkou v daném případě je, jakou povahu má obecně ochranné pásmo podle zákona o státní památkové péči a dále jakou povahu má přímo konkrétní ochranné pásmo.

Ochranné pásmo podle § 17 odst. 1 zákona o státní památkové péči se vymezuje, vyžaduje-li to ochrana nemovité kulturní památky nebo jejího prostředí. Obdobně je možné, jde-li o ochranu nemovité národní kulturní památky, památkové rezervace nebo památkové zóny nebo jejich prostředí, vymezit ochranné pásmo podle § 17 odst. 3 zákona o státní památkové péči. V obou případech se tak vymezuje ochranné pásmo jako určitý nástroj k ochraně nemovité kulturní památky, nemovité národní kulturní památky, památkové rezervace nebo památkové zóny. Na rozdíl od památkových rezervací podle § 5 zákona o státní památkové péči nebo památkových zón podle § 6 zákona o státní památkové péči, které jsou vymezeny a chráněny jako území pro vlastní hodnoty daného území, tak ochranné pásmo, jak bylo zmíněno výše, slouží výlučně k ochraně jednoho konkrétního předmětu ochrany, jímž může být nemovitá kulturní památka, nemovitá národní kulturní památka, památková rezervace nebo památková zóna. Není tak chráněno území jako takové pro své vlastní hodnoty, ale ochranné pásmo slouží pouze k zamezení působení negativních vlivů na předmět ochrany. V tomto smyslu je pak třeba aplikovat i ustanovení § 14 zákona o státní památkové péči. § 14 odst. 2 zákona o státní památkové péči vymezuje práce, které podléhají posouzení ve správním řízení. Z tohoto rozsahu však nelze dovodit, že automaticky lze tyto práce omezovat nebo zakazovat z titulu, že jsou obsaženy ve zmíněném ustanovení. Správní uvážení je v tomto případě limitováno ustanovením § 14 odst. 3 zákona o státní památkové péči, které stanoví, že v závazném stanovisku podle odstavce 2 se vyjádří, zda práce tam uvedené jsou z hlediska zájmů státní památkové péče přípustné, a stanoví se základní podmínky, za kterých lze tyto práce připravovat a provést. Tyto základní podmínky musí vycházet ze současného stavu poznání kulturně historických hodnot, které je nezbytné zachovat při umožnění realizace zamýšleného záměru. Pokud cílem vymezení ochranného pásma je zabránění negativního působení okolí a činností v něm na předmět ochrany, pak nelze tento prvek pominout ani při vydávání rozhodnutí podle § 14 zákona o státní památkové péči, které se vztahuje na zamýšlené práce v ochranném pásmu podle § 17 zákona o státní památkové péči. Dalším limitujícím faktorem správního uvážení jsou konkrétní podmínky stanovené v rozhodnutí o vymezení daného ochranného pásma.

Při odpovědi na danou otázku se tak nelze vyhnout ani posouzení rozhodnutí správního úřadu o vymezení ochranného pásma.

Základním problémem rozhodnutí správního úřadu je absence výslovného právního podkladu pro vydání tohoto rozhodnutí. V souladu s ustanovením § 17 zákona ČNR č. 20/1987 Sb., o státní památkové péči, ve znění zákonů ČNR č. 425/1990 Sb. a č. 242/1992 Sb., vymezoval dané ochranné pásmo správní úřad, kterému v souladu s ustanovením § 60 odst. 1 písm c) zákona ČNR č. 367/1990 Sb., o obcích (obecní zřízení) ve znění zákona ČNR č. 302/1992 Sb. v daném případě a období svěřil příslušný okresní úřad po projednání s Ministerstvem kultury státní správu na úseku státní památkové péče. Podle ustanovení § 17 odst. 1 zákona o státní památkové péči vymezoval okresní úřad ochranné pásmo, vyžaduje-li to ochrana nemovité kulturní památky nebo jejího prostředí. Šlo-li o ochranu nemovité národní kulturní památky, památkové rezervace nebo památkové zóny nebo jejich prostředí, vymezil obdobně podle ustanovení § 17 odst. 3 zákona o státní památkové péči okresní úřad ochranné pásmo na návrh Ministerstva kultury. Protože v městě N nebyla doposud vymezena ani památková rezervace ani památková zóna nebo prohlášena jakákoli kulturní památka za národní kulturní památku, není možné hovořit o tom, že by bylo možné použít ustanovení § 17 odst. 3 zákona o státní památkové péči. Z tohoto by tak mělo vyplývat, že by ochranné pásmo mělo být vymezeno, protože to vyžadovala ochrana nemovité kulturní památky "historické jádro města N". Podle výpisu pro sídelní útvar "N" však žádná taková nemovitá kulturní památka neexistuje. Ani zákon o státní památkové péči takový předmět, jakým by obecně bylo historické jádro města, nezná. Ministerstvo kultury si opatřilo návrh Památkového ústavu na vymezení daného ochranného pásma. Stejně jako výše uvedené rozhodnutí identifikuje tento návrh jako předmět ochrany výslovně pouze "historické jádro města N".

Správní rozhodnutí musí mít určité minimální kvality, aby ho nebylo možné v souladu s vžitou právní doktrínou a soudní judikaturou označit jako akt nicotný neboli paakt. Je tak zásadní otázkou, co mělo být ve smyslu § 17 zákona o státní památkové péči, ať již odstavce 1 nebo 3, chráněno. Z věcného hlediska je v tomto případě zvláštní, že vlastní hranice ochranného pásma kopíruje historické jádro města N. Rozhodnutí tak působí dojmem, že si výše zmíněné rozhodnutí o vyhlášení ochranného pásma samo předmět ochrany "vymezilo". Jinak řečeno, v daném případě působí toto rozhodnutí o vyhlášení ochranného pásma tak, že si vymezilo, co bude chránit, aniž by tento předmět ochrany existoval a odůvodňoval tak vůbec zahájení řízení a jeho provedení. Jediným bodem, který alespoň částečně tento závěr zpochybňuje, je bod 2 písm. f) výroku zmíněného rozhodnutí, které hovoří o umístění reklamních zařízení na objektech zapsaných ve státním seznamu nemovitých kulturních památek nebo v jejich blízkosti. Toto ustanovení tak předpokládá, že cílem vymezení ochranného pásma bylo poskytnout ochranu souboru nemovitých kulturních památek a jejich prostředí, které se k datu rozhodnutí ve věci nacházely v dotčeném území. Výraz "historické jádro města N" lze v tomto případě považovat za velmi nešikovně použitou legislativní zkratku pro souhrn nemovitých kulturních památek a jejich prostředí. Nesporně tak je třeba dospět k závěru, že v daném případě hovoříme o správním aktu, který je pro pominutí výslovného jasného předmětu ochrany vadný. Zároveň je však zřejmé, co je obsahem daného aktu, je dodržena forma tohoto aktu, byl vydán příslušným správním úřadem.

I vadné správní akty jsou autoritativní projevy vůle subjektů veřejné správy. Platí pro ně tzv. presumpce správnosti, která znamená, že na správní akt se hledí jako na bezvadný, pokud není úředně shledán opak (blíže in: Hendrych, Dušan a kolektiv: Správní právo, obecná část, Praha 1998, str. 89). Rozhodnutí nabylo právní moci dne xxx. Toto správní rozhodnutí v souladu s ustanovením § 68 odst. 1 zákona č. 71/1967 Sb., o správním řízení (správní řád), ve znění pozdějších předpisů, již není možné změnit nebo zrušit. Tříletá objektivní lhůta počíná běžet od právní moci rozhodnutí; je nastavena tak, že po jejím uplynutí již nelze rozhodnutí rušit ani měnit. Poté je již zájem na právní jistotě silnější, než snaha napravit nezákonné rozhodnutí [blíže in: Správní řád, Komentář, Vladimír Vopálka, Věra Šimůnková, Miroslav Šolín, C. H. Beck, Praha 1999, str. 206 [k datu revize obdobně § 96 odst. 2 zákona č. 500/2004 Sb., správní řád, ve znění pozdějších předpisů, který ovšem stanoví jinak lhůtu pro zahájení řízení, a to 1 rok od nabytí právní moci rozhodnutí a současně dva měsíce ode dne, kdy se správní orgán dověděl o důvodu pro zahájení přezkumného řízení; rozhodnutí o změně nebo zrušení pravomocného rozhodnutí v 1. instanci musí být podle § 97 odst. 2 zákona č. 500/2004 Sb., přijato nejpozději do uplynutí 15 měsíců ode dne právní moci napadeného rozhodnutí, poznámka vydavatele)].

Co se pak týká otázky vnitřních úprav nemovitostí, které nejsou kulturními památkami, ale nacházejí se v daném ochranném pásmu, nevidí Ministerstvo kultury prostor pro výklad, který použil správní úřad. Není zřejmé, jak by mohly vnitřní úpravy nemovitosti ohrozit zachování daného předmětu ochrany (souboru nemovitých kulturních památek a jejich prostředí), a není tak ani zřejmé, které kulturně historické hodnoty daného předmětu ochrany by realizací sporných vnitřních úprav mohly být ohroženy. Není např. vůbec zřejmé, jak by mohl materiál podlahové krytiny uvnitř stavby, která není kulturní památkou, ohrozit hodnoty daného souboru nemovitých kulturních památek. Ministerstvo kultury tak neshledalo žádné pochybení v postupu zmíněného krajského úřadu a závěr, který považuje správní úřad za pochybný, považuje Ministerstvo kultury v daném případě s ohledem na výše uvedené za jediný legálně možný [k datu revize již § 17 odst. 1 věta první, věta za středníkem zákona o státní památkové péči na tyto otázky výslovně pamatuje a oproti předchozí právní úpravě v takovém případě již přímo vylučuje povinnost si vyžádat závazné stanovisko podle § 14 odst. 2 zákona o státní památkové péči, poznámka vydavatele].
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