Stanovisko Ministerstva kultury, 

odboru legislativního a právního

ze dne 20. dubna 2010

K formě závazných stanovisek vydávaných dle památkového zákona

Stanovisko OLP ke sporu mezi OPP a PI

Popis sporu

OPP je toho názoru, že v případech, kdy na vydání závazného stanoviska navazuje územní souhlas (§ 96 stavebního zákona) či souhlas vydaný na základě ohlášení stavby (§ 106 stavebního zákona), je toto závazné stanovisko vydáváno ve formě závazného stanoviska dle § 149 správního řádu, nikoliv jako samostatné rozhodnutí. PI tento názor zpochybňuje, mj. s poukazem na znění § 149 odst. 1 správního řádu („…jehož obsah je závazný pro výrokovou část rozhodnutí správního orgánu.“), když dovozuje, že ani územní souhlas, ani souhlas vydaný na základě ohlášení stavby neobsahují výrokovou část. Z důvodů právní jistoty doporučuje, vzniknou-li pochybnosti ohledně formy závazného stanoviska, vydávat toto formou rozhodnutí. 
Zákony, judikatura, stanoviska MV a MMR
Územní souhlas a souhlas vydaný na základě ohlášení stavby upravuje stavební zákon v § 96, resp. § 105 a násl. Ustanovení § 96 odst. 4 věta prvá a druhá zní, cit.: „Je-li záměr v souladu s požadavky uvedenými v § 90, vydá stavební úřad územní souhlas se záměrem, a to do 30 dnů ode dne jeho oznámení, a opatří situační výkres ověřovací doložkou. Dojde-li však stavební úřad k závěru, že záměr nesplňuje podmínky pro vydání souhlasu, nebo je-li třeba stanovit podmínky pro jeho realizaci (pozn. – tedy např. v případě podmínek stanovených v závazném stanovisku orgánu památkové péče), rozhodne usnesením, které vydá ve lhůtě 30 dnů od oznámení záměru, o projednání záměru v územním řízení.“.  Podle § 106 odst. 1, cit.: „Ohlášenou stavbu, terénní úpravy nebo zařízení podle § 104 odst. 2 může stavebník provést na základě písemného souhlasu stavebního úřadu; u dočasné stavby souhlas obsahuje dobu jejího trvání. Nebude-li stavebníkovi souhlas doručen do 40 dnů ode dne, kdy ohlášení došlo stavebnímu úřadu, ani mu v této lhůtě nebude doručen zákaz podle § 107, platí, že stavební úřad souhlas udělil.“.
[K datu revize věta první ustanovení § 96 odst. 4 stavebního zákona předpokládá, že stavební úřad vydá územní souhlas do 30 dnů ode dne podání žádosti, je-li žádost o územní souhlas úplná a je-li záměr v souladu s požadavky uvedenými v § 90 téhož zákona. Dojde-li stavební úřad podle § 96 odst. 5 stavebního zákona k závěru, že žádost nebo záměr nesplňuje podmínky pro vydání územního souhlasu, nebo mohou být přímo dotčena práva dalších osob kromě osob uvedených v odstavci 3 písm. d), ledaže by s tím tyto osoby vyslovily souhlas, rozhodne usnesením o provedení územního řízení. Usnesení podle § 96 odst. 5 stavebního zákona se oznamuje pouze žadateli a nelze se proti němu odvolat. Ustanovení § 106 odst. 1 stavebního zákona předpokládá, že stavební úřad vydá souhlas s provedením ohlášeného stavebního záměru do 30 dnů ode dne podání ohlášení, je-li ohlášení úplné a je-li ohlášený stavební záměr v souladu s obecnými požadavky na výstavbu, se závaznými stanovisky, popřípadě rozhodnutími dotčených orgánů, s územním rozhodnutím nebo regulačním plánem nebo veřejnoprávní smlouvou územní rozhodnutí nahrazující anebo územním souhlasem, jde-li o stavbu či terénní úpravu podle § 104 odst. 1 písm. a) až i), nebo s územně plánovací dokumentací, jde-li o stavební úpravu podle § 104 odst. 1 písm. k). Dojde-li stavební úřad podle § 107 odst. 1 stavebního zákona naopak k závěru, že ohlášení není úplné nebo záměr nesplňuje podmínky pro vydání souhlasu s provedením ohlášeného stavebního záměru, rozhodne usnesením o provedení stavebního řízení; toto usnesení se oznamuje pouze stavebníkovi a nelze se proti němu odvolat; k datu revize je platnost tohoto stavebního zákona omezena datem 1. 7. 2024, kdy nabude účinnost jako celek zákon č. 283/2021 Sb., stavební zákon, poznámka vydavatele]

Podle § 149 odst. 1 správního řádu, cit. „Závazné stanovisko je úkon učiněný správním orgánem na základě zákona, který není samostatným rozhodnutím ve správním řízení a jehož obsah je závazný pro výrokovou část rozhodnutí správního orgánu. Správní orgány příslušné k vydání závazného stanoviska jsou dotčenými orgány.“.  
Zvláštní zákon (např. památkový zákon) může v některých případech závaznému stanovisku přisoudit povahu rozhodnutí. Podle § 44a odst. 3 věty prvé památkového zákona totiž, cit.: „Závazné stanovisko podle § 14 odst. 1 a 2, je-li vydáno orgánem státní památkové péče ve věci, o které není příslušný rozhodovat stavební úřad podle zvláštního právního předpisu, je samostatným rozhodnutím ve správním řízení, jinak je úkonem učiněným dotčeným orgánem pro řízení vedené stavebním úřadem.“ (pozn. tedy závazným stanoviskem dle § 149 správního řádu). 
Nejvyšší správní soud opakovaně konstatoval, např. v rozsudcích č. j. 2 Aps 1/2006-80 a č. j. 7 As 1/2008-86, zejména pak v rozsudku 1 As 92/2008-76, že územní souhlas (podobně též souhlas dle § 106 stavebního zákona) je rozhodnutím a není jiným správním úkonem dle části čtvrté správního řádu. Z posledně jmenovaného rozsudku NSS cit.: „Územní souhlas je určitou alternativou vůči územnímu rozhodnutí; vydání územního souhlasu totiž představuje oproti procesu vydání územního rozhodnutí procesně jednodušší postup. V mnohém se podobá souhlasu s provedením ohlášené stavby, terénní úpravy nebo zařízení (§ 106 stavebního zákona), jehož vydání opět znamená jednodušší variantu oproti řízení o vydání stavebního povolení.“. Dále pak, cit.: „Územní souhlas je tedy individuálním správním aktem, který má přímé účinky na žadatele o vydání územního souhlasu ..., ale může se též přímo dotknout práv třetích osob. Stavební zákon s tím explicitně počítá, neboť vydání územního souhlasu podmiňuje doložením souhlasů se záměrem všech osob, které jím mohou být dotčeny na svých právech.“. A konečně, cit.: „Nejvyšší správní soud zdůrazňuje, že výklad opačný, podle něhož územní souhlas rozhodnutím není, by takovýmto osobám odejmul možnost svá práva ochránit stanoveným postupem u správního orgánu a odňal by jim i právo na přístup k soudu (čl. 36 Listiny základních práv a svobod).“.
S výše uvedenými závěry se bez dalšího ztotožňuje Ministerstvo vnitra (viz ve spise založené výkladové stanovisko MV ze dne 5. 3. 2010; text stanoviska).
Ministerstvo pro místní rozvoj ve svém stanovisku ze dne 12. 3. 2010 zřejmě nebere výše uvedenou judikaturu v potaz. Uvádí mj., že územní souhlas i souhlas s ohlášením se nevydávají ve správním řízení a jsou vydávány formou vyjádření, osvědčení či souhlasu dle § 154 správního řádu.
JUDr. J. Vedral (Bulletin ČSSP, 3/2009) s výše uvedeným judikátem polemizuje, nicméně shoduje se s ním v tom, že územní souhlas je v materiálním smyslu rozhodnutím.

Řešení

Ustálená judikatura Nejvyššího správního soudu není závazná a působí jen přesvědčivostí své argumentace. Ve skutečnosti ovšem působí tak, jako by závazná byla, a podílí se na faktickém dotváření práva (viz k tomu např. Knapp V., Teorie práva, str. 170). Už jen z toho důvodu, že stane-li se otázka formy závazného stanoviska předmětem soudního řízení, je výsledek tohoto řízení nasnadě. Závěry Nejvyššího správního soudu je tedy nutno respektovat. 
Výše uvedené znamená, že má-li po vydání závazného stanoviska následovat územní souhlas (§ 96 stavebního zákona) či souhlas vydaný na základě ohlášení stavby (§ 106 stavebního zákona), je toto závazné stanovisko vydáváno orgánem památkové péče ve formě závazného stanoviska dle § 149 správního řádu, nikoliv jako samostatné rozhodnutí. To platí i v případě, kdy je „vydán“ fiktivní souhlas dle § 106 stavebního zákona [k datu revize již citovaný § 106 odst. 1 a odstavec 2 téhož ustanovení stavebního zákona neumožňuje udělit souhlas k ohlášeným pracím mlčky a předpokladem pro nabytí právních účinků souhlasu je doručení jeho písemného vyhotovení stavebníkovi, jak to předpokládá ustanovení § 106 odst. 2 stavebního zákona, k datu revize je platnost tohoto stavebního zákona omezena datem 1. 7. 2024, kdy nabude účinnost jako celek zákon č. 283/2021 Sb., stavební zákon, poznámka vydavatele].

To, že § 149 odst. 1 obsahuje slova („…jehož obsah je závazný pro výrokovou část rozhodnutí správního orgánu.“) nelze jako výhradu připustit, když právě Nejvyšší správní soud judikoval jak výše uvedeno při vědomí toho, že ani souhlas dle § 96, ani souhlas dle § 106 (natož pak „fiktivní rozhodnutí“ dle tohoto ustanovení [k datu revize již citovaný § 106 odst. 1 a odstavec 2 téhož ustanovení stavebního zákona neumožňuje udělit souhlas k ohlášeným pracím mlčky a předpokladem pro nabytí právních účinků souhlasu je doručení jeho písemného vyhotovení stavebníkovi, jak to předpokládá ustanovení § 106 odst. 2 stavebního zákona, k datu revize je platnost tohoto stavebního zákona omezena datem 1. 7. 2024, kdy nabude účinnost jako celek zákon č. 283/2021 Sb., stavební zákon, poznámka vydavatele]) nenaplňují formální znaky rozhodnutí (jen materiální) a neobsahují tedy ani výrokovou část. Tomu přisvědčuje i názor Nejvyššího správního soudu (viz bod 13 výše cit. judikátu), že územní souhlas je rozhodnutím „pouze“ ve smyslu § 67 odst. 1 a nezmiňuje tak i další odstavce tohoto paragrafu, např. odstavec 2, který upravuje formu rozhodnutí, mj. obligatorní výrokovou část. K tomu dodáváme, že každý individuální správní akt musí výrok (materiálně) obsahovat, ač nemusí být takto formálně členěn (výrok, odůvodnění, poučení).
Lze si v praxi představit i hraniční situace (viz např. § 103 stavebního zákona), kdy není zřejmé, zda bude po vydání závazného stanoviska následovat postup stavebního úřadu dle § 96 a 106 stavebního zákona. V těchto případech pak bude z důvodu právní jistoty adresátů i ochrany veřejného zájmu vhodnější vydávat závazné stanovisko formou rozhodnutí. [k datu revize tomuto závěru svědčí i možnost snazší změny rozhodnutí na závazné stanovisko postupem podle § 157 správního řádu oproti změně závazného stanoviska na rozhodnutí, jak to vyplývá ze Závěru č. 129 poradního sboru ministra vnitra ke správnímu řádu ze dne 25. 10. 2013 k možnosti konverze ZS a rozhodnutí dostupné na http://www.mvcr.cz/clanek/zavery-poradniho-sboru-ministra-vnitra-ke-spravnimu-radu.aspx, poznámka vydavatele].
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