Stanovisko JUDr. Josefa Vedrala, Ph.D.

ze dne 30. září 2012
Věc: 
Stanovisko k některým procesním otázkám spojeným s rozhodováním Ministerstva kultury o prohlašování věcí za kulturní památky podle § 3 zákona č. 20/1987 Sb., o státní památkové péči, ve znění pozdějších předpisů 
1. 
Je řízení o prohlášení archeologického nálezu za kulturní památku podle § 3 odst. 1 věty druhé zákona č. 20/1987 Sb., o státní památkové péči, řízením návrhovým ve smyslu § 44 odst. 1 správního řádu nebo se jedná o řízení z moci úřední podle § 46 správního řádu? 

V § 3 odst. 1 větě druhé zákona č. 20/1987 Sb. je uvedeno, že ministerstvo kultury prohlašuje archeologický nález za kulturní památku na návrh Akademie věd České republiky. Z kontextu citovaného ustanovení vyplývá., že jeho věta druhá je patrně speciálním ustanovením k větě první, kde je stanoveno, že ministerstvo kultury si před prohlášením věci za kulturní památku vyžádá vyjádření krajského úřadu a obecního úřadu obce s rozšířenou působností, pokud je již od těchto orgánů neobdrželo. V této větě představující obecnou úpravu pravomoci ministerstva prohlašovat kulturní památky tedy není otázka charakteru tohoto řízení vůbec řešena. Správní řád, tzn. zákon č. 500/2004 Sb., obecně rozlišuje řízení o žádosti a řízení z moci úřední, přičemž to, o jaký druh správního řízení jde, vždy musí vyplývat z příslušného zákona upravujícího věcnou působnost toho kterého správního orgánu a jeho pravomoc vydávat správní akty.
Ze správního řádu vyplývá, že účastníkem správního řízení může být pouze ten, kdo má způsobilost k právním úkonům, jinými slovy tedy ten, kdo má právní subjektivitu, kdo je osobou v právním smyslu – to se podává z § 29 odst. 1 správního řádu, kde je uvedeno, že každý (tedy osoby fyzické i právnické) je způsobilý činit v řízení úkony samostatně v tom rozsahu, v jakém mu zákon přiznává způsobilost k právním úkonům. To v případě tzv. hlavních účastníků správního řízení (§ 27 odst. 1 správního řádu) vyplývá i z definice správního řízení (§ 9) a rozhodnutí (§ 67 odst. 1) - správním řízením je postup správního orgánu, jehož účelem je vydání rozhodnutí, jímž se v určité věci zakládají, mění nebo ruší práva anebo povinnosti jmenovitě určené osoby nebo jímž se v určité věci prohlašuje, že taková osoba práva nebo povinnosti má anebo nemá – přímým adresátem správního rozhodnutí tedy může být jen osoba. 
V řízení vedeném na žádost je takovou osobou, které se mají rozhodnutím založit práva, žadatel a případně i další dotčené osoby, na které se pro společenství práv nebo povinností s žadatelem musí rozhodnutí správního orgánu vztahovat (§ 27 odst. 1 písm. a) správního řádu). 
Zákon o státní památkové péči sice v 3 odst. I větě druhé mluví o „návrhu“ (podle § 44 odst. 1 správního řádu se řízení o žádosti zahajuje podáním žádost nebo jiného návrhu), v tomto případě však nejde o návrh, resp. žádost žadatele jakožto osoby, které by mělo rozhodnutí ministerstva založit nějaká subjektivní práva. Z prohlášení určité věci za kulturní památku vyplývají povinnosti jejímu vlastníkovi (§ 8 a násl. zákona č. 20/1987 Sb.) - osobou, které se rozhodnutím o prohlášení věci za kulturní památku zakládají povinnosti, je tedy její vlastník, nikoliv Akademie věd ČR. Vlastník věci však nemá oprávnění (aktivní legitimaci) podat návrh na zahájení řízení o prohlášení věci (archeologického nálezu) za kulturní památku. 
Podle § 27 odst. 1 písm. b) správního řádu jsou v řízení z moci úřední účastníky řízení ty osoby, jimž má rozhodnutí založit, změnit nebo zrušit právo anebo povinnost, což dopadá na vlastníka věci prohlašované za kulturní památku, vč. vlastníka archeologického nálezu jako věci či souboru věcí (§ 23 odst. 1 zákona č. 20/1978 Sb.). Není představitelné, aby vlastník věci, která má být prohlášena za kulturní památku, neměl postavení účastníka řízení podle § 27 odst. 1 správního řádu, tedy tzv. hlavního účastníka jako osoby, jejíž právní postavení se rozhodnutím správního orgánu mění. Vlastník věci nemůže být účastníkem řízení jen podle § 27 odst. 2 správního řádu, neboť není osobou, která by byla rozhodnutím „pouze“ přímo dotčena ve svých právech nebo povinnostech - vlastníkovi věci rozhodnutím o prohlášení věci za kulturní památku nové povinnosti vznikají (přesněji řečeno tyto povinnosti nevznikají vlastníkovi věcí ex actu ale ex lege, nicméně právě v důsledku vydání rozhodnutí o prohlášení věci za kulturní památku - jde o specifický případ podřaditelný svými účinky pod § 27 odst. 1 písm. b) správního řádu).
  
V případě prohlášení věci za kulturní památku nejde o řízení o žádosti, ve kterém by jako navrhovatel vystupovala Akademie věd ČR (v takovém případě by vlastník věci neměl postavení účastníka podle § 27 odst. 1 správního řádu, což vzhledem k důsledkům, které pro něj rozhodnutí má, nepřipadá v úvahu) ale o řízení z moci úřední a „návrh“ Akademie věd ČR je třeba pokládat za kvalifikovaný podnět k zahájení tohoto řízení. Ministerstvo je povinno na základě takového „návrhu“ (podnětu) řízení o prohlášení archeologického nálezu za kulturní památku zahájit – výsledkem takového řízení bude buď prohlášení věci za kulturní památku, nebo zastavení řízení podle § 66 odst. 2 správního řádu odůvodněné tím, že důvody pro prohlášení za kulturní památku shledány nebyly.
Takový případ, kdy se správní řízení z moci úřední zahajuje na „návrh“, který je ve skutečnosti de iure „pouze“ kvalifikovaným podnětem k zahájení řízení, není neobvyklý. Např. v § 58 odst. 2 živnostenského zákona je uvedeno, že živnostenský úřad zruší živnostenské oprávnění nebo pozastaví provozování živnosti na návrh orgánu státní správy vydávajícího stanovisko podle § 52 odst. 1 tohoto zákona (jde o závazné stanovisko k žádosti o koncesi v případě koncesované živnosti) z důvodu, že podnikatel závažným způsobem porušil nebo porušuje podmínky stanovené rozhodnutím o udělení koncese, tímto zákonem nebo zvláštními právními předpisy. Ani v tomto případě nejde o řízení o návrhu, i když by se tak z textu zákona mohlo zdát a příslušný dotčený orgán nemá postavení účastníka řízení (účastníkem řízení je osoba, jejíž živnostenské oprávnění má být zrušeno, a to na základě § 27 odst. 1 písm. b) správního řádu), ale jde o řízení z moci úřední zahajované rovněž povinně na základě kvalifikovaného podnětu příslušného dotčeného orgánu označeného zákonem ne zcela šťastně jako „návrh“.

Podle § 78 odst. 2 písm. h) zákona č. 185/2001 Sb., o odpadech, ve znění pozdějších předpisů, rozhoduje krajský úřad v pochybnostech o tom, zda se movitá věc příslušející do některé ze skupin odpadů uvedených v příloze č. 1 k tomuto zákonu považuje za odpad, a to na návrh vlastníka této movité věci nebo správního úřadu, který provádí řízení, v němž se tato otázka vyskytla, nebo který rozhodnutí o této otázce potřebuje ke své další činnosti [s účinností od 1. 1. 2021 byl dosavadní zákon o odpadech č. 185/2001 Sb. zrušen a nahrazen novým zákonem o odpadech č. 541/2020 Sb. Tento zákon ve své konstrukci již neobsahuje uváděný příklad rozhodování krajského úřadu, poznámka vydavatele]. V případě návrhu správního úřadu rovněž nejde (na rozdíl od návrhu vlastníka věci) o návrh ve smyslu § 44 odst. 1 správního řádu a správní úřad nemá postavení účastníka správního řízení (správní úřad nemá způsobilost k právním úkonům a nesplňuje tedy podmínku podle § 29 odst. 1 správního řádu, tedy nemá procesní způsobilost), ale jde i v tomto případě o řízení z moci úřední zahajované na základě kvalifikovaného podnětu daného správního úřadu. 
2. 
Je Akademie věd České republiky účastníkem řízení o prohlášení archeologického nálezu za kulturní památku vedeného podle § 3 zákona č. 20/1987 Sb.? 

Akademie věd České republiky není účastníkem řízení o prohlášení archeologického nálezu za kulturní památku vedeného podle § 3 zákona č. 20/1987 Sb. Jak bylo uvedeno u odpovědi na otázku č. 1, jde v případě řízení o prohlášení věci za kulturní památku o řízení z moci úřední podle § 46 a násl. správního řádu, jehož účastníkem podle § 27 odst. 1 písm. b) správního řádu je vlastník dotčené věcí jako osoba, které má rozhodnutí založit příslušné povinnosti (v tomto případě povinnosti vznikají ex lege, ale pouze v důsledku rozhodnutí). Akademie věd ČR není v tomto řízení ani osobou, která by byla ve svých právech nebo povinnostech rozhodnutím správního orgánu přímo dotčena (§ 27 odst. 2 správního řádu), ani jí postavení účastníka řízení nepřiznává zákon, tedy zákon o státní památkové péči, jak to obecně předpokládá § 27 odst. 3 správního řádu. Akademie věd ČR tím spíše nemůže být účastníkem podle § 27 odst. 1 správního řádu, neboť rozhodnutí ministerstva jí nemá založit ani nové povinnosti ani nová práva.
Akademie věd ČR je podle § 3 odst. 1 zákona č. 283/1992 Sb., o Akademii věd České republiky, organizační složkou České republiky, tedy organizační složkou státu, což je uvedeno i v § 3 odst. 1 zákona č. 219/2000 Sb., o majetku České republiky a jejím vystupování v právních vztazích. V § 3 odst. 2 zákona č. 219/2000 Sb. je uvedeno, že organizační složka není právnickou osobou. Právnickou osobou je na základě § 6 tohoto zákona stát jako takový, přičemž jménem státu činí na základě § 7 odst. 1 právní úkony zásadně vedoucí organizační složky, jíž se tyto právní úkony týkají. Akademie věd ČR proto na základě těchto ustanovení nemůže mít postavení účastníka správního řízení, neboť nesplňuje podmínku vyplývající z § 29 odst. 1 správního řádu, tzn. podmínku procesní způsobilosti. Správní řád vychází z toho, že účastníkem správního řízení může být pouze osoba (fyzická nebo právnická), která má způsobilost k právním úkonům. Účastníkem řízení by proto mohl být pouze stát jako takový, nic takového ale zákon nestanoví.
S účastenstvím organizačních složek nebo jiných institucí bez právní subjektivity ve správním řízení správní řád nepočítá. Tím se liší např. od soudního řádu správního, který s účastenstvím institucí bez právní subjektivity v soudním řízení správním výslovně počítá. Podle § 33 odst. 1 až 3 soudního řádu správního platí, že účastníky řízení jsou navrhovatel (žalobce) a odpůrce (žalovaný) nebo ti, o nichž to stanoví soudní řád správní; odpůrcem (žalovaným) je ten, o němž to stanoví zákon, přičemž způsobilost být účastníkem řízení má obecně ten, kdo má způsobilost mít práva a povinnosti, a správní orgán; jinak i ten, komu ji zákon přiznává. Účastník soudního řízení správního je podle odstavce 3 tohoto ustanovení způsobilý samostatně činit v řízení úkony v tom rozsahu, v jakém má způsobilost vlastními úkony nabývat práv a brát na sebe povinnosti, přičemž procesní způsobilost má i správní orgán a také ten, kdo je podle zákona oprávněn podat návrh.
Jinou úpravou, která výslovně počítá s procesní způsobilostí instituce bez právní subjektivity v řízení před orgánem veřejné moci, je § 10 odst. 3 daňového řádu, kde je uvedeno, že správce daně má způsobilost být účastníkem občanského soudního řízení ve věcech souvisejících se správou daní a v tomto rozsahu má i procesní způsobilost.
Podobná úprava však v případě Akademie věd ČR v zákoně č. 20/1987 Sb. chybí (a ani správní řád sám obecně nepočítá s procesní způsobilostí institucí bez právní subjektivity), a proto Akademie věd ČR nemá postavení účastníka žádného správního řízení vedeného podle zákona č. 20/1987 Sb. 
3. 
V případě, že návrh na prohlášení věci za kulturní památku podle § 3 odst. 2 zákona č. 20/1987 Sb. podá vlastník této věci, jde o návrhové řízení ve smyslu § 44 odst. 1 správního řádu nebo o řízení z moci úřední podle § 46 správního řádu? 

V § 3 odst. 2 zákona č. 20/1987 Sb. je uvedeno, že ministerstvo kultury vyrozumí písemně vlastníka věci o podání návrhu na prohlášení věci za kulturní památku nebo o tom, že hodlá věc prohlásit za kulturní památku z vlastního podnětu, a umožní mu k návrhu nebo podnětu se vyjádřit. Úprava obsažená v tomto a dalších odstavcích § 3 je pozůstatkem původního pojetí zákona č. 20/1987 Sb., kdy bylo v jeho § 44 uvedeno, že obecné předpisy o správním řízení (tehdy tedy správní řád z r. 1967) se na řízení podle § 3, 6, 8 a 21 odst. 2 a 4, tedy i na řízení o prohlašování věcí za kulturní památky, nevztahují. Původní pojetí zákona nepočítalo s tím, že by se v dané věci vedlo správní řízení podle správního řádu, ať již zahajované (slovy tehdejší úpravy) na základě návrhu nebo z vlastního podnětu správního orgánu. Zrušení výluky správního řádu, ke které došlo jednak v důsledku nálezu Ústavního soudu publikovaného pod č. 240/2005 Sb., a jednak v důsledku zákona č. 189/2008 Sb., který dal § 44 zákona o státní památkové péči zcela novou podobu, však vedlo k tomu, že v případě rozhodování podle § 3 tohoto zákona je třeba (v kontextu s § 1 odst. 1 a 9 správního řádu z r. 2004) vést správní řízení, které se pochopitelně neobejde bez účastníků.
Jak už bylo uvedeno u odpovědi na otázku č. 1, i nynější správní řád obecně rozlišuje řízení o žádosti a řízení z moci úřední, přičemž to, o jaký druh správního řízení jde, vyplývá ze zákona upravujícího věcnou působnost správního orgánu a jeho pravomoc vydávat správní akty. Určení toho, zda jde v případě „návrhu“ vlastníka věci na její prohlášení za kulturní památku, o návrh na zahájení správního řízení podle 44 odst. 1 správního řádu, je komplikováno právě tím, že podoba § 3 zákona č. 20/1987 Sb. pochází v této části ještě z doby, kdy se nepočítalo s tím, že by se o dané věci vedlo správní řízení se všemi důsledky z toho plynoucími.
Lze však vyjít z toho, že žadatelem (navrhovatelem) podle § 27 odst. 1 písm. a) správního řádu by měla taková osoba, které zvláštní zákon dává k podání takové žádosti (návrhu) aktivní legitimaci, resp. osoba, které má být rozhodnutím založeno nějaké veřejné subjektivní právo, zejm. v podobě oprávnění k uskutečnění nějakého záměru nebo k výkonu určité činnosti. Z § 3 zákona č. 20/1987 Sb. nevyplývá, že by měl vlastník věci veřejné subjektivní právo na to, aby byla jeho věc prohlášena za kulturní památku. Při rozhodování o prohlášení určité věci za kulturní památku se ministerstvo řídí kritérii stanovenými v § 2 tohoto zákona, tedy kritérii veřejného zájmu. Z toho lze usuzovat, že řízení o prohlášení věci za kulturní památku má vždy charakter řízení vedeného z moci úřední jako řízení motivovaného veřejným zájmem (na rozdíl od řízení o žádosti, jehož účelem je přiznání určitého veřejného subjektivního práva jednotlivé osobě). Výsledkem řízení o prohlášení věci za kulturní památku není přiznání veřejného subjektivního práva vlastníkovi dané věci ale naopak založení nových povinností vlastníkovi takové věci vyplývajících z § 9 a násl. zákona č. 20/1987 Sb. Svým charakterem jde proto vždy o řízení z moci úřední, ve kterém má vlastník dotčené věci postavení účastníka řízení podle § 27 odst. 1 písm. b) správního řádu, nikoliv však podle písm. a) tohoto ustanovení, neboť nemá veřejné subjektivní právo na to, aby byla jeho věc za kulturní památku prohlášena. 
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