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O autorech

Mgr. Vendula Zahumenska, Ph.D.

Pravnicka, kterd se dlouhodobé vénuje tizemnimu pldnovani a zejména otaz-
kam spojenym s participaci vefejnosti na rozhodovani. V roce 2014 ziskala
doktorsky titul na Katedfe prava Zivotniho prostfed{ a pozemkového prava na
Pravnicke falulté Masarykovy univerzity, kdyZ usp&iné obhéjila disertaéni pra-
ci na téma Gcasti vefejnosti v izemnim planovani. Je autorkou fady odbornych
i populdmé nauénych textd. Od roku 2007 pracuje v neziskovém scktoru a spo-
lupracuje s Fakultou socialnich studii Masarykovy univerzity.

Mgr. Jaroslav Benak, Ph.D.

Vystudoval Pravnickou (Mgr. 2010, Ph.D. 2015) a Ekonomicko-spravni fakultu
(Bc. 2012 — obor Ekonomika a fizeni neziskovych organizaci) Masarykovy uni-
verzity. V soufasnosti je odbornym asistentem na Katedfe fistavniho prdva
a politologie Pravnické fakulty Masarykovy univerzity. V minulosti plisobil téz
Jjako vyzkumny pracovnik v Centru pro vyzkum neziskového sektoru. Ve své
odborné Cinnosti se zabyva problematikou prava na piistup k soudu a spolko-
vym pravem.

Vil



Uvod

Uzemni plénovini je jednou z nejvyznamnéjsich &innosti vefejné spravy
a zasadnim ndstrojem pro rozhodovani o budoucim vyuziti izemi. Zikiadnim
cilem uzemniho planovani, ktery definuje sdm zdkon & 183/2006 Sb.,
o uzemnim plédnovani a stavebnim fadu (stavebni zdkon), ve znéni pozdé&jsich
piedpist (dale jen ,,stavebni zadkon™), je vytvaFeni pfedpokladii pro vystavbu
a pro udrZitelny rozvoj fizemi spo¢ivajici ve vyviZeném vztahu podminek pro
piiznivé Zivotni prostredi, pro hospodatsky rozvoj a pro soudrznost spoleéenstvi
obyvateluzemi. Takovy rozvoj by mél uspokojit potichy soucasné generace, aniz
by ohroZoval podminky Zivota generaci budoucich. Uzemni planovani ma také
sméfovat k ochrané a rozvoji (a to ve vefejném zajmu) pfirodnich, kultumich
acivilizatnich hodnotizemi (je nezbytné chranit krajinu jako podstatnou slozku
prostied] Zivota obyvatel a zdklad jejich totoZnosti. V jeho ramei se musi dbat
také na urbanistické, architektonické a archeologické dédictvi. Za timto idelem
ma uizemni planovani stanovit podminky pro hospodarné vyuzivani zastavéného
uzemi a zajiSt'ovat ochranu nezastavéného tizemi a nezastavitelnych pozemkd,
¢ehoZ se miiZe dosahnout pfedeviim sledovanim stavu a vyvoje spravovaného
uzemi, pééi o rozvoj tzemi a ochranou hodnot, u kterych na tom panuje shoda
spolecenstvi.2

Jednim z tikolii izemniho planovéani by také mé&lo byt, opét s ohledem na
vefejné zdjmy,? spoluvytvaiet mistni pravidla pro spravu tizemi, a tim dat
ob&antm pravni jistotu a uréitost vztahtim, do kterych vstupuji. Souéasné je
tfeba smétovat k pedpoie pFirozeného vyvoje tzemi a co nejméné mu branit,
uréovat kritéria pro vystavbu a hospodarsky rozvoj uzemi, pfidemz tato
kritéria sice jsou restriktivni, avSak nesmi byt pouze omezujici — musi byt
také motivaéni a musi sméfovat k nalézini novych Fefeni.# Jednoznacéng
plati, Ze ,,ve srovnéani se stavénim je v Uzemnim planovani toto usili o to
komplikovangjsi, o¢ je komplikovanéjsi vnitini Zivot obce, kraje, statu nebo
mezinarodniho spolecenstvi. Viechny tyto Gzemni (nebo lépe prostorové)

2 PLOS, Jifi. Novy stavebni zdkon s komentérem pro praxi. 1. vyd. Praha; Grada, 2007, s, 31.

3 Mezi vetejné z4jmy, na které je tieba pfi izemnim planovani brat ohled, miizeme zatadit kupt.
ochranu zeleng, pamatek, zdroji nerostného bohatstvi, piirody a krajiny, véetné krajinného
razu nebo piidniho fondu (pfipomindme, ze se samoziejmé nejedna o vyderpavajicl seznam
téchto vefejnych zajmi).

4 PLOS, Jifi. Novy stavebni zdkon s komentdiem pro praxi. 1. yyd. Praha: Grada, 2007, s. 31.
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Uvod

celky se chovaji jako pulsujici organismus, jako sit’ tkand anonymné po
dlouha staleti, a jejich budouci vyvoj byva Casto zalezitosti jen velmi §patné
odhadovatelnou. Uspofadavani & usmérovani zivota takového organismu
je mnohem vice poutenym naslouchdnim, neZ vitdpovanim universalniho
idealu a reglementovanim kazdodennich aktivit Elovéka a spolegenstvi, byt
zdtivodiiovanou dobrymi tumysly.*s

Vie, co bylo napsano, je samoziejmé idedlem, ke kterému by se ale méla
praxe tzemniho plinovani alespoii blizit. Ve skuteénosti se viak nzemni
planovéni potyké s nebyvalou fadou problémil. Vefejny ochrance prav (dale
jen ,,ochrance*) kupfikladu jiz ve své zprave za rok 2004 uvadi, Ze ,;se v ramci
své ginnosti opakovand setkava s podcenénim a zanedbanim role a vyznamu
fizemniho planovani pfi ovliviiovani poedoby lidskych sidel a krajiny.s
Kritizované ,nahodilé a ptedem nepromyslené zasahy do tizemi jsou pfitom
trvalou ranou na urbanistické a architektonické tvaii mést a obei, kterou nelze
zhojit v kratkém Zasovém horizontu, ale Casto aZ za dobunékolika let za trvalého
tisili a vzajemné spoluprace organu tizemniho plinovani a stavebniho Gfadu.*?
Je s podivem, do jaké miry plati tato slova i dnes, po vice nez deseti letech.
Obdobné jako ochrance vidi roli izemniho plénovéni Nejvyssi spravni soud
(dale také ,,NSS*), podle ktercho je regulace vyuziti uzemi ,,otazkou piesahujici
rimec Zivota jedné i vice generaci, a proto musi byt povznesena nad momentalni
kratkodobé &i dokonce okamZité potieby té ¢i oné politické reprezentace vzeilé
z vysledki voleb.“s Soucasné si jsou soudci védomi toho, Ze izemni planovani
je disciplinou ndro¢nou a Ze jejich tkolem neni ,,&init ji tak dosti tézkopadné
procesy tizemniho planovéni jesté komplikovan&j§imi do té miry, Ze pozadavky
z judikatury vyplyvajici by byly prakticky nerealizovatelné, &imZ by mohly byt
v diisledku ohrozeny samotné cile a ukoly izemniho planovani.”

Vzhledem k popsanému vyznamu tizemniho planovani je zicjmé, Ze je
nezbytné vedle samotného planovaciho procesu diisledné regulovat i otazku
piezkumu tzemnich plind. Ten méa v dneSni dob& dvé& roviny — spravni
a soudni, Uzemni pliany maji sice byt vysledkem konsensu, na némsz se
usnesli jednotlivi zastupitelé reprezentujici rizné skupinové i individualni

5 PLOS, Jifi. Novy stavebni zdkon s komentdfem pro praxi. 1. vyd. Praha: Grada, 2007, s. 31.

6 KANCELAR VEREINEHO OCHRANCE PRAV. Souhrnud zprava o Cinnosti verejiného
ochrdnce prav za rok 2004 [online]. Brno: Masarykova univerzita v Bmg, 2005 [cit.
2013-05-27], s. 34.

7 Tamtéz.

8  Rozsudek NSS ze dne 20. ¢ervma 2007, sp. zn. 1 Ao 3/2007, ast VI. Vedkeré rozsudky
Nejvydiho spravnfho soudu jsou dostupné na: www.nssoud.cz. (To plati pro viechna
rozhodnuti Nejvy#siho spravniho soudu pouZité v této publikaci. Tato informace nebude dale
uvadéna.)

9 Rozsudek NSS ze dne 31. sipna 2016, sp. zn. 4 As 88/2016.
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z4jmy obyvatel obee, !0 soucasné se ale z podstaty véci nejednd o dohodu, ktera
by vyhovovala viem subjektim a kterd by plné respektovala prava a zijmy
kaidého: Proto je cely proces upraven stavebnim zdkonem a jinymi
pravoimi pfedpisy tak, aby byla mozna pfipadnd niprava nezakonného stavu
a i}“acion’ziﬂnich rozhodnut{ samosprav, a tim zajiSténa dostate¢na mira ochrany
prav a zajmi.!!

Souo_:lni komtrola &innosti vefejné spravy je zasadni zdrukou zdkonnosti
ve Yef"e]né spravé a soudy svym rozhodovénim nepochybné v dlouhodobém
horizontu pfispivaji ke zkvalitiiovani vefejné spravy a k ristu jejf
divéryhodnosti v o€ich vefejnosti.’2 Proto se autofi této publikace rozhodli
prostudovat dosavadni judikaturu Nejvy§siho spravniho soudu ve stavu ke dni
31. srpna 2015, rozhodnuti po rozhodnuti, a na zdklad& toho definovat a popsat
ndzorové proudy, které utvafi dne$ni izemni planovani.

Tato publikace se vénuje soudnimu pfezkumu uzemnich planfi mést
a obei (tam, kde se sice rozhodnuti soudu tyka zésad izemniho rozvoje nebo
regulagnich pland, ale vyslovuje zasady platné pro veikerou izemné planovaci
dokumentaci, tj. zdsady Uzemniho rozvoje, Uzemnich plinfi mést a obci
a regulaénich pland, popisujeme i tuto judikatury).

Doddvame také, Ze jsme se v této publikaci chtéli zaméFit predeviim na
soudm’ pfezkum Gzemnich plant, a nevénujeme proto tolik prostoru prostému
popisu toho, co Uzemni pliny jsou. VE&fime, Ze existuje dostatek kvalitni
literatury, kde Etenafi tyto informace v piipadg potieby najdou.

deobné plati, Z¢ Uzemni planovéni nemize vyrovnavat veskeré zajmy, které se k danému
uzen}i vztahuji. Pokud nejsou nekteré vefejné zajmy (napf. pravé vefejny zajem na zvyseni
zzfmes.ltmnosti) chranény v procesu Gizemniho plinovani nékterym ze specifickych pravnich
1.13‘§tr03u stavebntho zdkona (zejména povinnosti projedndni s dotéenymi orgény a ziskanim
Jejich stanovisek), je na politickém rozhodnuti samospravy, do jaké miry je zvazi a zohledni pii
tvorbé zmén dzemniho planu. Viz rozsudek NSS ze dne 28. éervence 2011, sp. zn. 6 Ao 3/2011

Rozsudek NSS ze dne 29. dubna 2008, sp. zn. 4 Ao 2/2008, - .
Srov. rozsudek NSS ze dne 9. unora 2012, sp. zn. 1 As 141/2011.
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Zaver

Zamérem publikace bylo na zdklad¢ analyzy judikatury Nejvy$&iho spravaiho
soudu zodpovédét dvé vyzkumné otdzky zformulované v Gvodu. Prvni vy-
zkumna otazka mifila na okruh subjekta opravnénych zahajit soudni kon-
trolu Gzemnich planii. Ukazalo se, Ze (v souladu se zdkonnym vymezenim
v § 101as. f. s.) piistup do tohoto Fizeni je zaloZen na injury standing. Soud pfi-
pouiti do meritorniho pfezkumu pouze ndvrhy u€inéneé nékym, kdo plausibilné
tvrdi, Ze byl zkricen na svych pravech. Takovymi navrhovateli nejéastéji jsou
vlastnici pozemk dotGenych tizemnim planem, obce a méstské ¢asti a spolky.
V nékterych piipadech lze vysledovat ur€ity odklon judikatury od strikini
koncepce injury standing, kdyZ néktera rozhodnuti napiiklad argumentuji ve
prospéch opravnéni méstské Casti zahdjit fizeni tim, ze subjekty zemni sa-
mospravy chrani pravo na zdravé Zivotni prostiedi svych ob¢ani.3ss Podobné
v pfipadé spolkh dosud soudy na jedné strané trvaji na vychozi premise, Ze
spolky nemohou byt nositeli prava na pfiznivé Zivotni prostiedi, zaroveti v8ak
piipoustéji, Ze jsou spolky dillezitou soudasti obéanské spolednosti a sdrzuji
obgany, ktefi mohou byt Uzemnim plinem ¢&i jeho zménou dotéeni ve svych
pravech, vEetné prava na pfiznivé Zivotni prostfedi.sss
Druha vyzkumnd otézka se tykala meritorniho pfezkumu tizemnich pland.
Nasim cilem bylo zjistit, jak soud postupuje pfi pfezkumu, v jakych pfipadech
soud uzemni plan zru§i a kdy se naopak chové deferenéné. Pro postup pfi
piezkumu byla v rdmci judikatury rozpracovéna metoda, jiz se soudy v zdsadé
bez vyrazné&jsich odchylek fidi. Tato metoda je nazyvana algoritmem piezkumu
a tvofi ji pét niZe vypoctenych krokil. Soud tyto kroky aplikuje postupné s tim,
Ze neprojde-li QOP nékterym z krokd, soud je zrudi, aniz by ovéfoval splnéni
zbyvajicich krokl. Soud postupné zkouma:
1. Zda bylo OOP vydéano k tomu opravnénym organem.
2. Zda spravni organ pfi vydavani OOP neptekro¢il meze zdkonem vymezené
plisobnosti.
3. Zda OOP bylo vydano zédkonem stanovenym postupem (procesni postup
spravniho orgdnu pii vydévani opatfeni obecné povahy).
4. Obsah OOP z hlediska rozporu opatieni obecné povahy (nebo jeho ¢dsti) se
zakonem — zde hmotnym pravem.

5 Pro bliz§i podrobnosti stov. kapitolu 3.1.4.

3% Srov. kapitolu 3.1.4 a tam citovanou judikaturu.
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Zaver

5. Obsah napadeného OOP z hlediska jeho proporcionality.

Z jednotlivych rozhodnuti 1ze vysledovat jisté trendy v pFistupu Nejvys-
siho spravniho soudu k jednotlivym krokiim a kritériim. Je-li nckteré krité-
rium binami, ma jeho nespInéni vzdy za nasledek zrugeni OOP. Tak je tomu na-
piiklad vydal-li OOP orgén, ktery k tomu nemél pravomoc, nebylo-li vyzadano
stanovisko dot¢eného organu &i nebylo-1i OOP odivodnéno.

U skalovatelnych kritérii (typicky napiiklad délka a kvalita oddvednéni) se
obtiZn&ji stanovuje hranice, za niZ jiz vydané OOP neobstoji. Konkrétni roz-
hodnuti ukazuji, Ze soudci jsou ochotni tolerovat i nizsi kvalitu odlvodnéni ¢i
menii procesni chyby, zlistane-li zachovan acel a smysl pravai ipravy.

Koneéné pak v piipadé vécnych otdzek jsou soudy oteviené deferenéni
k vysledldim demokratické deliberace v ramei orgdnu vydavajiciho OOP. V ju-
dikatufe je vyslovné konstatovano, Ze soudim nepfislu$i hodnotit, zda obec
méla ¢i neméla schvalovat izemni plan a zda bylo vhodnéj’i pro stavebni Gcely
vyhradit ten &i onen pozemek. Zaroveil Nejvyssi spravni soud konstatuje, ze
zvolené fedeni, kieré ziskalo politickou podperu, nemusi byt nutné nejlepsi
7 hlediska viech odbornych kritérii. Soud si pouze vyhrazuje pfezkoumavat
proporcionalitu zvoleného fedeni. Piesnéji feceno si vyhrazuje moznost zrusit
OOP &i jeho &dst v piipadé, Ze ma nepfiméfené dopady do pravni sféry konkrét-
niho navrhovatele.367

7 Qrov. kapitolu 4.4.
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Summary

Presented monograph deals with the topic of town and country planning from

the perspective of judicial review of planning documentations. Our aim was to

analyse the case law of the Supreme Administrative Court of the Czech Repub-

lic in order to find out:

1) Who has the standing, i. ¢. who is entitled to initiate the judicial review of
planning documents.

2) How the court proceeds, i. e. whether it has an established methodology of
reviewing and under which circumstances it will annul the plan.

Our findings are based on all decisions concerning land use planning that
were published before 31* August 2015. We were able to answer both research
questions using these decisions.

Firstly, the access to court is based (in accordance with the § 101a of the
Code of Administrative Justice) on the injury standing doctrine. Only those
who are directly affected by the plan can ask the court to review it. In most
cases the initiators are the landowners whose property is regulated by the plan,
towns, town districts and associations.

However, in some cases the departure of this doctrine can be observed.
Courts allowed petitions made by town districts that were acting on behalf of
their citizens and their right to favourable environment. Similarly courts on one
hand insist that associations (as legal entities) are not entitled to the human right
to favourable environment, on the other hand courts accept that members of the
associations are people whose rights might be affected.

Secondly, the Supreme Administrative Court has established a five-step test
called algorithm of review (“algoritmus pfezkumu” in Czech). This method-
ology has been applied without significant departures. The court reviews con-
secutively five different aspects of the plan. If the plan fails in any criterion the
court will annul the plan without proceeding to other criteria. The criteria are
as follows:

1) Did the authorized body issue the plan?

2) Did the authority act within its competences?

3) Were procedural rules for issuing the plan obeyed?

4) Is the content of the plan in accordance with material law?
5) Is the content of the plan proportional?

17



Summary

It appears that courts’ approach towards different criteria varies. If the crite-
rion is binary (e. g. whether the body was authorized to issue a plan) its non-ful-
filment will always result in annullment the plan. In case of scalable criteria (e.
g. length and quality of the reasoning) it is much harder to draw the exact line,
In general, it can be observed that courts usually tolerate minor procedural er-
rors or lower quality of reasoning as long as the purpose of the law is preserved.

Lastly, the courts are openly restrained towards issues related to the content
of the plan. It was explicitly said that the court shall refrain from investigat-
ing whether it was in the interest of the town to prepare or not to prepare the
plan. Similarly, the court does not possess the legitimacy to assess whether the
solution that has been taken by a political body was the best option among all
possibilities. The court can annul the plan only if the particular solution was
disproportionate with regards to the specific petitioner.
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