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3406
Správní řízení: doručování; e-mailová adresa s diakritickými znaménky

k § 19 odst. 3 a § 20 odst. 1 správního řádu (č. 500/2004 Sb.) ve znění zákona č. 227/2009 Sb.

Bylo všeobecně rozšířeným omylem, že v e-mailové adrese nemohou být použity 
znaky s diakritickými znaménky (háčky a čárky). I když správní orgán nedoručil 
své rozhodnutí na takovou adresu, sdělenou zmocněncem účastníka správního ří-
zení (§ 19 odst. 3 správního řádu), jde o účinné doručení, jestliže bylo rozhodnutí 
následně doručeno, byť fikcí, na adresu, kterou si zmocněnec, vystupující v bezpoč-
tu obdobných řízení, určil jako adresu pro doručování v centrální evidenci obyvatel 
(§ 20 odst. 1 téhož zákona).

(Podle rozsudku Nejvyššího správního soudu ze dne 27. 1. 2016, čj. 1 As 104/2015-27) 

Věc:	 Jana M. proti Krajskému úřadu kraje Vysočina o uložení pokuty, o kasační stížnosti žalob-
kyně.

Městský úřad Pelhřimov (správní orgán  
I. stupně) svým rozhodnutím ze dne 15. 1. 
2014 uznal žalobkyni vinnou ze spáchání pře-
stupku podle § 125c odst. 1 písm. f) bodu 4 
zákona č. 361/2000 Sb., o provozu na pozem-
ních komunikacích a  o  změnách některých 
zákonů (zákon o silničním provozu). Dopusti-
la se ho tím, že dne 23. 9. 2013 v 10:25 hod. na 
pozemní komunikaci v obci Starý Pelhřimov 
při řízení motorového vozidla tovární znač-
ky Hyundai překročila povolenou rychlost 
50 km/hod. o 12 km/hod. Za to jí byla uložena 
pokuta ve výši 2 000  Kč.  Žalobkyně podala 
proti rozhodnutí odvolání, které žalovaný roz-
hodnutím ze dne 30. 6. 2014 zamítl a potvrdil 
rozhodnutí správního orgánu I. stupně.

V žalobě proti rozhodnutí žalovaného na-
mítala žalobkyně nezákonnost napadeného 
rozhodnutí z důvodu jeho doručení po uply-
nutí zákonné lhůty jednoho roku dle §  20 
odst. 1 zákona č. 200/1990 Sb., o přestupcích. 
Obecný zmocněnec žalobkyně totiž v řízení 
před správním orgánem I. stupně požádal 
o doručování písemností na e-mailovou adre-
su obecny@zástupce.eu. Žalovaný ale doručil 
napadené rozhodnutí na adresu zmocněnce 
žalobkyně uvedenou v  centrální evidenci 
obyvatel, a  proto nebylo možné aplikovat 
ustanovení o doručení fikcí. Rozhodnutí bylo 
doručeno až v momentě nahlédnutí zástupce 

žalobkyně do spisu dne 26. 1. 2015. Odpověd-
nost za daný přestupek však zanikla již dne 
24. 9. 2014. 

Krajský soud v Českých Budějovicích ža-
lobu usnesením ze dne 28. 4. 2015, čj. 10 A 
41/2015-16, odmítl pro opožděnost. Poté, co 
bylo napadené rozhodnutí zmocněnci žalob-
kyně doručeno na jím zvolenou e-mailovou 
adresu dne 30. 6. 2014, potvrdil přijetí bez 
zaručeného elektronického podpisu. Proka-
zatelně se tedy nepodařilo doručit na uvede-
nou elektronickou adresu, rozhodnutí bylo 
řádně žalobkyni doručeno na adresu zmoc-
něncova trvalého pobytu dne 14. 7. 2014, tak, 
jak vyžaduje § 19 odst. 8 věta druhá správní-
ho řádu. Žaloba byla podána dne 3. 3. 2015, 
lhůta pro její podání však žalobkyni marně 
uplynula dne 15. 9. 2014.

Proti usnesení krajského soudu se žalob-
kyně (stěžovatelka) bránila kasační stížností. 
Stěžovatelka považovala usnesení krajského 
soudu o odmítnutí žaloby za nezákonné. Pod-
statné pro posouzení včasnosti podání žalo-
by bylo určení data doručení žalobou napa-
deného rozhodnutí stěžovatelce. Zmocněnec 
stěžovatelky během řízení požádal správní 
orgány o  doručování písemností na adresu 
obecny@zástupce.eu. Stěžovatelka měla však 
za to, že žalovaný na tuto adresu rozhodnutí 
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nevypravil, neboť na uvedenou adresu nebylo 
žádné doručeno, a ve svém vyjádření k žalobě 
konstatoval, že rozhodnutí vypravil na adre-
su obecny@zastupce.eu s  vědomím rozdílu 
v diakritice v názvu domény této elektronic-
ké adresy. Přijetí písemnosti zmocněnec stě-
žovatelky tedy potvrdit nemohl, jelikož neby-
la doručena na jeho adresu pro doručování. 
V takovém případě nebylo možné dovozovat 
účinky doručení fikcí na adresu zmocněnco-
va trvalého pobytu. Za okamžik doručení roz-
hodnutí bylo nutno považovat okamžik, kdy 
se zmocněnec stěžovatelky osobně dostavil 
ke správnímu orgánu za účelem nahlédnutí 
do spisu, tedy dne 26. 1. 2015. Žaloba podaná 
dne 3. 3. 2015 byla včasná, neboť posledním 
dnem lhůty pro podání žaloby byl den 26. 3. 
2015.

Nejvyšší správní soud kasační stížnost za-
mítl.

Z odůvodnění:

IV.

Právní hodnocení  
Nejvyššího správního soudu

(…) [10] Krajský soud odmítl žalobu z dů-
vodu opožděnosti. Dle stěžovatelky k opoždě-
nému podání žaloby nedošlo, neboť žalovaný 
odeslal rozhodnutí na adresu trvalého poby-
tu jejího zmocněnce, aniž by tomu předchá-
zel řádný pokus o vypravení dané písemnosti 
na jeho elektronickou adresu pro doručová-
ní. V  důsledku toho měl podle stěžovatelky 
soud při stanovení počátku běhu lhůty k po-
dání žaloby vycházet až z data uskutečněného 
nahlédnutí do spisu, a nikoliv z data doručení 
rozhodnutí na adresu trvalého pobytu zmoc-
něnce stěžovatelky.

[11] Nejvyšší správní soud došel k závěru, 
že žaloba byla opožděná a její odmítnutí kraj-
ským soudem v souladu s právním řádem.

[12] Jako prioritní způsob doručování pí-
semností uvádí §  19 odst.  1 správního řádu 
doručování prostřednictvím datové schrán-
ky. Pokud má fyzická osoba zřízenou datovou 
schránku, jsou správní orgány povinny do-
ručovat písemnosti prostřednictvím ní. Jak 
uvádí stěžovatelka v kasační stížnosti, zmoc-

něnec stěžovatelky v době probíhajícího říze-
ní před správními orgány zřízenou datovou 
schránku neměl, ty proto neměly povinnost 
doručovat rozhodnutí tímto způsobem.

[13] Podle §  20 odst.  1 správního řádu 
platí: „Fyzické osobě se písemnost doručuje 
na adresu pro doručování (§ 19 odst. 3), na 
adresu evidovanou v informačním systému 
evidence obyvatel, na kterou jí mají být do-
ručovány písemnosti, na adresu jejího trva-
lého pobytu, ve věcech podnikání do místa 
podnikání.“

[14] Podle citovaného ustanovení se 
fyzické osobě písemnost doručuje v  přípa-
dě, že nemá zřízenou datovou schránku, na 
adresu pro doručování podle §  19 odst.  3 
správního řádu a poté na adresu evidovanou 
v  informačním systému evidence obyvatel, 
na kterou jí mají být doručovány písemnosti, 
popř. na adresu trvalého pobytu. Ustanovení 
§ 23 odst. 1 správního řádu pak stanoví, že se 
písemnost uloží, nebyl-li v případě doručová-
ní podle § 20 správního řádu adresát zastižen 
a písemnost nebylo možno doručit ani jiným 
způsobem přípustným podle tohoto ustano-
vení.

[15] Mezi stěžovatelkou a žalovaným není 
sporu o tom, že zmocněnec stěžovatelky po-
žádal v průběhu správního řízení o doručová-
ní na e-mailovou adresu obecny@zástupce.eu  
a že jak správní orgán I. stupně, tak žalova-
ný po marných pokusech o  doručování na 
adresu obecny@zastupce.eu (s  vědomím 
rozdílu v  diakritice) doručovali na adresu 
trvalého pobytu zmocněnce. Jak vyplývá již 
z  vyjádření žalovaného k  žalobě, žalovaný 
takto postupoval, neboť je mu z úřední čin-
nosti známo, že na zmocněncem uvedenou 
adresu nelze účinně doručovat z důvodu po-
užití diakritiky. 

[16] Nejvyššímu správnímu soudu je zná-
mo, že na internetové doméně „.eu“ je možné 
zřizovat domény druhého řádu i  s použitím 
diakritiky. Tato informace však není všeobec-
ně známá, a  tím spíše nebyla známa v  roce 
2014, tedy v  době řízení před správními or-
gány v  posuzované věci. Postup žalovaného 
je proto pochopitelný, a  to i  s  ohledem na 
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skutečnost, že po odeslání rozhodnutí o od-
volání na adresu obecny@zastupce.cz obdr-
žel z této e-mailové adresy potvrzení o dojití 
zprávy (s  „podpisem“: server pro zastupová-
ní). Protože se však jednalo o potvrzení bez 
zaručeného elektronického podpisu, nemo-
hl mít své rozhodnutí za doručené.

[17] Nejvyšší správní soud rovněž nepo-
chybuje, že tento omyl byl vyvolán obecným 
zmocněncem stěžovatelky záměrně, neboť 
komplikace s  doručováním ze strany správ-
ních orgánů na jím uvedenou adresu se opa-
kují v celé řadě případů. Volba adresy, kom-
binující slova „obecny“ (krátce) a „zástupce“ 
(dlouze) ani nemůže mít jiný účel než právě 
zkomplikování doručování zvolenému obec-
nému zmocněnci, z  něhož pak zastoupené 
osoby a  jejich zástupci těží v  řízeních ve 
správním soudnictví.

[18] Ze spisu jednoznačně vyplývá sna-
ha žalovaného doručit napadené rozhodnu-
tí zmocněnci stěžovatelky. Po neúspěšném 
pokusu o doručení na elektronickou adresu 

tak nakonec učinil prostřednictvím provo-
zovatele poštovních služeb, a  to nejen na 
adresu trvalého pobytu, kterou má zmocně-
nec stěžovatelky na ohlašovně (!), ale v sou-
ladu s právní úpravou také na adresu, kterou 
si zmocněnec nechal v  centrální evidenci 
obyvatel uvést jako adresu pro doručování 
písemností. Ani zde nebyl při pokusu o doru-
čení zastižen a uloženou zásilku si následně 
nevyzvedl. K doručení proto došlo fikcí dne 
15. 7. 2014. Jestliže si osoba, která navíc opa-
kovaně vystupuje ve správních i  soudních 
řízeních jako obecný zmocněnec, zvolí v cen-
trální evidenci obyvatelstva adresu pro doru-
čování, nemůže následně namítat neúčinnost 
doručení na tuto adresu.

[19] Právní účinky doručení napadeného 
rozhodnutí tedy nastaly dne 15. 7. 2014. Ža-
loba byla podána 3. 3. 2015, tedy po marném 
uplynutí dvouměsíční lhůty stanovené v § 72 
odst. 1 soudního řádu správního. Žaloba byla 
proto krajským soudem odmítnuta pro opož-
děnost zcela v souladu s právním řádem.

3407
Správní trestání: odpovědnost za správní delikt při zastoupení  
na základě plné moci; zavinění

k § 10 odst. 2 a § 15 odst. 1 písm. a) zákona č. 255/2012 Sb., o kontrole (kontrolní řád)

I. Ten, kdo má jako kontrolovaná osoba povinnost součinnosti podle §  10 
odst. 2 zákona č. 255/2012 Sb., o kontrole (kontrolní řád), obecně nemůže vyloučit 
svoji odpovědnost za správní delikt spočívající v porušení této povinnosti, pokud 
se za účelem jejího splnění nechá zastoupit někým jiným na základě udělené plné 
moci. Jelikož kontrolovaná osoba má zajistit podmínky pro výkon kontroly, je 
pouze na ní, jakým způsobem tak učiní, a pokud si zvolí pro tyto účely zástupce, 
přebírá na sebe určitou míru rizika, zda tento zástupce povinnosti zastupovaného 
bezvadně splní. 

II. Pokud by však zmocněním jiného k  zajištění splnění povinnosti plynoucí 
z § 10 odst. 2 zákona č. 255/2012 Sb., o kontrole (kontrolní řád), měla kontrolovaná 
osoba spáchat přestupek podle § 15 odst. 1 písm. a) téhož zákona, musela by uvede-
nou povinnost porušit minimálně z nevědomé nedbalosti.

(Podle rozsudku Nejvyššího správního soudu ze dne 16. 3. 2016, čj. 2 As 249/2015-36) 

Věc:	 a) Stanislav Z. a b) Daniel Z. proti Krajskému úřadu Moravskoslezského kraje o uložení 
pokuty, o kasační stížnosti žalobců.
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Rozhodnutím Magistrátu města Frýdku-
-Místku ze dne 25. 11. 2014 byla shledána vina 
žalobců ze spáchání přestupku podle §  15 
odst. 1 písm. a) kontrolního řádu, která spo-
čívala v  neposkytnutí potřebné součinnosti 
ze strany žalobců vůči kontrolujícímu orgánu 
při kontrole prováděné na základě zákona 
č. 185/2001 Sb., o odpadech, ve spojení s kon-
trolním řádem, za což byla každému z žalobců 
uložena sankce ve výši 25 000 Kč. Žalovaný 
svým rozhodnutím ze dne 5. 3. 2015 rozhod-
nutí magistrátu částečně změnil a  ve zbyt-
ku potvrdil. Napadeným rozsudkem ze dne 
19. 8. 2015, čj. 19 A 33/2015-34, pak Krajský 
soud v Ostravě zamítl žalobu žalobců, kterou 
se domáhali zrušení rozhodnutí žalovaného.

Žalobci v  odvolání proti rozhodnutí ma-
gistrátu a v žalobě proti rozhodnutí žalované-
ho především namítali, že nedošlo k naplně-
ní skutkové podstaty přestupku, jak jim bylo 
kladeno za vinu v  předcházejících rozhod-
nutích, zpochybňovali pravomoc Obecního 
úřadu v Dobré provést předmětnou kontrolu 
a  namítali také likvidační charakter ulože-
ných sankcí.

Krajský soud se ve svém rozhodnutí zto-
tožnil s  argumentací uvedenou v  přechá-
zejících rozhodnutích správních orgánů. 
Shodně s  žalovaným posoudil krajský soud 
námitku nedostatečné pravomoci Obecního 
úřadu v  Dobré k  provedení kontroly. Tato 
pravomoc jednoznačně vyplývá z  ustanove-
ní zákona o  odpadech. Důvodným shledal 
požadavek kontrolující osoby na kontrolu 
VIN kódu automobilů, což je způsob, kterým 
kontrolující osoba chtěla ověřit, zda se ne-
jedná o  vozidla vyřazená z  registru vozidel. 
Protože žalobci byli s  předmětem kontroly 
dostatečně seznámeni v oznámení o zahájení 
kontroly, byly námitky popírající pravomoc 
Obecního úřadu v  Dobré zamítnuty jako 
nedůvodné. Námitky ohledně nenaplnění 
skutkové podstaty přestupku odmítl krajský 
soud jako účelové a v  rozporu s provedený-
mi důkazy. Neuznal námitku žalobce a), který 
tvrdil, že kontrole nebránil, jelikož z protoko-
lu o kontrole a svědeckých výpovědí vyplývá 
závěr o opaku. Rovněž krajský soud neuznal 
námitku žalobce b), který tvrdil, že neměl být 

účastníkem přestupkového řízení. Pro spá-
chání uvedeného přestupku bylo pro krajský 
soud podstatné, že i on byl v postavení kont-
rolované osoby dle kontrolního řádu, a tudíž 
měl s  tím spojené povinnosti, které porušil. 
K likvidačnímu charakterů uložených sankcí 
se podrobně vyjádřil magistrát, který uvedl, 
že sankce jsou uloženy u spodní hranice mož-
ného sankčního rámce, a  to tak, že předsta-
vují 5 % z maximální hranice stanovené pro 
dané jednání, a  tudíž se jedná o  sankci při-
měřenou. Žalovaný i krajský soud se s touto 
argumentací ztotožnili, a  krajský soud tak 
vyhodnotil danou námitku jako nedůvodnou.

Žalobce a) [stěžovatel a)] a  žalobce b) 
[stěžovatel b)] podali proti rozhodnutí kraj-
ského soudu kasační stížnost. Stěžovatelé 
namítali, že se přestupkového jednání nedo-
pustili. Především zdůraznili, že kontroly se 
účastnil pouze stěžovatel a), který na základě 
udělené plné moci zastupoval i stěžovatele b).  
Z důvodu své fyzické nepřítomnosti se stěžo-
vatel b) podle svého přesvědčení přestupku 
nemohl dopustit; dosavadní správní rozhod-
nutí má za nezákonná. Stěžovatel a) namítá, 
že fakticky kontrole nebránil, pouze upozor-
nil na nebezpečí úrazu. Uvádí také, že během 
kontroly byl přítomen i  štáb České televize, 
s čímž stěžovatel a) nesouhlasil a vidí v tom-
to postupu snahu obce Dobrá dehonestovat 
jeho osobu.

Dále stěžovatelé namítali, že se krajský 
soud nesprávně vypořádal s  jejich námitkou 
ohledně nedostatečné pravomoci kontrolu-
jící osoby k  provedení kontroly. Stěžovatelé 
uvádí, že Obecní úřad Dobrá neměl pravo-
moc provádět kontrolu VIN kódů vozidel 
stojících na pozemcích v  soukromém vlast-
nictví a aplikace § 69 odst. 1 písm. a) zákona 
o odpadech je dle jejich názoru nepřípustná. 
Odkazují na zákon č. 273/2008 Sb., o Policii 
České republiky, ze kterého vyplývá, že kont-
rolu vozidel může provádět pouze Policie ČR, 
tudíž dle stěžovatelů není důvod, aby prohlíd-
ku vozidel prováděl jakýkoliv jiný kontrolují-
cí orgán, ani aby posuzoval, zda se jedná o au-
tovraky, nebo nikoliv.

Stěžovatelé uvádí, že v postupu obce Dob-
rá spatřují zneužití práva, jelikož z výpovědí 
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svědků a  z  přítomnosti starosty obce, který 
nebyl kontrolující osobou, vyplývá, že se 
obec Dobrá dlouhodobě snaží donutit stě-
žovatele k  odstranění vozidel, a  hledá tedy 
jakýkoliv prostředek, kterým by tak mohla 
učinit. Stěžovatel a) tvrdí, že se jedná o jeho 
soukromou sbírku automobilů. Dále namí-
tá, že nebyl poučen o  následcích odmítnutí 
součinnosti, bylo mu pouze řečeno, že pokud 
součinnost odmítne poskytnout, bude to za-
znamenáno do protokolu.

Žalovaný ve svém vyjádření ke kasační 
stížnosti setrval na zákonnosti a věcné správ-
nosti rozhodnutí magistrátu i svého rozhod-
nutí a rozhodnutí krajského soudu označil za 
argumentačně velmi přesvědčivé. Ohledně 
části námitek (přítomnost České televize, 
pravomoc kontrolujícího orgánu) odkázal 
na všechna předchozí rozhodnutí, která se 
s  těmito námitkami podrobně vypořádala. 
Další námitky, konkrétně neodpovědnost stě-
žovatele b) a neposkytnutí poučení, žalovaný 
označuje za nepřípustné dle § 104 odst. 4 s. ř. s.  
Z procesní opatrnosti se však žalovaný vyjád-
řil i k těmto námitkám podrobněji.

Ohledně neodpovědnosti stěžovatele b) 
žalovaný uvedl, že tento stěžovatel byl kon-
trolovanou osobou podle kontrolního řádu 
a z občanského zákoníku z roku 2012 (§ 436 
odst.  1) vyplývá, že práva a  povinnosti ze 
zastoupení vznikají přímo zastoupenému. 
V rámci jednání stěžovatele a) nedošlo k žád-
nému excesu, jednal v rámci svého zmocnění 
a pro odmítnutí vstupu na pozemky neexis-
toval žádný právem aprobovaný důvod. Zajiš-
tění povinností stěžovatele b) jako kontrolo-
vané osoby bylo plně na něm a žalovanému 
není známa žádná skutečnost, která by vylu-
čovala jeho přestupkovou odpovědnost.

K namítané přítomnosti štábu České tele-
vize žalovaný uvedl, že se tím stěžovatelé sna-
ží zlehčit skutečnost, že odmítli poskytnout 
součinnost kontrolujícímu orgánu. Reportáž, 
která vznikla během kontroly, dokládá, že 
kontrolujícím osobám byl vstup k  vozidlům 
umožněn.

Odkaz na pravomoc Policie ČR nijak ne-
vylučuje pravomoc kontrolujícího orgánu 

dle zákona o  odpadech, a  tudíž jej žalovaný 
označuje za nepřípadný. Požadavek na kont-
rolu VIN kódů je zcela v souladu s pravomo-
cí, kterou Obecní úřad Dobrá má na základě 
zákona o  odpadech. Stran námitky ohledně 
šikany stěžovatele a) žalovaný odkazuje na 
své zákonné pravomoci v oblasti odpadového 
hospodářství, především kontrolu a  ověření 
tvrzení stěžovatele a). Stěžovatel a) byl taktéž 
řádně poučen i  o  následcích neposkytnutí 
součinnosti, jak bylo uvedeno v  oznámení 
o zahájení kontroly.

Nejvyšší správní soud zrušil v  části tý-
kající se stěžovatele b) napadený rozsudek 
Krajského soudu v  Ostravě i  předcházející 
rozhodnutí správních orgánů a věc vrátil ža-
lovanému k dalšímu řízení; ve zbytku kasační 
stížnost zamítl.

Z odůvodnění:

III.

Posouzení věci  
Nejvyšším správním soudem

(...) [15] Z obsahu spisů vyplynulo, že stě-
žovatelům bylo doručeno oznámení o zaháje-
ní kontroly ve věci nakládání s odpady, pře-
devším dodržování povinností při nakládání 
s autovraky, ve kterém byl uveden přesný čas, 
den i místo konání kontroly, včetně uvedení 
ustanovení zákona o  odpadech opravňují-
cích kontrolní orgán k  provedení kontroly. 
Přílohou oznámení o kontrole bylo pověření 
ke kontrole. Předmětem kontroly byla vozidla 
ve vlastnictví stěžovatele a), která jsou umís-
těna na pozemcích jeho syna, stěžovatele b). 
V oznámení o zahájení kontroly je dále uvede-
no, že během kontroly bude třeba předložit 
veškeré doklady a  dokumentaci související 
s vozidly na předmětných pozemcích a bude 
třeba umožnit přístup do těchto vozidel za 
účelem zjištění jednotlivých identifikačních 
čísel (VIN), která budou sloužit k  ověření, 
zda se nejedná o autovraky. Oznámení o za-
hájení kontroly rovněž obsahovalo poučení 
stěžovatelů o následcích za neposkytnutí po-
třebné součinnosti.

[16] Z protokolu o kontrole je zřejmé, že 
fyzicky byl přítomen pouze stěžovatel a), kte-
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rý disponoval plnou mocí k zastupování svého 
syna, stěžovatele b). Kontrola se uskutečnila 
v časovém rozmezí 9:00 hod. – 9:20 hod. s uve-
deným kontrolním zjištěním, že stěžovatel a) 
„odmítl kontrolujícím osobám vstoupit na 
pozemek a odmítá dát souhlas s provedením 
kontroly odstavených vozidel “. Stěžovatel a) 
odmítl protokol o kontrole podepsat.

[17] Dne 23. 10. 2015 bylo stěžovatelům 
odesláno oznámení o  zahájení přestupkové-
ho řízení ve věci spáchání přestupku dle § 15 
odst.  1 písm.  a) kontrolního řádu, kterého 
se stěžovatelé měli dopustit tím, že během 
prováděné kontroly nesplnili některou z po-
vinností uvedených v  §  10 odst.  2 téhož zá-
kona. Magistrát provedl výslech obviněných 
[pouze stěžovatele a), který na základě další 
plné moci zastupoval stěžovatele b) u ústní-
ho jednání a prezentoval jejich společný po-
hled na věc], výslech svědků, provedl důkaz 
zhlédnutím výše zmiňované reportáže České 
televize a další listinné důkazy. Na základě do-
kazování magistrát uznal stěžovatele vinnými 
z přestupku nesplnění některých povinností 
dle § 10 odst. 2 kontrolního řádu. V důsled-
ku podaného odvolání stěžovatelů žalova-
ný částečně změnil rozhodnutí ve výroku 
v části o vině tak, že konkrétně specifikoval 
povinnosti, které stěžovatelé porušili. Žalo-
vaný tedy do výroku doplnil, že stěžovatel 
a) porušil povinnost umožnit kontrolující-
mu prohlídku vozidel a stěžovatel b) porušil 
povinnost umožnit kontrolujícímu vstup na 
uvedené pozemky. (…)

III.a) Pravomoc ke kontrole

[19] Dle §  80 odst.  1 písm.  a) zákona 
o  odpadech „[o]becní úřad a  újezdní úřad 
kontroluje, […] zda fyzická osoba, která není 
podnikatelem, se zbavuje odpadu pouze 
v souladu s tímto zákonem“. 

[20] Dle § 69 odst. 1 písm. a) zákona o od-
padech „[o]becní úřad uloží pokutu až do výše 
20 000 Kč fyzické osobě, která není podnika-
telem a dopustí se přestupku tím, že se zbaví 
autovraku nebo umístí vozidlo vyřazené z re-
gistru vozidel v rozporu s tímto zákonem“.

[21] První z  výše uvedených ustanovení 
obsahuje explicitní zmocnění obecních úřa-

dů provádět kontrolu v  oblasti odpadového 
hospodářství a  kontrolovat, zda se fyzické 
osoby podléhající regulaci zákona o  odpa-
dech zbavují odpadu pouze v  souladu se 
zákonem. Pokud tedy obec má jakékoliv po-
dezření, že v obvodu její územní působnosti 
dochází ke zbavování se odpadu v rozporu se 
zákonem o odpadech, může samozřejmě pro-
vést kontrolu, jejímž účelem je toto podezře-
ní potvrdit, nebo vyvrátit. 

[22] Druhé z výše uvedených ustanovení 
obsahuje pravomoc obecních úřadů ukládat 
pokuty za přestupek, který se vztahuje na po-
rušení povinnosti při zbavování se autovraků 
a při umisťování vozidel vyřazených z  regis-
tru vozidel. Toto ustanovení je třeba chápat 
v kontextu celého zákona o odpadech. 

[23] Aby se jednalo o  autovrak, je třeba 
splnění dvou podmínek. Definice dle §  36 
písm. a) zákona o odpadech říká, že autovrak 
je „úplné nebo neúplné motorové vozidlo, 
které bylo určeno k provozu na pozemních 
komunikacích pro přepravu osob, zvířat 
nebo věcí (dále jen ‚vozidlo‘) a  stalo se 
odpadem podle §  3 [téhož zákona]“. V  pří-
padě autovraku se tedy jedná o kvalifikovaný 
typ odpadu, pro který jsou vedle obecných 
pravidel platných pro odpady stanovena 
i další speciální pravidla. Odpadem se dle le-
gální definice zákona o odpadech stanovené 
v § 3 odst. 1 rozumí „každá movitá věc, které 
se osoba zbavuje nebo má úmysl nebo po-
vinnost se jí zbavit “.

[24] Při pochybnostech o  povaze movi-
té věci, zda se jedná o  odpad, nebo nikoliv, 
rozhoduje dle § 78 odst. 2 písm. i) ve spojení 
s § 3 odst. 8 zákona o odpadech žalovaný na 
základě podnětu vlastníka nebo z úřední po-
vinnosti. Dle § 3 odst. 3 téhož zákona platí, že 
pokud vlastník nevyužije tohoto řízení o od-
stranění pochybností a neprokáže opak, tak 
se na movitou věc hledí jako na odpad, pokud 
zaniklo její původní účelové určení. Význam 
tohoto závěru i  ve vztahu k  autovrakům ve 
své judikatuře Nejvyšší správní soud již vy-
jádřil v rozsudku ze dne 24. 1. 2014, čj. 5 As  
112/2012-44: „Z  hlediska aplikace zákona 
o  odpadech je podstatná pouze skutečnost, 
zda věci nacházející se v provozovně stěžo-
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vatele sloužily k provozu na pozemních ko-
munikacích ve smyslu § 36 písm. a) zákona 
o odpadech a zda se staly odpadem ve smyslu 
§ 3 téhož zákona. V případě nevyužití říze-
ní o odstranění pochybností dle § 78 odst. 2 
písm. h) zákona o odpadech [znění zde cito-
vané bylo účinné do 30. 9. 2013, v rozhodné 
době, a dnes se jedná o § 78 odst. 2 písm. i) 
zákona o odpadech – pozn. Nejvyššího správ-
ního soudu] je pak dána nevyvratitelná do-
mněnka naplnění definice pojmu ‚odpad‘, 
pokud došlo k  zániku jeho původního úče-
lového určení.“

[25] Pokud má obecní úřad podezření, 
že vozidla (150–160 kusů) uskladněná v jeho 
územním obvodu působnosti tvoří nelegální 
vrakoviště, a vlastník těchto vozidel tvrdí, že 
se jedná o  jeho soukromou sbírku, přichází 
tedy v úvahu několik řešení. 

[26] Pokud nebylo iniciováno řízení o od-
stranění pochybností dle § 3 odst. 8 zákona 
o odpadech, tak platí, že se jedná o odpady 
dle zákonné definice, pokud zaniklo původní 
účelové určení vozidel. S ohledem na špatný 
stav vozidel, jemuž nasvědčuje fotodokumen-
tace obsažená ve spise, a s ohledem na tvrzení 
stěžovatele a), že od většiny vozidel už nemá 
ani klíče, je důvodné se domnívat, že původ-
ní účelové určení vozidel (provoz na pozem-
ních komunikacích) zaniklo (k  této úvaze 
srov. rozsudek Nejvyššího správního soudu 
čj.  5 As 112/2012-44, bod 22), nicméně pro 
účel ověření tohoto tvrzení byl zcela důvod-
ný požadavek obecního úřadu na provedení 
kontroly dle zákona o odpadech, během kte-
ré dojde k prověření konkrétních VIN kódů 
vozidel v registru silničních vozidel.

[27] Pokud bylo iniciováno řízení o  od-
stranění pochybností (ze spisu, konkrétně ze 
„Sdělení k podnětu“ datovaného dnem 22. 7. 
2014 je zřejmé, že takové řízení probíhalo, 
žádné další informace o tomto řízení ovšem 
ze spisu nevyplývají), pak i v případě, že by 
žalovaný určil, že se o odpad nejedná, je poža-
davek obecního úřadu na provedení kontroly 
a ověření VIN kódů vozidel zcela oprávněný, 
neboť §  69 odst.  1 písm.  a) zákona o  odpa-
dech dává obecnímu úřadu pravomoc uklá-
dat sankce i za umístění vozidla vyřazeného 

z registru vozidel v rozporu se zákonem. 

[28] Je tedy zřejmé, že v obou případech 
má obecní úřad zákonem stanovenou pravo-
moc provést kontrolu buď za účelem zjiště-
ní, zda se jedná o autovraky, nebo za účelem 
zjištění, zda se jedná o vozidlo vyřazené z re-
gistru vozidel. V  obou případech je rovněž 
oprávněn požadovat ověření VIN kódů vozi-
del. Tato námitka byla proto Nejvyšším správ-
ním soudem shledána nedůvodnou.

III.b) Naplnění znaků  
skutkové podstaty přestupku

[29] Stěžovatelé se dle přezkoumávaného 
rozhodnutí dopustili přestupku podle §  15 
odst. 1 písm. a) kontrolního řádu, který říká, 
že přestupku se dopustí fyzická osoba tím, že 
„jako kontrolovaná osoba nesplní některou 
z povinností podle § 10 odst. 2 [téhož záko-
na]“. V § 10 odst. 2 kontrolního řádu se stano-
vují kontrolované osobě povinnosti „vytvo-
řit podmínky pro výkon kontroly, umožnit 
kontrolujícímu výkon jeho oprávnění stano-
vených tímto zákonem a poskytovat k tomu 
potřebnou součinnost a podat ve lhůtě urče-
né kontrolujícím písemnou zprávu o odstra-
nění nebo prevenci nedostatků zjištěných 
kontrolou, pokud o to kontrolující požádá “.

[30] V  případě stěžovatele a) stran jeho 
námitky o nenaplnění přestupkového jednání 
Nejvyšší správní soud odkazuje na právní zá-
věry krajského soudu a správních orgánů. Ze 
spisového materiálu vyplývá, že stěžovatel a)  
byl kontrolovanou osobou ve smyslu kontrol-
ního řádu a v oznámení o zahájení kontroly 
bylo stěžovateli sděleno, v čem bude kontrola 
spočívat a jaká potřebná součinnost po něm 
bude vyžadována, jelikož obecní úřad v ozná-
mení o zahájení kontroly výslovně uvedl, že 
bude prověřovat i VIN kódy vozidel.

[31] Stěžovatel a) sám nerozporuje, a do-
konce tvrdí, že kontrolující osoby odmítl 
vpustit do automobilů, neboť dle jeho ná-
zoru k  tomu neměly pravomoc, kontrola by 
byla značně časově náročná a  dle vlastních 
slov už nevlastní od všech automobilů klíče. 
Tímto jednáním tedy neumožnil kontrolují-
címu výkon jeho oprávnění a neposkytl mu 
potřebnou součinnost, čímž zaviněně (úmysl 
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přímý) naplnil znaky skutkové podstaty da-
ného přestupku. Nejvyšší správní soud pro-
to posoudil tuto námitku stěžovatele a) jako 
nedůvodnou.

[32] V  případě stěžovatele b) stran jeho 
námitky o nenaplnění přestupkového jedná-
ní, jelikož nebyl kontrole fyzicky přítomen, 
protože byl zastupován stěžovatelem a) na 
základě plné moci, je třeba nejprve konsta-
tovat, že se nejedná o námitku nepřípustnou 
dle § 104 odst. 4 s. ř. s., jelikož stěžovatel již 
obsahově v  podstatě totožné námitky uplat-
nil před odvolacím správním orgánem a před 
krajským soudem, když tvrdil, že neměl být 
účastníkem řízení, jelikož pozemky dal již 
před lety do výpůjčky otci, který měl kon-
trolující osoby na pozemek vpustit. Nadto 
stěžovatel ve svých námitkách v  dřívějších 
řízeních uváděl, že se vstupem kontrolují-
cích osob na pozemek souhlasil a  domníval 
se, že na pozemek mohou vstoupit i bez jeho 
souhlasu. Správní orgány a krajský soud tuto 
námitku neposoudily dostatečně, když pou-
ze vyšly ze skutečnosti, že i stěžovatel b) byl 
kontrolovanou osobou dle kontrolního řádu, 
a tudíž se i na něj vztahují všechny povinnosti 
s tím spojené. 

[33] Obecně samozřejmě není možné 
svou odpovědnost za deliktní jednání vylou-
čit tím, že se účastník nechá zastoupit při 
plnění svých povinností někým jiným na 
základě udělené plné moci. Jelikož kontrolo-
vaná osoba má zajistit podmínky pro výkon 
kontroly, je pouze na ní, jakým způsobem tak 
učiní, a pokud si zvolí pro tyto účely zástup-
ce, přebírá na sebe určitou míru rizika, zda 
tento zástupce povinnosti zastupovaného 
bezvadně splní. To bez dalšího platí v přípa-
dě, že by se jednalo o odpovědnost za tzv. jiný 
správní delikt, kde se uplatňuje odpovědnost 
objektivní, tedy odpovědnost za riziko. Nic-
méně v případě přestupku se nejedná o od-
povědnost za riziko, ale naopak se uplatňuje 
subjektivní odpovědnost, tedy odpovědnost 
za zavinění. Je tedy bezpodmínečně nutné 
zkoumat toto zavinění u  obviněného. Aby 
tedy stěžovatel b) mohl spáchat přestupek, 
který je mu kladen za vinu, musel by porušit 
povinnosti plynoucí z  §  10 odst.  2 kontrol-

ního řádu minimálně z nevědomé nedbalos-
ti, tedy měl a mohl vědět, že udělením plné 
moci poruší svou povinnost [viz § 4 odst. 1 
písm.  b) zákona č.  200/1990  Sb., o  přestup-
cích]. Protože správní orgány i krajský soud 
zkoumání a prokázání zavinění stěžovatele b)  
úplně opomněly, je v  této části kasační stíž-
nost důvodná, jelikož právní otázka byla ne-
správně posouzena, čímž došlo k  nezákon-
nosti rozhodnutí.

[34] S ohledem na provedené dokazování 
a  ze zjištěného skutkového stavu je zřejmé, 
že zavinění stěžovatele b) nebylo prokázáno 
ani v  intenzitě nevědomé nedbalosti, neboť 
stěžovatel b) tvrdí, že se vstupem kontrolují-
cího orgánu souhlasil a navíc se domníval, že 
kontrolující orgány na daný pozemek mohly 
vstoupit i  bez tohoto souhlasu. Posouzení 
těchto námitek a vypořádání se s nimi přitom 
mělo být základem při (ne)shledání zavinění 
stěžovatele b).

[35] Dále se jeví spornou samotná sku-
tečnost, že stěžovatel a) kontrolující osoby na 
pozemek nevpustil, což je jednání, za které je 
sankcionován stěžovatel b). Ustanovení §  7 
kontrolního řádu dává kontrolujícímu široká 
oprávnění v souvislosti s výkonem kontroly, 
mezi kterými je mimo jiné uvedeno i opráv-
nění vstupovat na pozemky. S  ohledem na 
toto ustanovení a s ohledem na skutečnost, že 
se jedná o pozemek, který je přístupný (což 
vyplývá z  fotodokumentace ze spisu), není 
třeba žádnou součinnost od vlastníka tohoto 
pozemku požadovat, jelikož na přístupný po-
zemek může kontrolující osoba vstoupit na 
základě zmíněného oprávnění v kontrolním 
řádu. Vlastník pozemku v  takovém případě 
nemá povinnost aktivně kontrolující osobu 
na pozemek vpustit, ale jedná se o povinnost 
vstupu na pozemek nebránit. V upozornění 
stěžovatele a), že se osoby na pozemku bu-
dou pohybovat na vlastní nebezpečí, nelze 
spatřovat obstrukční charakter, kterým by 
porušil výše uvedenou omisivní povinnost 
zastoupeného stěžovatele b). 

III.c) Ostatní námitky

[36] Stran námitky, že stěžovatel a) nedo-
stal dostatečné poučení o  následcích hrozí-
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cích za neposkytnutí potřebné součinnosti, 
Nejvyšší správní soud uvádí, že se jedná o ná-
mitku nepřípustnou dle § 104 odst. 4 s. ř. s. 
Nad rámec uvedeného lze podotknout, že 
i kdyby přípustnou byla, byla by tato námitka 
nedůvodná, neboť oznámení o zahájení kont-
roly poučení o možném uložení pokuty až do 
výše 500 000 Kč obsahuje.

[37] Námitka stěžovatelů ohledně zne-
užití práva a  šikanózního postupu ze strany 
obce Dobrá splňuje kritéria přípustnosti, 
neboť v  tomto smyslu stěžovatelé argumen-
tovali již v  předchozích řízeních. Nejvyšší 
správní soud k  tomu odkazuje na výše uve-
dené závěry, ze kterých jednoznačně vyplý-
vá pravomoc Obecního úřadu v Dobré činit 
v tomto případě kontrolu dle zákona o odpa-

dech. V daném jednání nelze ze strany obce 
Dobrá spatřovat aspekty zneužití práva nebo 
šikanózního postupu, neboť s  ohledem na 
pečlivý výkon správy v  oblasti odpadového 
hospodářství, který přispívá ochraně životní-
ho prostředí, je žádoucí zjistit, zda se v přípa-
dě uskladněných vozidel jedná o soukromou 
sbírku automobilů vlastníka, nebo o nelegál-
ní vrakoviště, kde se nachází odpad ve smyslu 
zákona o odpadech.

[38] Stěžovatel a) také namítal, že ne-
souhlasil s přítomností štábu České televize, 
což je skutečnost, která pro předmět sporu 
v posuzovaném řízení nemá právní význam. 
Nejvyšší správní soud v této věci odkazuje na 
vypořádání této námitky v předchozích roz-
hodnutích.

3408
Správní trestání: ústní jednání v nemocnici 

k § 74 zákona č. 200/1990 Sb., o přestupcích, ve znění zákona č. 360/1999 Sb.

Umožňuje-li to zdravotní stav obviněného, lze konat ústní jednání v řízení o pře-
stupcích (§ 74 zákona č. 200/1990 Sb., o přestupcích) i v nemocnici. Obviněný musí 
být o tomto postupu správního orgánu informován v dostatečném předstihu, aby se 
na ústní jednání mohl řádně připravit, popř. si obstarat zástupce.

(Podle rozsudku Nejvyššího správního soudu ze dne 31. 3. 2016, čj. 9 As 226/2015-44) 

Prejudikatura: č. 303/2004 Sb. NSS; rozsudek velkého senátu Evropského soudu pro lidská 
práva ze dne 18. 10. 2006, Hermi proti Itálii (stížnost č.  18114/02, Reports 2006-XII), 
rozsudek Evropského soudu pro lidská práva ze dne 2. 3. 1987, Monnell a Morris proti 
Spojenému království (stížnosti č. 9562/81 a 9818/82, Series A, č. 115).

Věc:	 Libor C. proti Krajskému úřadu Zlínského kraje o  uložení pokuty, o  kasační stížnosti 
žalovaného.

Rozhodnutím I. stupně ze dne 13. 8. 
2013 byla žalobci uložena pokuta ve výši 
40 000 Kč a zákaz činnosti spočívající v záka-
zu řízení motorových vozidel na dobu 20 mě- 
síců. Krajský úřad Zlínského kraje svým roz-
hodnutím ze dne 24. 4. 2014 změnil rozhod-
nutí I. stupně tak, že uloženou pokutu snížil 
na částku 32 000 Kč a dobu zákazu činnosti 
na 16 měsíců. Ve zbytku rozhodnutí I. stup-
ně potvrdil. Žalobce podal proti rozhodnutí 
žalovaného žalobu, v  jejímž důsledku Kraj-
ský soud v  Brně rozsudkem ze dne 20. 8. 

2015, čj. 41 A 42/2014-112, rozhodnutí o od-
volání zrušil.

Ze spisu krajský soud zjistil, že ústní jed-
nání v odvolacím řízení bylo nařízeno dožá-
daným správním orgánem I. stupně na 20. 3. 
2014 a byli k němu předvoláni kromě žalobce 
i svědkové. O této skutečnosti byl v usnesení 
ze dne 4. 3. 2014 žalobce uvědoměn. Žalob-
ce se z  nařízeného jednání omluvil dva dny 
předtím, než jednání mělo proběhnout, a to 
s odůvodněním, že zdravotní stav mu nedo-
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voluje se jednání zúčastnit, neboť se zhoršil, 
a žalobce nastupuje hospitalizaci. Sdělil však, 
že chce být osobně u ústního jednání příto-
men, aby mohl klást svědkům otázky. Správní 
orgán ověřil, že žalobce je skutečně hospita-
lizován. Po dohodě obou správních orgánů 
měl výslech proběhnout dne 20. 3. 2014 v ne-
mocnici v Kroměříži, nikoliv u správního or-
gánu I. stupně, ke kterému byl žalobce před-
volán. Žalobce v  nemocnici výslech odmítl. 
Pracovníci správních orgánů se svědky, kteří 
přijeli s nimi do nemocnice, odjeli do budovy 
správního orgánu I. stupně v Kroměříži a tam 
jejich výslech proběhl. Poté bylo vydáno žalo-
bou napadené rozhodnutí.

Krajský soud měl za to, že aby byla činnost 
správních orgánů smysluplná, s ohledem na 
prekluzi stanovenou v  §  20 odst.  1 zákona 
č. 200/1990 Sb., o přestupcích, musí tyto jed-
nat, tedy zjišťovat skutkový stav, rychle. Stále 
je nutné ze strany správních orgánů, ale sa-
mozřejmě i účastníků přestupkového řízení, 
dodržovat zákon, tedy zákon o  přestupcích 
a správní řád, v nichž jsou zcela jednoznačně 
vymezena pravidla pro přestupková řízení.

Žalobce se z nařízeného jednání na 20. 3. 
2014 řádně omluvil. Jako důvod sdělil svou hos-
pitalizaci, což bylo skutečně také potvrzeno 
s tím, že tohoto jednání se nemůže zúčastnit, 
chce se však dalšího jednání zúčastnit a klást 
svědkům otázky. Nesouhlasil s tím, aby byl vy-
slýchán v nemocnici. Krajský soud měl za to, 
že v  tomto případě žalovaný nerespektoval 
§ 74 odst. 1, ale ani § 73 odst. 2 zákona o pře-
stupcích. V případě, že by se žalobce zúčastnil 
jednání dne 20. 3. 2014 u  správního orgánu, 
měl možnost si zvolit např. zástupce, za jeho 
účasti se vyjádřit ke všem skutečnostem, které 
jsou mu kladeny za vinu, ke všem provedeným 
důkazům a navrhovat další důkazy na svou ob-
hajobu. Tyto skutečnosti žalovaný nerespekto-
val, přestože se žalobce omluvil z  důležitého 
důvodu. Za této situace bylo povinností správ-
ního orgánu řádnou omluvu žalobce respekto-
vat, protože důvod omluvy byl důležitý, zjistit 
délku předpokládané hospitalizace žalobce 
a poté ve věci nařídit jednání, k němuž by zno-
vu předvolal žalobce a  také svědky, o  jejichž 
výslech žalovaný orgán I. stupně žádal.

Krajský soud dospěl k závěru, že žalobci 
nebylo ani umožněno seznámit se s podklady 
pro vydání rozhodnutí. Když přijel ke správ-
nímu orgánu I. stupně, který mu sdělil, že se 
do pěti dnů po ústním jednání může s pod-
klady rozhodnutí seznámit, spisový materiál 
se u správního orgánu I. stupně nenacházel. 
Je sice pravdou, že správní orgán I. stupně 
poté dohodl, že v den, kdy žalobce přijel k se-
známení se s podklady rozhodnutí, se s nimi 
může seznámit u žalovaného. Tam však žalob-
ce již nejel. Za této situace měl krajský soud 
za to, že žalobci měla být poskytnuta nová 
lhůta, aby se mohl seznámit s  podklady pro 
vydání rozhodnutí, neboť žalobce sám nezpů-
sobil, že správní spis se u správního orgánu 
I. stupně nenacházel. 

Žalovaný (stěžovatel) napadl rozsudek 
krajského soudu kasační stížností. Měl za to, 
že krajský soud nesprávně posoudil otázku 
důvodnosti omluvy žalobce z ústního jedná-
ní. Nehodnotil tento problém v  širším kon-
textu (žalobce nestandardní situace záměrně 
vytvářel); krajský soud ani nepřihlédl k tomu, 
že důvod omluvy žalobce odpadl, neboť ošet-
řující lékař stěžovateli sdělil, že žalobce byl 
schopen se ústního jednání účastnit.

Byť je v usnesení o dožádání uvedeno, že 
má být žalobce předvolán k ústnímu jednání 
dle § 74 zákona o přestupcích, nemění to nic 
na skutečnosti, že jeho přítomnost nebyla 
nezbytná, neboť se jednalo o doplnění doka-
zování v rámci odvolacího řízení, na které se 
§ 74 zákona o přestupcích nevztahuje. Pokud 
by provedl dokazování způsobem uvedeným 
v § 51 odst. 2 správního řádu, mohl tak uči-
nit bez ohledu na jakékoli důležité důvody, 
které by žalobci bránily se takového jednání 
zúčastnit. V projednávaném případě však úst-
ní jednání i v odvolacím řízení nařízeno bylo, 
obviněný k  němu byl předvolán, byla mu 
umožněna bezprostřední účast, po níž žalob-
ce tolik (alespoň ve svých podáních) volal. 
Žalobce se ústního jednání odmítl účastnit, 
přestože mu to jeho zdravotní stav umožňo-
val, a  proto bylo pokračováno v  ústním jed-
nání bez jeho přítomnosti. Ačkoliv se v  od-
volacím řízení jednalo o  poměrně rozsáhlé 
doplnění dokazování, toto nebylo způsobeno 
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pochybením stěžovatele ani správního orgá-
nu I. stupně, nýbrž pasivně rezistentním pří-
stupem samotného žalobce, který si nevhod-
ně ponechal vlastní věcnou argumentaci až 
do podaného odvolání.

Hospitalizace v  nemocnici je i  dle ná-
zoru Nejvyššího správního soudu dostateč-
ným důvodem pro akceptaci omluvy, neboť 
obviněným z přestupku prokazatelně brání 
v  pohybu, tedy jim brání k  dostavení se ke 
správnímu orgánu. Krajský soud již však 
nezohlednil výjimečnost této konkrétní si-
tuace, kdy se na žalobci nežádalo, aby se 
kamkoli dostavoval, neboť ústní jednání se 
s  ohledem na jeho nestabilní a  proměnlivý 
zdravotní stav mělo konat přímo v nemocni-
ci, v níž byl žalobce hospitalizován. Lze tedy 
konstatovat, že zdravotní stav žalobce mu 
sice bránil dostavit se do původně určené-
ho místa ústního jednání, tj. na Městský úřad 
Kroměříž, nebránil mu však v  účasti na sa-
motném ústním jednání.

Změna místa ústního jednání nijak nega-
tivně do práv žalobce nezasáhla, neboť před-
volání k ústnímu jednání mu bylo doručeno 
již dne 4. 3. 2014, tj. 16 dní před termínem 
ústního jednání. Měl tedy dostatek času se na 
ústní jednání připravit, a to včetně případné 
volby zmocněnce.

Má také za to, že rozsudek krajského 
soudu je částečně nepřezkoumatelný, neboť 
soudu dostatečně doložil, že žalobce institut 
omluvy z ústního jednání zneužívá ve všech 
přestupkových řízeních (a  možná i  v  řízení 
trestním), která vůči němu byla vedena. Také 
zfalšoval razítko podatelny správního orgánu 
I. stupně. Krajský soud se těmito námitkami 
ve svém rozhodnutí nezabýval a tyto skuteč-
nosti při svém rozhodování vůbec nevzal 
v úvahu. 

Je pravdou, že správní orgán I. stupně po-
chybil, když žalobci zaslal vyrozumění o tom, 
že se u něj může ve lhůtě pěti pracovních dnů 
seznámit se spisovým materiálem a  vyjádřit 
se k  němu, přestože se spis nacházel ve Zlí-
ně. Poté, co se žalobce společně s panem Š. 
ke správnímu orgánu bez předchozího upo-
zornění poslední den této lhůty dostavil, byla 

jim situace ze strany oprávněné úřední osoby 
vysvětlena s tím, že jim je spis připraven k na-
hlédnutí ve Zlíně, kde jim bude k  dispozici 
po dobu, jakou budou potřebovat. Vzniklé 
pochybení tak bylo napraveno novým po-
učením oprávněné úřední osoby, kde a  kdy 
je možné seznámit se s podklady pro rozhod-
nutí, tj. u  stěžovatele téhož dne 27. 3. 2014, 
po takovou dobu, jakou budou potřebovat, 
aby se mohli se spisem seznámit a vyjádřit se 
k němu. Žalobce ovšem této možnosti téhož 
dne ani později nevyužil.

Nejvyšší správní soud kasační stížnost za-
mítl.

Z odůvodnění:

III.

Posouzení Nejvyšším správním soudem

 (...) [19] Nejvyšší správní soud se nejpr-
ve zabýval namítanou nepřezkoumatelností 
napadeného rozhodnutí. Vlastní přezkum 
rozhodnutí krajského soudu je totiž možný 
pouze za předpokladu, že napadené rozhod-
nutí splňuje kritéria přezkoumatelnosti. Tedy, 
že se jedná o rozhodnutí srozumitelné, které 
je opřeno o  dostatek relevantních důvodů, 
z nichž je zřejmé, proč krajský soud rozhodl 
tak, jak je uvedeno ve výroku rozhodnutí. Ne-
přezkoumatelnost rozhodnutí je natolik závaž-
nou vadou, že k ní soud přihlíží i bez námitky 
z úřední povinnosti (§ 109 odst. 4 s. ř. s.).

[20] Veškerá výše uvedená kritéria napa-
dené rozhodnutí splňuje. Jedná se o  srozu-
mitelné rozhodnutí, z  jehož obsahu je zcela 
zřejmé, proč krajský soud rozhodl tak, jak 
je uvedeno ve výroku rozhodnutí. Stěžova-
teli nelze přisvědčit ani v  tvrzených vadách 
řízení před soudem, protože nezohlednění 
důvodů uvedených v jeho vyjádření k žalobě 
nemůže být vadou ve smyslu §  103 odst.  1 
písm. d) s. ř. s. Je to žalobce, kdo určuje roz-
sah a  meze přezkumu napadeného rozhod-
nutí v podobě žalobních bodů (§ 75 odst. 2 
s. ř. s.), a proto nevypořádá-li se soud s argu-
mentací žalovaného, pak tím může ovlivnit 
kvalitu a  sílu svého právního názoru, nikoli 
však zatížit své rozhodnutí vadou spočívající 
v  nepřezkoumatelnosti (srov. rozsudek Nej-
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vyššího správního soudu ze dne 12. 11. 2009, 
čj. 1 As 64/2009-153).

[21] Předmětem sporu v  projednávané 
věci je hodnocení zákonnosti ústního jedná-
ní v odvolacím řízení, provedeného bez pří-
tomnosti žalobce, který se z něj řádně omlu-
vil a  následně se jej odmítl zúčastnit přímo 
v  nemocnici. Další spornou otázkou je, zda 
žalobci bylo umožněno seznámit se s podkla-
dy pro vydání rozhodnutí.

[22] Ústní jednání bylo nařízeno správ-
ním orgánem I. stupně na 20. 3. 2014, žalob-
ce byl k němu řádně předvolán (předvolání 
doručeno dne 4. 3. 2014). K ústnímu jedná-
ní byli předvoláni i  další požadovaní svěd-
kové. Žalobce se z  nařízeného jednání dva 
dny předtím, než jednání mělo proběhnout, 
omluvil s  odůvodněním, že zdravotní stav 
mu nedovoluje se jednání zúčastnit, neboť se 
zhoršil, a nastupuje hospitalizaci. Sdělil však, 
že chce být osobně u ústního jednání příto-
men, aby mohl klást svědkům otázky. Svoji 
omluvu řádně doložil. Po dohodě obou správ-
ních orgánů mělo ústní jednání proběhnout 
dne 20. 3. 2014 v nemocnici v Kroměříži, ni-
koliv u správního orgánu I. stupně, ke které-
mu byl žalobce předvolán. Žalobce se ústního 
jednání přímo v nemocnici odmítl zúčastnit. 
Argumentoval svou omluvou, zdravotním sta-
vem i tím, že neměl čas na přípravu. Správní 
orgány uvedené neakceptovaly a  provedly 
ústní jednání bez přítomnosti žalobce.

[23] Nejvyšší správní soud připomíná, že 
v  oblasti správního trestání je nutné apliko-
vat zásady trestního práva. Přestupek spadá 
do pojmu „trestních obvinění“ ve smyslu čl. 6  
Úmluvy o ochraně lidských práv a základních 
svobod (č.  209/1992  Sb.), a  proto osobě ob-
viněné z  přestupku náležejí procesní práva 
obdobná těm, jakých požívá obviněný z trest-
ného činu. Obviněný z  přestupku má proto 
ústavně zaručené právo být přítomen ústnímu 
jednání o přestupku [čl. 38 odst. 2 Listiny zá-
kladních práv a svobod, čl. 6 odst. 3 písm. c) 
a d) Úmluvy o ochraně lidských práv a základ-
ních svobod]. Na přítomnost obviněného 
u  jednání I. stupně ve věci klade velký důraz 
i  Evropský soud pro lidská práva (viz např. 
rozsudek velkého senátu ze dne 18. 10. 2006, 

Hermi proti Itálii, stížnost č. 18114/02, Reports 
2006-XII, bod 61; či rozsudek ze dne 2. 3. 1987, 
Monnell a Morris proti Spojenému království, 
stížnosti č. 9562/81 a 9818/82, Series A, č. 115, 
bod 58, aj.). Ústní jednání podle § 74 zákona 
o přestupcích lze proto bezesporu označit za 
nejdůležitější fázi přestupkového řízení a  za 
obdobu hlavního líčení v  trestním řízení (viz 
např. rozsudek Nejvyššího správního soudu ze 
dne 18. 1. 2013, čj. 7 As 77/2012-44).

[24] Pokud neproběhlo ústní jednání v ří-
zení před správním orgánem I. stupně a v od-
volacím řízení mělo proběhnout rozsáhlé 
dokazování (výslech policistů, pracovnic 
podatelny), což ostatně potvrzuje sám stě-
žovatel, je nutné klást stejný důraz na účast 
obviněného při takovém ústním jednání, 
jako by mělo proběhnout v I. stupni. Je prá-
vem obviněného z  přestupku vyjádřit se ke 
všem skutečnostem, které jsou mu kladeny za 
vinu, a k důkazům o nich, uplatňovat skuteč-
nosti a navrhovat důkazy na svou obhajobu, 
k  výpovědi ani k  doznání nesmí být nucen 
(srov. §  73 odst.  2 zákona o  přestupcích). 
Samy správní orgány upozornily žalobce, že 
ústní jednání proběhne ve smyslu § 74 odst. 1 
zákona o přestupcích. Argumentaci stěžova-
tele, že přítomnost žalobce nebyla nezbytná, 
považuje soud za lichou.

[25] Podle § 74 odst. 1 zákona o přestup-
cích „správní orgán v I. stupni [koná o pře-
stupku] ústní jednání. V  nepřítomnosti 
obviněného z  přestupku lze věc projednat 
jen tehdy, jestliže odmítne, ač byl řádně 
předvolán, se k  projednání dostavit nebo 
se nedostaví bez náležité omluvy nebo 
důležitého důvodu.“ 

[26] Důvodnost omluvy z ústního jednání 
posoudí správní orgán vždy ve vztahu ke kon-
krétním okolnostem případu, přičemž může 
zohlednit různé skutečnosti (např. i  pořadí 
omluvy, stadium řízení, jednání účastníka 
nebo jeho zástupce, které je zjevně obstrukč-
ního charakteru, srov. např. rozsudek Nejvyš-
šího správního soudu ze dne 14. 5. 2009, čj. 7 As  
28/2009-99).

[27] V projednávané věci není sporné, že 
se žalobce omluvil v dostatečném předstihu 
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z důležitého důvodu – hospitalizace. Je nutné 
posoudit, zda správní orgán mohl konat ústní 
jednání v jeho nepřítomnosti za situace, kdy 
byl žalobce řádně omluven a nesouhlasil s ko-
náním ústního jednání přímo v  nemocnici, 
kde ho úřední osoby navštívily právě za úče-
lem jeho konání.

[28] Nejvyšší správní soud je přesvědčen, 
že postup správních orgánů v projednávané 
věci v souladu se zákonem nebyl. Žalobce do-
ručil v předstihu správním orgánům omluvu 
z  ústního jednání, u  které mohl oprávněně 
předpokládat její akceptaci. Správní orgá-
ny se rozhodly, že provedou ústní jednání 
týž den (20. 3. 2014), na který byl žalobce 
předvolán, přímo v  nemocnici po konzulta-
ci zdravotního stavu s lékařem. Žalobce však 
o tomto procesním postupu správních orgá-
nů nebyl žádným způsobem informován. 

[29] I když byl řádně předvolán k ústní-
mu jednání na 20. 3. 2014, důvodně s  ním 
nepočítal. Nelze proto souhlasit s námitkami 
o dostatečném časovém prostoru k přípravě 
a volbě zástupce. Z neinformovanosti žalob-
ce o ústním jednání v nemocnici naopak při-
rozeně vyplývá, že žalobce neměl žádný čas 
na to, aby se na toto ústní jednání náležitě 
připravil (připravil si vyjádření ke všem sku-
tečnostem, které mu byly kladeny za vinu, ke 
všem provedeným důkazům, navrhl další dů-
kazy na svou obhajobu), popř. aby si sehnal 
zástupce, který by mu s  jeho obhajobou po-
mohl. Závěry krajského soudu lze proto hod-
notit jako správné. 

[30] Z  uvedených důvodů vůbec nelze 
brát v  úvahu tvrzení stěžovatele, že žalob-
ce nestandardní situace záměrně vytvářel; 
ošetřující lékař stěžovateli sdělil, že žalobce 
byl schopen se ústního jednání účastnit. Ne-
standardní situace (procesní taktika), popř. 
blízkost konce prekluzivní lhůty, nemůže ve 
svém důsledku vést k  popření základních 
práv obviněného v řízení o přestupku.

[31] Dále se soud zabýval otázkou, zda ža-
lobci bylo umožněno seznámit se s podklady 
pro vydání rozhodnutí.

[32] Podle §  36 odst.  3 správního řádu 
„[n]estanoví-li zákon jinak, musí být účast-

níkům před vydáním rozhodnutí ve věci 
dána možnost vyjádřit se k podkladům roz-
hodnutí“. Toto ustanovení nicméně nezna-
mená jen pasivní roli správního orgánu spo-
čívající v  tom, že nebude účastníkům řízení 
v uplatňování tohoto práva bránit. Správní or-
gán musí účastníky sám vyzvat, aby se k pod-
kladům rozhodnutí vyjádřili (srov. Vedral, J.  
Správní řád. Komentář. II. aktualizované 
a rozšířené vydání. Praha : BOVA POLYGON, 
2012, s. 402–403). Smyslem je umožnit účast-
níkům řízení, aby ve fázi před vydáním roz-
hodnutí, tedy poté, co správní orgán ukončil 
shromažďování podkladů rozhodnutí, mohl 
uplatnit své výhrady, resp. učinit procesní ná-
vrhy tak, aby rozhodnutí skutečně vycházelo 
ze spolehlivě zjištěného stavu věci. Účastník 
řízení si sám nemůže učinit právně relevantní 
úsudek o tom, kdy je shromažďování podkla-
dů rozhodnutí ukončeno (srov. rozsudek Nej-
vyššího správního soudu ze dne 14. 11. 2003, 
čj. 7 A 112/2002-36, č. 303/2004 Sb. NSS).

[33] V projednávané věci stěžovatel sám 
uznává, že pochybil, když žalobci zaslal vyro-
zumění prostřednictvím správního orgánu  
I. stupně o tom, že se může ve lhůtě pěti pra-
covních dnů po ústním jednání seznámit se 
spisovým materiálem a  vyjádřit se k  němu. 
Z toho pro žalobce vyplynulo, že spis se na-
chází v Kroměříži, přestože se nacházel u stě-
žovatele ve Zlíně. Z úředního záznamu ze dne 
27. 3. 2014 soud zjistil, že žalobce se společ-
ně se svým zástupcem (panem Š.) tento den 
dostavili ke správnímu orgánu I. stupně do 
Kroměříže, aby se seznámili se spisovým ma-
teriálem. V úředním záznamu je také uvede-
no, že se žalobce nemůže poslední den lhůty 
dostavit ke stěžovateli do Zlína k seznámení 
se se spisovou dokumentací. Požádal proto 
o stanovení nové přiměřené lhůty.

[34] Z přiložené audio nahrávky dále vy-
plynulo, že oprávněná úřední osoba ubezpe-
čila zástupce žalobce o možnosti seznámit se 
s podklady pro rozhodnutí ve Zlíně ještě v týž 
den. Uvedla, že je zajištěno, že oprávněné 
úřední osoby ve Zlíně mu dají dostatek času 
pro seznámení se se spisovou dokumentací. 
Z nahrávky dále vyplývá, že pan Š. o cestě do 
Zlína uvažoval. Ptal se, zda mu bude umožněn 
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přístup ke spisové dokumentaci tak dlouho, 
jak bude potřebovat. Po kladné odpovědi 
uvedl, že se bude muset ještě domluvit se ža-
lobcem.

[35] Soud je přesvědčen, že podmínky 
§ 36 odst. 3 správního řádu naplněny nebyly. 
Souhlasí s krajským soudem, že žalobci měla 
být poskytnuta nová lhůta. Správní orgány 
se dopustily pochybení v  tom, že žalobce 
nevěděl, kde se přesně spisová dokumenta-
ce nachází. Na základě předvolání k ústnímu 
jednání se mohl oprávněně domnívat, že se 
nachází u správního orgánu I. stupně v Kro-
měříži. To, že se žalobce se svým zástupcem 
k tomuto orgánu dostavil poslední den lhůty, 
mu nelze žádným způsobem přičítat k  tíži. 
Nelze mu vytknout ani to, že se nemohl oka-
mžitě přesunout do Zlína, kde se spisová do-

kumentace skutečně nacházela. Za situace, 
kdy žalobce požádal o stanovení nové přimě-
řené lhůty k seznámení se s podklady pro roz-
hodnutí kvůli pochybení stěžovatele, mělo 
být o tomto jeho procesním návrhu určitým 
způsobem rozhodnuto.

[36] Nelze přisvědčit argumentaci, že 
žalobce sám nevyužil možnosti seznámit se 
s podklady, a to jak 27. 3. 2014, tak kdykoliv 
později, resp. do vydání napadeného roz-
hodnutí. Žalobce nemohl předvídat, v jakém 
časovém horizontu stěžovatel vydá žalobou 
napadené rozhodnutí (žádná ani přibližná in-
formace mu v tomto smyslu sdělena nebyla). 
Jím uplatněný procesní požadavek o stanove-
ní nové lhůty vedl k legitimnímu očekávání, 
že o tomto jeho návrhu bude do doby vydání 
napadeného rozhodnutí řádně rozhodnuto.

3409
Řízení před soudem: nepřípustnost žaloby na ochranu proti nečinnosti

k § 46 odst. 1 písm. d) a § 79 odst. 1 soudního řádu správního

Není-li při podání žaloby na ochranu proti nečinnosti správního orgánu splněna 
podmínka bezvýsledného vyčerpání prostředku, který procesní předpis platný pro 
řízení před správním orgánem stanoví k ochraně proti nečinnosti (§ 79 odst. 1 s. ř. s.),  
jedná se o žalobu nepřípustnou, kterou soud odmítne podle § 46 odst. 1 písm. d) 
s. ř. s. K případnému dodatečnému splnění této podmínky v průběhu řízení před 
soudem nelze přihlížet.

(Podle rozsudku rozšířeného senátu Nejvyššího správního soudu ze dne 25. 5. 2016, čj. 5 As 
9/2015-59) 

Prejudikatura: č. 2181/2011 Sb. NSS a č. 3071/2014 Sb. NSS; č. 11/2010 Sb. NS.

Věc:	 Vysoká škola báňská – Technická univerzita Ostrava proti Úřadu pro ochranu hospodář-
ské soutěže o vydání rozhodnutí, o kasační stížnosti žalobkyně.

Žalovaný rozhodnutím ze dne 22. 5. 2014 
uložil žalobkyni pokutu 30 000 Kč za spáchá-
ní deliktu podle § 120 odst. 1 písm. a) záko-
na č.  137/2006  Sb., o  veřejných zakázkách, 
jehož se žalobkyně dopustila tím, že v  zadá-
vací dokumentaci veřejné zakázky „Labora-
toř J339 “ stanovila požadavek na prokázání 
technických kvalifikačních předpokladů dle 
§ 56 zákona o veřejných zakázkách „2 dodáv-
ky výpočetní techniky za období jednoho 
roku pro státní sféru v  objemu vyšším než 

2 500 000 Kč “. Žalobkyně uvedla, že rozhod-
nutí žalovaného ze dne 22. 5. 2014 obdržela 
dne 26. 5. 2014 a dne 5. 6. 2014 proti němu 
podala rozklad, o kterém do dne podání žalo-
by nebylo rozhodnuto, přestože předsedovi 
žalovaného uplynula zákonná lhůta pro vydá-
ní rozhodnutí.

Proto se žalobkyně žalobou podanou 
u  Krajského soudu v  Brně domáhala podle 
§ 79 s. ř. s. ochrany proti nečinnosti žalované-
ho v řízení o rozkladu. 
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Krajský soud nejprve dne 2. 12. 2014 vy-
zval žalobkyni, aby sdělila, zda a  s  jakým vý-
sledkem ve věci vyčerpala prostředky, které 
procesní předpis pro řízení před správním 
orgánem stanoví k  ochraně proti nečinnos-
ti. Žalobkyně oznámila krajskému soudu 
přípisem doručeným dne 9. 12. 2014, že dle 
názoru vysloveného Nejvyšším správním sou-
dem v rozsudku ze dne 16. 9. 2009, čj. 1 Ans 
2/2009-79, se v  případě žaloby na ochranu 
proti nečinnosti ústředního správního úřadu 
podání žádosti o uplatnění opatření proti ne-
činnosti dle § 80 správního řádu nevyžaduje. 
Doplnila, že přesto z  opatrnosti o  uplatně-
ní opatření proti nečinnosti požádala, a  to 
podáním ze dne 8. 12. 2014, což následně 
potvrdil i  žalovaný dne 9. 12. 2014. Krajský 
soud žalobu odmítl usnesením ze dne 9. 12. 
2014, čj. 29 A 95/2014-30, podle § 46 odst. 1 
písm.  a) s. ř. s., neboť žalobkyně před podá-
ním žaloby ve smyslu § 79 s. ř. s. bezvýsledně 
nevyčerpala prostředek ochrany proti nečin-
nosti podle § 80 odst. 3 správního řádu. Své 
rozhodnutí opřel o  usnesení rozšířeného 
senátu ze dne 20. 5. 2014, čj.  8 Ans 2/2012- 
-278, č. 3071/2014 Sb. NSS (dále jen „usnese-
ní ve věci CG HOLDING“), z  něhož vyplývá, 
že i v případě žaloby na ochranu proti nečin-
nosti ústředních správních úřadů je žalobce 
povinen před podáním žaloby vyčerpat pro-
středek ochrany proti nečinnosti podle § 80 
odst. 3 správního řádu.

Usnesení krajského soudu o  odmítnutí 
žaloby napadla žalobkyně (stěžovatelka) ka-
sační stížností. Připustila, že před podáním 
žaloby nevyčerpala prostředek ochrany pro-
ti nečinnosti podle §  80 odst.  3 správního 
řádu, ale namítala, že následně učinila kroky 
k tomu, aby absentující podmínku bezvýsled-
ného vyčerpání prostředků podle § 79 odst. 1 
s. ř. s. splnila. Usnesení krajského soudu po-
važovala stěžovatelka za formalistické, v  roz-
poru s principy materiálního právního státu, 
jakož i  smyslem a  účelem soudního řízení. 
S odkazem na rozsudek Nejvyššího správního 
soudu ze dne 10. 2. 2010, čj. 2 Ans 5/2009-59, 
zdůraznila, že v  řízení o  žalobě na ochranu 
proti nečinnosti správního orgánu rozhodu-
je správní soud podle §  81 odst.  1 s. ř. s. na 

základě skutkového stavu zjištěného ke dni 
svého rozhodnutí. Dále namítla, že pro roz-
hodnutí o  nákladovém výroku měla mít re-
levanci skutečnost, že až v důsledku podání 
žaloby předseda žalovaného vydal dne 23. 12. 
2014 rozhodnutí o rozkladu stěžovatelky pro-
ti rozhodnutí žalovaného ze dne 22. 5. 2014. 
Poukázala na právo na spravedlivý proces dle 
článku 6 Úmluvy o  ochraně lidských práv 
a základních svobod (č. 209/1992 Sb.), které 
bylo usnesením krajského soudu porušeno.

Žalovaný ve vyjádření ke kasační stížnos-
ti uvedl, že nelze podmínku vyčerpání pro-
středků k  ochraně proti nečinnosti zhojit 
dodatečně. Odkázal na usnesení ve věci CG 
HOLDING, kterým rozšířený senát sjednotil 
do té doby nejednotnou judikaturu v otázce 
využití postupu k  odstranění nečinnosti po-
dle správního řádu jako podmínky pro násled-
nou soudní ochranu v  případě ústředního 
správního úřadu. K  otázce náhrady nákladů 
řízení před krajským soudem žalovaný uvedl, 
že krajský soud musel postupovat podle § 60 
odst. 3 s. ř. s., protože žaloba byla odmítnuta. 
Skutečnost, že po podání žaloby předseda 
žalovaného vydal rozhodnutí o rozkladu stě-
žovatelky, nemůže mít na výrok o  náhradě 
nákladů vliv. Žalovaný nesouhlasil ani s  ná-
mitkou stěžovatelky, že postupem žalovaného 
mohlo dojít k porušení práva na spravedlivý 
proces. Stěžovatelce nebyla upřena možnost 
využití všech právních institutů, které jí práv-
ní řád v případě nečinnosti správního orgánu 
nabízí. Stěžovatelka se mohla před podáním 
žaloby domáhat ochrany proti nečinnosti 
postupem dle §  80 odst.  3 správního řádu. 
Vzhledem k tomu, že této možnosti nevyužila, 
nemohl krajský soud její žalobě vyhovět.

 Pátý senát dospěl při předběžné pora-
dě k právnímu názoru odlišnému od názoru 
vysloveného Nejvyšším správním soudem 
v  dřívějším rozhodnutí. Ztotožnil se s  obec-
ným principem subsidiarity soudní ochra-
ny poskytované správními soudy, která se 
vztahuje rovněž na řízení o  žalobě proti ne-
činnosti správního orgánu (srov. rozsudek 
ze dne 18. 10. 2007, čj.  7 Ans 1/2007-100, 
č. 1683/2008 Sb. NSS). Na tento názor navá-
zal rozšířený senát, který v usnesení ve věci 
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CG HOLDING rozhodl: „Účastník řízení je 
povinen vyčerpat prostředek ochrany proti 
nečinnosti podle §  80 odst.  3 správního 
řádu před podáním žaloby podle § 79 s. ř. s. 
i  za situace, kdy se domáhá ochrany proti 
nečinnosti ústředního správního úřadu.“ 

Druhý senát ve skutkově obdobné věci 
(žaloba byla podána dne 9. 6. 2009, žalobky-
ně uplatnila žádost podle § 80 odst. 3 správ-
ního řádu dne 1. 7. 2009, o čemž současně in-
formovala soud, krajský soud žalobu odmítl 
dne 21. 7. 2009) v citovaném rozsudku čj. 2 
Ans 5/2009-59 uvedl, že „krajskému soudu 
vytýká, že dostatečně nešetřil právo stěžo-
vatelky na přístup k  soudu. Nevyčkal uply-
nutí lhůty pro vydání rozhodnutí o žádosti 
[o uplatnění opatření proti nečinnosti] podle 
§ 80 odst. 3 in fine správního řádu, i když byl 
nepochybně informován o  tom, že stěžova-
telka aktivně zjednává nápravu, tj. že usilu-
je o  naplnění podmínky bezvýsledného vy-
čerpání prostředků, které jí procesní předpis 
nabízí k ochraně proti nečinnosti správního 
orgánu. Vzhledem k tomu, že ve smyslu § 71 
odst. 1 správního řádu byl nadřízený správ-
ní orgán povinen o žádosti podle § 80 odst. 3 
in fine správního řádu rozhodnout bez zby-
tečného odkladu, nejpozději však do 30 dnů 
od zahájení řízení (§  71 odst.  3 správního 
řádu), bylo v  době rozhodování krajského 
soudu (21. 7. 2009) naprosto zřejmé, že k na-
plnění absentující podmínky musí dojít ve 
velmi krátkém časovém horizontu (lhůta pro 
vyřízení žádosti podle § 80 odst. 3 správního 
řádu by uplynula nejpozději v  pátek 31. 7.  
2009). Přesto nevyčkal na vyřízení žádosti 
o uplatnění opatření proti nečinnosti a žalo-
bu bez meritorního projednání usnesením 
odmítl. Takový postup krajského soudu nese 
znaky formalismu, který je v rozporu s prin-
cipy materiálního právního státu a smyslem 
a účelem soudního řízení.“

S tímto názorem druhého senátu se pátý 
senát neztotožnil. Podmínka bezvýsledného 
vyčerpání prostředků, které procesní předpis 
platný pro řízení u správního orgánu stanoví 
k ochraně proti nečinnosti, musí být splněna 
ke dni podání žaloby. Nejedná se o odstrani-
telný nedostatek podmínek řízení, u něhož by 

soud měl vyčkat jeho odstranění. Tento názor 
dle pátého senátu není ani v  rozporu se zá-
sadou procesní ekonomie, ani není na újmu 
práv účastníka řízení. Zda následná žádost 
o uplatnění opatření proti nečinnosti povede 
ke zjednání nápravy (odstranění nečinnosti), 
je obtížně předvídatelné a ani z časového hle-
diska nelze odhadnout, kdy tato otázka bude 
vyjasněna. Proto soud nemůže vyčkávat, jak 
nadřízený orgán na žádost podle § 80 odst. 3 
správního řádu zareaguje. Odmítnutí žaloby 
v takové situaci ostatně nijak nebrání žalobci, 
aby žalobu následně opět podal, nepovede-li 
jeho žádost podle § 80 odst. 3 správního řádu 
ke zjednání nápravy. Pátý senát poukázal na 
to, že rozšířený senát v usnesení ve věci CG 
HOLDING tuto otázku neřešil, názor vyslove-
ný v citovaném rozsudku čj. 2 Ans 5/2009-59 
nelze pokládat za překonaný. Proto pátý se-
nát postoupil věc rozšířenému senátu.

Rozšířený senát Nejvyššího správního 
soudu kasační stížnost zamítl. 

Z odůvodnění:

III. 

Posouzení věci rozšířeným senátem

III.1 Pravomoc rozšířeného senátu

[9]	 Rozšířený senát se nejprve zabýval 
otázkou, zda je dána jeho pravomoc rozhod-
nout v předložené věci ve smyslu § 17 odst. 1 
s. ř. s.

[10] Předkládající senát dospěl k názoru 
odlišnému od názoru vysloveného již v jiném 
rozhodnutí Nejvyššího správního soudu, a to 
v  citovaném rozsudku čj.  2 Ans 5/2009-59, 
který byl poté zopakován v rozsudku ze dne 
25. 8. 2011, čj. 7 Ans 6/2011-79. Oproti názo-
ru vyslovenému v tomto rozsudku má před-
kládající senát za to, že pokud podmínka bez-
výsledného vyčerpání prostředku ochrany 
proti nečinnosti podle procesního předpisu 
upravujícího řízení před správním orgánem 
vyžadovaná § 79 odst. 1 s. ř. s. nebyla splněna 
ke dni podání žaloby, nelze tento nedostatek 
následně zhojit a žaloba musí být odmítnuta.

[11] Rozšířený senát dále zjistil, že Nejvyš-
ší správní soud v citovaném rozsudku čj. 2 Ans  
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5/2009-59 rozhodl na základě právního  
názoru odlišného od názoru dříve vyjád-
řeného v  jiném rozhodnutí tohoto soudu, 
a to v rozsudku ze dne 13. 8. 2009, čj. 9 Ans 
8/2009-149, aniž by věc postoupil rozšířené-
mu senátu. V  posléze citovaném rozsudku 
Nejvyšší správní soud zamítl kasační stížnost 
proti usnesení ze dne 12. 5. 2009, kterým 
byla pro nesplnění podmínky předchozího 
vyčerpání prostředků ochrany v  řízení před 
správním orgánem odmítnuta žaloba na 
ochranu proti nečinnosti v případě, kdy sice 
žalobkyně dne 26. 3. 2009 podala u nadříze-
ného správního orgánu žádost o  uplatnění 
opatření proti nečinnosti, aniž však vyčkala 
jejího vyřízení, podala dne 6.  4. 2009 žalo-
bu na ochranu proti nečinnosti správního 
orgánu. Krajský soud žalobu odmítl, přesto-
že o žádosti žalobkyně o uplatnění opatření 
proti nečinnosti rozhodl nadřízený orgán 
negativně ještě před odmítnutím žaloby. Nej-
vyšší správní soud k tomu uvedl: „Ve vztahu 
k námitce stěžovatelky, že měla-li by se žalo-
bou na ochranu proti nečinnosti čekat na to, 
jakým způsobem bude reagováno na její žá-
dost o opatření proti nečinnosti, když nebylo 
reagováno bezodkladně, byla by tato skuteč-
nost proti praktickému významu této právní 
ochrany, Nejvyšší správní soud podotýká, že 
vycházelo-li by se při posuzování toho, zda 
byly bezvýsledně vyčerpány všechny pro-
cesní prostředky pouze z  neurčitého pojmu 
‚bezodkladně vyřízeno‘, tak jak navrhuje 
stěžovatelka, vneslo by to do praxe znač-
nou právní nejistotu. Je zcela bezpochyby, 
že pod pojmem bezodkladně si každý může 
představit jiný časový úsek, kdy dovedeno ad 
absurdum by účastník mohl dospět k  názo-
ru, že bezodkladné vyřízení věci znamená 
vyřízení věci do druhého dne. Potom by po-
dání žádosti mělo pouhý formální význam 
a k bezvýslednému vyčerpání tohoto proces-
ního prostředku by de facto docházelo jeho 
podáním, což by zcela popíralo smysl insti-
tutu ochrany proti nečinnosti v rámci správ-
ního řádu. Navíc by takové pojetí bylo zcela 
v rozporu se subsidiární povahou správního 
soudnictví, jak je zakotvena v § 5 s. ř. s. a jak 
je reflektována v  ustálené judikatuře Nej-
vyššího správního soudu, na kterou rovněž 

navázal krajský soud v  odůvodnění svého 
rozhodnutí. Nejvyšší správní soud má totiž 
za to, že i při řešení této právní otázky je nut-
no vycházet z  obecných zásad, kterou bez-
pochyby je i  zásada subsidiarity správního 
soudnictví spočívající v tom, že ve správním 
soudnictví se lze ochrany práv domáhat jen 
na návrh a po vyčerpání řádných opravných 
prostředků, nestanoví-li soudní řád správní 
nebo zvláštní zákon jinak. Soudní řád správ-
ní tak důsledně zavádí tradiční žalobní ří-
zení, kdy soudní ochrana nastupuje teprve 
poté, kdy jsou vyčerpány možnosti nápravy 
nezákonného nebo vadného rozhodnutí pro-
středky správního řízení. Podmíněnost vy-
čerpání opravných prostředků ve správním 
řízení před podáním žaloby k soudu je nut-
no vnímat jako provedení zásady subsidiari-
ty soudního přezkumu a minimalizace zása-
hů soudů do správního řízení. To znamená, 
že účastník správního řízení musí zásadně 
vyčerpat všechny prostředky k ochraně svých 
práv, které má ve své procesní dispozici, a te-
prve po jejich marném vyčerpání se může 
domáhat soudní ochrany. Soudní přezkum 
správních rozhodnutí je totiž koncipován 
až jako následný prostředek ochrany sub-
jektivních veřejných práv, který nemůže 
nahrazovat prostředky nacházející se uvnitř 
veřejné správy (k  tomu srov. rozsudek Nej-
vyššího správního soudu ze dne 12. 5. 2005, 
čj.  2 Afs 98/2004-65, č.  672/2005  Sb.  NSS). 
Na základě výše předestřených úvah po-
važuje Nejvyšší správní soud rovněž za 
nedůvodnou stížní námitku, že se měl 
krajský soud spokojit s vydáním rozhodnutí 
nadřízeného správního orgánu přede dnem 
svého rozhodnutí, a  proto posoudit, zda se 
žalovaný nečinnosti nedopouští, přičemž 
při posouzení všech okolností postupu 
správního orgánu by podle stěžovatelky 
musel dospět k názoru, že žalovaný je ve věci 
do doby jeho rozhodnutí nečinný. Nejvyšší 
správní soud však opakuje, že stěžovatelka 
podala žalobu na ochranu proti nečinnosti, 
aniž by bezvýsledně vyčerpala procesní 
prostředky ochrany zaručované správním 
řádem, když žalobu podala předtím, než 
bylo o  žádosti o  uplatnění opatření proti 
nečinnosti rozhodnuto, a  proto byl krajský 
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soud povinen postupovat podle § 46 odst. 1 
písm. a) s. ř. s. a žalobu stěžovatelky odmít-
nout pro nedostatek podmínky řízení. Sku- 
tečnost, že správní orgán následně po 
podání této žaloby vydal rozhodnutí ve 
věci žádosti o uplatnění opatření proti ne-
činnosti, na povinnosti krajského soudu 
žalobu z výše uvedených důvodů odmítnout 
nic nemění.“

[12] Je tedy zřejmé, že judikatura Nej-
vyššího správního soudu k  této otázce není 
jednotná a předkládající senát se navíc hod-
lá odchýlit od právního názoru vysloveného 
v  citovaném rozsudku čj.  2 Ans 5/2009-59. 
Pravomoc rozšířeného senátu rozhodnout ve 
věci je proto dána.

III.2 Posouzení věci

[13] Podle § 79 odst. 1 věty první s. ř. s. 
„[t]en, kdo bezvýsledně vyčerpal prostřed-
ky, které procesní předpis platný pro řízení 
u správního orgánu stanoví k jeho ochraně 
proti nečinnosti správního orgánu, může se 
žalobou domáhat, aby soud uložil správní-
mu orgánu povinnost vydat rozhodnutí ve 
věci samé nebo osvědčení “.

[14] Rozšířený senát se musí vypořá-
dat s  otázkou, zda je správný názor druhé-
ho senátu vyjádřený v  citovaném rozsudku  
čj.  2 Ans 5/2009-59, že nevyčerpání pro-
středku k  ochraně proti nečinnosti v  řízení 
u správního orgánu představuje nedostatek, 
který je možné odstranit v  průběhu řízení 
před soudem.

[15] Výkladem §  79 odst.  1 s. ř. s., resp. 
podmínek, které musí být splněny, aby se 
soud mohl zabývat důvodností žaloby na 
ochranu proti nečinnosti, se rozšířený senát 
zabýval v usnesení ze dne 21. 9. 2010, čj. 7 Ans  
5/2008-164, č.  2181/2011  Sb. NSS. Uvedl 
v něm: „Rozšířený senát tedy shodně s citova-
ným usnesením konstatuje, že i ve správním 
soudnictví jsou podmínky řízení vnímány 
jako takové podmínky, za nichž soud může 
rozhodovat ve věci samé; jejich nedostatek 
tedy brání soudu vydat meritorní rozhod-
nutí (srov. § 103 o. s. ř. podpůrně za použití 
§  64 s. ř. s.). Jsou chápány jako podmínky 
přípustnosti procesu jakožto celku, přičemž 

se upínají k procesním úkonům stran či sou-
du. Teorie procesního práva i  soudní praxe 
řadí mezi podmínky řízení na straně soudu 
především pravomoc, příslušnost, na straně 
účastníků řízení způsobilost být účastníkem 
řízení, procesní způsobilost, popř. též plnou 
moc zmocněnce v případě zastoupení. Úko-
ny soudu i úkony stran jsou pak vázány spo-
lečnými podmínkami – překážkou litispen-
dence a překážkou věci rozsouzené. Dalšími 
okolnostmi, které obvykle brání věcnému 
projednání návrhu (žaloby) ve správním 
soudnictví, jsou opožděnost (předčasnost) 
žaloby, podání návrhu zjevně neoprávně-
nou osobou, nepřípustnost. Specifickým dů-
vodem, jenž vylučuje další postup v  řízení, 
jsou neodstraněné vady žaloby (§ 37 odst. 5 
s. ř. s.). Jsou-li naplněny zákonné předpokla-
dy, soud žalobu odmítne, aniž by se mohl 
zabývat její důvodností. K posouzení důvod-
nosti žaloby tedy soud může přistoupit jen 
tehdy, byla-li včas podána přípustná žaloba 
osobou k  tomu oprávněnou a pokračování 
v řízení nebrání neodstraněné vady žaloby 
nebo nedostatek podmínek řízení.“

[16] Z  uvedených úvah rozšířeného se-
nátu vyplývá, že je třeba rozlišovat podmín-
ky řízení v  širším smyslu, které zahrnují mj. 
i přípustnost a včasnost žaloby, a podmínky 
řízení v užším smyslu [§ 46 odst. 1 písm. a) 
s. ř. s.], tj. takové podmínky řízení, které ne-
jsou zahrnuty v  některém ze zvláštních dů-
vodů pro odmítnutí žaloby uvedeném v § 46 
odst. 1 písm. b), c), d) či odst. 2 a 5, resp. § 37 
odst.  5 s. ř. s. V  případě zjištění nedostatku 
podmínek řízení v  užším smyslu je namístě 
úvaha, zda se jedná o nedostatek odstranitel-
ný, či neodstranitelný, a v prvním případě má 
soud vyzvat účastníka k odstranění takového 
nedostatku podmínek řízení. Jedná-li se o ne-
dostatek podmínek řízení (v  užším smyslu) 
neodstranitelný, nebo pokud nebyl ani na 
výzvu soudu odstraněn, a nelze-li pro takový 
nedostatek v řízení pokračovat, teprve v tako-
vém případě je třeba návrh (žalobu) odmít-
nout dle § 46 odst. 1 písm. a) s. ř. s. Naproti 
tomu, je-li návrh opožděný, byl-li podán oso-
bou k tomu zjevně neoprávněnou nebo je-li 
nepřípustný, pak je třeba návrh bez dalšího 
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odmítnout, neboť ani z povahy věci nelze ta-
kovou překážku řízení odstranit.

[17] Konkrétně požadavkem na bezvý-
sledné vyčerpání prostředků ochrany proti 
nečinnosti správního orgánu jako podmín-
kou pro podání žaloby na ochranu proti 
nečinnosti správního orgánu u  správního 
soudu se rozšířený senát již rovněž zabýval, 
a to ve svém usnesení ve věci CG HOLDING, 
v němž uvedl: „Z hlediska systematiky soud-
ního řádu správního je podmínka, podle níž 
žalobce musí nejprve bezvýsledně vyčerpat 
procesní prostředky, které má k dispozici ve 
správním řízení, vlastní celkové koncepci 
správního soudnictví a  teleologicky vyja-
dřuje zásadu subsidiarity ve vztahu mezi 
veřejnou správou a činností správních sou-
dů. Jejím účelem je předejít soudnímu říze-
ní v případech, kdy lze dosáhnout nápravy 
přímo u  správních orgánů. Tato zásada je 
v obecné rovině vyjádřena v § 5 s. ř. s. a pro 
jednotlivé typy žalob je upřesněna zejména 
v § 68 písm. a), § 79 odst. 1 a § 85 s. ř. s. Před 
použitím některého z typů žalob je tedy nut-
né nejprve vždy vyčerpat opravné prostředky 
nebo jiné procesní prostředky nápravy, které 
jsou k dispozici v řízení před správním orgá-
nem (srov. také rozsudky Nejvyššího správ-
ního soudu čj.  7 Ans 1/2007-100, čj.  2 Ans  
1/2008-84, čj.  8 Ans 5/2010-43 či čj.  2 Ans 
5/2009-59).“ 

[18] Z  výše citovaného usnesení ve věci 
CG HOLDING vyplývá, že nesplnění pod-
mínky bezvýsledného vyčerpání prostředků 
ochrany proti nečinnosti v řízení před správ-
ním orgánem má stejně jako nesplnění pod-
mínky vyčerpání opravných prostředků dle 
§  68 písm.  a) s. ř. s. a  nevyužití prostředků 
ochrany nebo nápravy podle §  85 s. ř. s. za 
následek nepřípustnost žaloby.

[19] Jak bylo výše uvedeno, přípustnost 
žaloby sice rovněž patří mezi podmínky ří-
zení v  širším smyslu, nepřípustnost žaloby 
(návrhu) však představuje samostatný důvod 
pro odmítnutí žaloby (návrhu), u něhož ne-
přichází v úvahu odstraňování takovéto pře-
kážky řízení. Naopak při zjištění, že se jedná 
o  žalobu nepřípustnou, soud ji podle §  46 
odst. 1 písm. d) s. ř. s. bez dalšího odmítne. 

[20] Je tedy třeba odmítnout právní ná-
zor vyjádřený v citovaném rozsudku čj. 2 Ans 
5/2009-59, že krajský soud, který zjistí, že ža-
lobce sice před podáním žaloby nevyčerpal 
prostředky, které procesní předpis platný 
pro řízení u správního orgánu stanoví k jeho 
ochraně proti nečinnosti správního orgánu, 
nicméně po podání žaloby požádal o  uplat-
nění opatření proti nečinnosti podle §  80 
odst. 3 věty druhé správního řádu, je povinen 
vyčkat, zda nadřízený správní orgán ve lhů-
tě třiceti dnů (§  71 odst.  3 správního řádu) 
o  této žádosti nerozhodne, a  teprve poté se 
má zabývat důvodností žaloby. Takový výklad 
je nejen v  rozporu se zásadou subsidiarity 
ochrany poskytované ve správním soudnictví 
(srov. usnesení ve věci CG HOLDING) i se zá-
sadou procesní ekonomie, nýbrž i s gramatic-
kým výkladem § 73 odst. 1 s. ř. s. Pokud v tom-
to ustanovení zákonodárce užil minulého 
času „vyčerpal “ při formulaci podmínky vy-
čerpání prostředků ochrany a naproti tomu 
času přítomného „může se domáhat “ při 
formulaci oprávnění k podání žaloby, je tře-
ba z toho logicky dovodit, že podmínka bez-
výsledného vyčerpání prostředků ochrany 
proti nečinnosti v řízení před správním orgá-
nem musí být splněna již k okamžiku podání 
žaloby. Totéž lze dovozovat ze slova „bezvý-
sledně “: pouze ten, kdo před podáním žaloby 
(v případě řízení vedeného podle správního 
řádu) podal žádost o uplatnění opatření pro-
ti nečinnosti a  zároveň jeho žádosti nebylo 
vyhověno (tj. nadřízený správní orgán vydal 
usnesení o  nevyhovění žádosti podle §  80 
odst.  6 věty druhé správního řádu, popř. 
ve třicetidenní lhůtě o  žádosti nerozhodl),  
vyčerpal tento prostředek bezvýsledně. Tepr-
ve v tomto případě je jeho žaloba přípustná.

[21] Takový výklad nepoškozuje žalobce, 
který podmínku přípustnosti žaloby spočí-
vající v bezvýsledném vyčerpání prostředků 
ochrany nesplnil. V  takovém případě soud 
jeho žalobu bez dalšího odmítne. To však 
není na překážku tomu, aby byla žaloba na 
ochranu proti nečinnosti správního orgánu 
podána, jakmile bude podmínka přípustnosti 
žaloby spočívající v bezvýsledném vyčerpání 
prostředků ochrany splněna. Tento výklad 
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tedy není v rozporu s ústavně zaručeným prá-
vem na spravedlivý proces zahrnujícím právo 
na přístup k soudu.

[22] Stěžovatelce nelze přisvědčit, že po-
dávala v projednávané věci žalobu na ochra-
nu proti nečinnosti, aniž by požádala o uplat-
nění opatření proti nečinnosti u  správního 
orgánu, v  důvěře v  judikaturu Nejvyššího 
správního soudu, podle které se v případě ří-
zení vedených u ústředních správních úřadů 
splnění této podmínky nevyžaduje. Je totiž 
zřejmé, že ještě před podáním žaloby dne 
28. 11. 2014 rozšířený senát Nejvyššího správ-
ního soudu usnesením ve věci CG HOLDING 
vydaným dne 20. 5. 2014 sjednotil do té doby 
nejednotnou judikaturu tohoto soudu tak, 
že i v případě žalovaného jakožto ústředního 
správního úřadu se splnění této podmínky 
vyžaduje. Stěžovatelka se tak mohla při nále-
žité péči včas s tímto rozhodnutím seznámit 
a před podáním žaloby podmínku bezvýsled-
ného vyčerpání prostředku ochrany proti 
nečinnosti v  řízení před správním orgánem 
splnit.

[23] Rozšířený senát pro srovnání po-
ukazuje na judikaturu Ústavního soudu 
ohledně podmínek stanovených zákonem 
č. 128/2000 Sb., o obcích (obecní zřízení), pro 
podání návrhu Ministerstva vnitra na zrušení 
obecně závazných vyhlášek obce. V usnesení 
pléna ze dne 16. 1. 2007, sp. zn. Pl. ÚS 32/06, 
k  tomu Ústavní soud s  odkazem na dřívější 
judikaturu uvedl: „Řízení o  zrušení obecně 
závazné vyhlášky se opírá o  čl. 87 odst.  1 
písm.  b) Ústavy a  ústavodárce jej svěřil do 
rukou Ústavního soudu, který je orgánem 
ochrany ústavnosti (článek 83 Ústavy). 
Z  toho vyplývá, že účelem řízení o  zrušení 
obecně závazných vyhlášek je náprava 
vážných vad těchto právních předpisů a že 
řízení před Ústavním soudem je krajním 
prostředkem nápravy, jež nastupuje až 
poté, co ostatní prostředky nápravy selhaly. 
I  v  tomto řízení se totiž uplatňuje zásada 
subsidiarity. […] Z  podkladů zaslaných mi-
nisterstvem nepochybně vyplývá, že minis-
tr vnitra navrhl Ústavnímu soudu zrušení 
článků 1 a  2 vyhlášky č.  24/2004  Sb. z  dů-
vodů, se kterými se město mohlo seznámit 

až v  rozhodnutí, kterým byla pozastavena 
účinnost těchto ustanovení. Jediná předtím 
vznesená konkrétní argumentace se týka-
la čl. 1 odst.  5 a  čl. 2 odst.  2, kteréžto vady 
město v mezidobí odstranilo, čímž naplnilo 
účel dohledového řízení. Ministerstvo vnitra 
ČR až v rozhodnutí o pozastavení účinnosti 
článků 1 a 2 vyhlášky č. 24/2004 Sb. rozší-
řilo svou argumentaci o  zbylá ustanovení 
těchto článků (přičemž zásadně pozměnilo 
argumentaci vůči čl. 1 odst.  3, z  čehož lze 
usuzovat, že město zde se svou argumentací 
uspělo). Na základě takto vedeného řízení, 
v němž nebyly ze strany orgánů státní sprá-
vy vyčerpány všechny zákonem předvídané 
prostředky, které mají vést k  nápravě pří-
padně vadného stavu, nemůže být Ministr 
vnitra ČR oprávněn k  podání přípustného 
návrhu k Ústavnímu soudu na zrušení čl. 1 
odst. 1 až 4 a 6 a čl. 2 odst. 1 a odst. 3 vyhláš-
ky č.  24/2004  Sb. Ústavní soud apeluje na 
navrhovatele, aby tyto nároky nepovažoval 
za projev bezúčelného formalismu, neboť 
vedle toho, že sledují dodržování správně 
právních předpisů (srov. čl. 2 odst. 3 Ústavy), 
korespondují s  vývojem judikatury Ústav-
ního soudu vztahující se k  municipálním 
předpisům, kdy např. v  nálezu ze dne 6. 6. 
2006, sp. zn. Pl. ÚS 3/05, plénum Ústavního 
soudu konstatovalo (in fine): ‚[N]askýtá se 
rovněž otázka, zda by ministr vnitra v rámci 
prevence a  předcházení řízením u  Ústavní-
ho soudu neměl obcím zřetelněji naznačit, 
jakých pochybení je nutno se vystříhat, aby 
jinak dobře míněná vyhláška nemusela být 
předkládána k posouzení Ústavnímu soudu.‘ 
(č. 445/2006 Sb.).“ Pro nedostatek předcho-
zího projednání důvodů návrhu s  dotčenou 
obcí tedy v  souladu se zásadou subsidiarity 
Ústavní soud návrh odmítl jako nepřípustný.

[24] Rozšířený senát pro úplnost dodává, 
že mu je známa judikatura civilních soudů 
např. k  podmínce předchozího projednání 
nároku na náhradu škody způsobené nezá-
konným rozhodnutím, resp. nesprávným 
úředním postupem, u  příslušného orgánu 
podle §  14 odst.  3 zákona č.  82/1998  Sb., 
o  odpovědnosti za škodu způsobenou při 
výkonu veřejné moci rozhodnutím nebo 
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nesprávným úředním postupem a  o  změně 
zákona České národní rady č. 358/1992 Sb., 
o  notářích a  jejich činnosti (notářský řád). 
Nejvyšší soud k  této podmínce konstantně 
judikuje, že se jedná o podmínku řízení, jejíž 
nesplnění je třeba v  soudním řízení odstra-
ňovat postupem podle §  104 odst.  2 o. s. ř. 
(srov. např. rozsudek Nejvyššího soudu ze 
dne 17. 6. 2009, sp. zn. 25 Cdo 1891/2007, 
č. 11/2010 Sb. NS). Stejně Nejvyšší soud roz-
hoduje ohledně podmínky předchozího pra-
vomocného rozhodnutí správního orgánu ve 
věcech žalob podle části páté o. s. ř. stanove-
né v § 244 odst. 1 o. s. ř. I zde je dle Nejvyš-
šího soudu rozhodující, že ke dni rozhodo-
vání soudu je tato podmínka splněna, ačkoli 
v  době podání žaloby splněna nebyla (srov. 
usnesení Nejvyššího soudu ze dne 24. 4. 2014, 
sp. zn. 21 Cdo 1246/2013). Subsidiarita soud-
ního přezkumu však nepatří mezi základní 
zásady civilního procesu. Závěry judikatury 
civilních soudů vztahující se k ustanovením 
občanského soudního řádu proto nelze vzta-

hovat bez dalšího k odlišným institutům ob-
saženým v soudním řádu správním.

IV.

Závěr a rozhodnutí o nákladech řízení

[25] Rozšířený senát tedy uzavřel, že 
není-li při podání žaloby na ochranu proti 
nečinnosti správního orgánu splněna pod-
mínka bezvýsledného vyčerpání prostředku, 
který procesní předpis platný pro řízení před 
správním orgánem stanoví k  ochraně proti 
nečinnosti (§ 79 odst. 1 s. ř. s.), jedná se o ža-
lobu nepřípustnou, kterou soud odmítne po-
dle § 46 odst. 1 písm. d) s. ř. s. K případnému 
dodatečnému splnění této podmínky v prů-
běhu řízení před soudem nelze přihlížet.

[26] V  dané věci se jednalo o  jedinou 
otázku, na níž závisí posouzení důvodnosti 
kasační stížnosti, rozšířený senát proto roz-
hodl meritorně. Kasační stížnost není důvod-
ná, proto ji zamítl podle §  110 odst.  1 věty 
druhé s. ř. s.

3410
Řízení před soudem: obecně závazná vyhláška

k § 44 odst. 3 zákona č. 131/2000 Sb., o hlavním městě Praze
k § 50 odst. 4 zákona č. 202/1990 Sb., o loteriích a jiných podobných hrách, ve znění zákonů 

č. 149/1998 Sb. a č. 300/2011 Sb. (v textu jen „zákon o loteriích“)

Obecně závazná vyhláška vydaná podle § 44 odst. 3 zákona č. 131/2000 Sb., o hlav-
ním městě Praze, ve spojení s § 50 odst. 4 zákona č. 202/1990 Sb., o loteriích a jiných 
podobných hrách, není opatřením obecné povahy.

(Podle rozsudku Nejvyššího správního soudu ze dne 17. 2. 2016, čj. 7 As 323/2015-37) 

Prejudikatura: č.  133/2004  Sb. NSS a  č.  2321/2011  Sb. NSS; nálezy Ústavního soudu 
č. 202/2011 Sb., č. 293/2011 Sb., č. 112/2013 Sb., nálezy Ústavního soudu č. 34/1995 Sb. ÚS  
(sp. zn. III. ÚS 84/94), č. 85/1997 Sb. ÚS (sp. zn. III. ÚS 94/97), č. 64/2007 Sb. ÚS (sp. zn. 
I. ÚS 741/06) a č. 198/2008 Sb. ÚS (sp. zn. Pl. ÚS 14/07).  

Věc:	 Akciová společnost SYNOT TIP proti Hlavnímu městu Praha o návrhu na zrušení opatře-
ní obecné povahy, o kasační stížnosti navrhovatelky. 

Městský soud v Praze rozsudkem ze dne 
9. 11. 2015, čj.  6 A  163/2015-44, zamítl ná-
vrh na zrušení opatření obecné povahy, ve 
kterém navrhovatelka označila za opatření 
obecné povahy § 2 a přílohu obecně závazné 
vyhlášky č. 10/2013 Sb. hl. m. Prahy, kterou se 
stanoví místa a čas, na kterých lze provozovat 

loterie a jiné podobné hry, a kterou se stano-

ví opatření k omezení jejich propagace (dále 

jen „napadená vyhláška“). 

Městský soud v  odůvodnění rozsudku 

uvedl, že v  §  171 odst.  1 správního řádu je 

opatření obecné povahy definováno nega-
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tivně jak ve vztahu ke konkrétním správním 
rozhodnutím, tak ve vztahu k právním před-
pisům. Ačkoliv v judikatuře Nejvyššího správ-
ního soudu převážilo materiální pojetí opat-
ření obecné povahy, má tato forma činnosti 
správních orgánů subsidiární povahu k vydá-
ní obecně závazné vyhlášky, kterou se upra-
vuje určitá oblast veřejné správy na základě 
zmocnění v zákoně. V tomto ohledu odkázal 
městský soud na usnesení Nejvyššího správ-
ního soudu ze dne 21. 1. 2011, čj. 8 Ao 7/2010-
-65, č. 2321/2011 Sb. NSS. Dále městský soud 
uvedl, že zákonem o  loteriích bylo jedno-
značně stanoveno, jakým způsobem mohou 
obce rozhodovat o  místech a  čase k  provo-
zování loterií a  jiných podobných her, resp. 
o místech a časech, kde a kdy je provozování 
těchto her zakázáno. Ustanovení § 50 odst. 4 
zákona o  loteriích bylo novelizováno záko-
nem č.  300/2011  Sb., který nabyl účinnosti 
dne 1. 1. 2012, tedy v době, kdy již existovala 
právní úprava týkající se opatření obecné po-
vahy, a zákonodárce přesto setrval na úpravě 
prostřednictvím obecně závazné vyhlášky 
vydané v samostatné působnosti obce. Navr-
hovatelkou označený § 2 a příloha napadené 
vyhlášky tedy nemohl městský soud přezkou-
mávat jako opatření obecné povahy, neboť 
se o tento akt státní správy nejednalo. Hlavní 
město Praha (odpůrce) nepochybilo, pokud 
při vydávání označených částí napadené 
vyhlášky nepostupovalo podle části šesté 
správního řádu. Proto městský soud návrh na 
zrušení opatření obecné povahy zamítl podle 
§ 101d odst. 2 s. ř. s. jako nedůvodný.

Proti tomuto rozsudku podala navrhova-
telka (stěžovatelka) kasační stížnost. Namíta-
nou nesrozumitelnost rozsudku spatřovala 
stěžovatelka v tom, že městský soud návrh na 
zrušení opatření obecné povahy zamítl podle 
§ 101d odst. 2 s. ř. s., ačkoliv dospěl k závěru, 
že napadená vyhláška není opatřením obec-
né povahy. V  takovém případě měl městský 
soud návrh na zrušení opatření obecné pova-
hy odmítnout podle § 46 odst. 1 písm. a) s. ř. s.  
Nedostatek důvodů pak spatřovala stěžova-
telka v  tom, že ačkoliv v  návrhu na zrušení 
opatření obecné povahy uváděla množství 
argumentů, městský soud se s nimi nevypo-

řádal. Dále vyjádřila nesouhlas se závěrem 
městského soudu, že napadená vyhláška není 
opatřením obecné povahy. V  tomto směru 
poukázala na usnesení Nejvyššího správního 
soudu ze dne 31. 10. 2011, čj. 3 Ao 6/2011-47 
a v něm citovanou judikaturu Ústavního sou-
du, podle které má v  některých případech 
materiální chápání opatření obecné povahy 
přednost. I v nyní projednávaném případě je 
nutno posoudit napadenou vyhlášku z  hle-
diska materiální povahy, jelikož § 50 odst. 4 
zákona o  loteriích, na základě něhož byla 
vydána napadená vyhláška, lze teleologicky 
a ústavně konformně interpretovat tak, že ně-
které akty vydávané podle tohoto ustanovení 
mají být obcemi vydávány ve formě opatření 
obecné povahy, a nikoliv ve formě obecně zá-
vazné vyhlášky. Oproti případům posuzova-
ným v  judikatuře Nejvyššího správního sou-
du, o kterou se opřel městský soud, jsou zde 
dány tři rozdíly. Zaprvé předmětem posouze-
ní není nařízení obce, jak tomu bylo v usne-
sení Nejvyššího správního soudu čj.  8 Ao  
7/2010-65, ale obecně závazná vyhláška. 
V tomto ohledu stěžovatelka poukázala na od-
lišnosti mezi vydáváním nařízení a obecně zá-
vaznou vyhláškou obce. Zadruhé § 50 odst. 4 
zákona o  loteriích není zcela jednoznačný 
a  dává prostor pro interpretaci, přičemž 
z něho není zřejmé, zda obec, která zakazu-
je či povoluje provoz loterií na konkrétních 
adresách, tak musí činit obecně závaznou 
vyhláškou. Zatřetí od přijetí citovaného usta-
novení došlo k zásadním změnám judikatury. 
V  nálezech ze dne 7. 9. 2011, sp. zn. Pl. ÚS 
56/10, č.  293/2011  Sb., a  ze dne 2. 4. 2013, 
sp. zn. Pl. ÚS 6/13, č.  112/2013  Sb., dospěl 
Ústavní soud k závěru, že § 50 odst. 4 zákona 
o  loteriích je redundantní, neboť pravomoc 
vydávat obecně závazné vyhlášky vyplývá ob-
cím přímo z Ústavy. Normotvorná pravomoc 
obcí v samostatné působnosti se od vůle zá-
konodárce emancipovala. Zákonodárci tudíž 
nepřísluší obce limitovat v tom směru, že by 
jim ukládal vydávat formou obecně závaz-
ných vyhlášek akty, jež obsahově nenaplňují 
požadavky kladené na právní předpisy. Po-
kud tak zákonodárce bez znalosti budoucího 
vývoje judikatury Ústavního soudu učinil, je 
třeba jeho vůli vyjádřenou v § 50 odst. 4 zá-
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kona o loteriích nově promítnout do závěru, 
že v případech, kdy se obec rozhodne podle 
tohoto zákonného ustanovení nad rámec své 
obecné normotvorné pravomoci vyplývající 
přímo z  Ústavy regulovat provoz loterií na 
konkrétních adresách a  v  konkrétních ča-
sech, bude tak činit opatřením obecné po-
vahy, a  nikoliv obecně závaznou vyhláškou. 
Protože v citovaných nálezech Ústavní soud 
neposuzoval, zda je nutno obecně závaznou 
vyhlášku podle § 50 odst. 4 zákona o loteriích  
posuzovat materiálně jako opatření obecné 
povahy, posouzení napadené vyhlášky jako 
opatření obecné povahy by podle stěžovatel-
ky nepředstavovalo rozpor s  právním názo-
rem Ústavního soudu. Pro posouzení napa-
dené vyhlášky jako opatření obecné povahy 
svědčí rovněž zájem na ochraně práva jed-
notlivců na spravedlivý proces podle čl. 36  
odst.  2 Listiny základních práv a  svobod 
(dále jen „Listina“; viz nález Ústavního sou-
du ze dne 19. 11. 2008, sp. zn. Pl. ÚS 14/07, 
č.  198/2008  Sb. ÚS). Dále stěžovatelka v  ka-
sační stížnosti argumentovala tím, že napa-
dená vyhláška znaky opatření obecné povahy 
naplňuje, protože se týká neurčité skupiny 
adresátů a její obsah je zcela konkrétní. 

Odpůrce ve vyjádření ke kasační stížnosti 
odkázal na odůvodnění napadeného rozsud-
ku městského soudu a svá vyjádření k návrhu 
na zrušení opatření obecné povahy. Podle 
jeho názoru obce vydávají obecně závazné 
vyhlášky v rámci své samostatné působnosti 
a tuto pravomoc mají na základě čl. 104 odst. 3 
Ústavy. Citovaný článek však nevylučuje, aby 
i  zákony stanovily, kdy má obec obecně zá-
vaznou vyhlášku vydat. Zákonná zmocnění 
obsažená např. v § 44 odst. 3 písm. a) zákona 
č. 131/2000 Sb., o hlavním městě Praze, a § 50 
odst. 4 zákona o loteriích je proto třeba chá-
pat jednak jako pomůcku pro zastupitelstvo 
obce k rozhodnutí, co může obsahem obec-
ně závazné vyhlášky být, a jednak jako reakci 
zákonodárce na čl. 4 odst. 1 Listiny. Povinnos-
ti může obec ukládat v samostatné působnos-
ti jedině obecně závaznou vyhláškou, pouze 
v  taxativně stanovených případech a  tehdy, 
stanoví-li tak zvláštní zákon [§  10 zákona 
č.  128/2000  Sb., o  obcích (obecní zřízení)]. 

Opatření obecné povahy naproti tomu obec 
vydává v  přenesené působnosti na základě 
§ 171 správního řádu a na základě konkrétní-
ho zákonného zmocnění. Žádný zvláštní zá-
kon neukládá, aby v oblasti regulace veřejné-
ho pořádku na území hlavního města Prahy 
odpůrce vydal opatření obecné povahy. Po-
kud by naopak postupoval tak, jak požadova-
la stěžovatelka, porušil by zákon o  loteriích, 
protože ten neumožňuje odpůrci vydat opat-
ření obecné povahy. V tomto ohledu odkázal 
na nález Ústavního soudu sp. zn. Pl. ÚS 6/13. 
Ke stížní námitce týkající se zákonnosti napa-
dené vyhlášky odpůrce uvedl, že přesahuje 
rámec podaného návrhu. Podle odpůrce je 
napadený rozsudek řádně odůvodněný a sro-
zumitelný. Zákon o loteriích zmocňuje obce 
k vydání obecně závazné vyhlášky a zároveň 
v § 43 upravuje možnost ukončení platnosti 
povolení za určitých okolností. Takové okol-
nosti nastaly s  přijetím napadené vyhlášky. 
S ohledem na § 43 zákona o loteriích si pro-
to stěžovatelka musela být vědoma možnosti 
ukončení provozu loterií.

Nejvyšší správní soud zrušil rozsudek 
Městského soudu v Praze a návrh na zrušení 
opatření obecné povahy odmítl.

Z odůvodnění: 

Vzhledem k  tomu, že stěžovatelka v  ka-
sační stížnosti namítla nepřezkoumatelnost 
napadeného rozsudku, Nejvyšší správní soud 
se zabýval nejprve tímto stížním důvodem. 
Bylo by totiž předčasné zabývat se právním 
posouzením věci samé, pokud by nepřezkou-
matelnost byla namítána důvodně. 

Nejvyšší správní soud při posuzování ne-
přezkoumatelnosti rozsudků krajských sou-
dů vychází z  ustálené judikatury Ústavního 
soudu (např. nálezy ze dne 20. 6. 1996, sp. zn. 
III. ÚS 84/94, č. 34/1995 Sb. ÚS, a ze dne 26. 6. 
1997, sp. zn. III. ÚS 94/97, č. 85/1997 Sb. ÚS), 
podle níž jedním z principů, které představu-
jí součást práva na řádný a  spravedlivý pro-
ces (čl. 36 odst.  1 Listiny, článek 1 Ústavy), 
jež vylučuje libovůli při rozhodování, je po-
vinnost soudů své rozsudky řádně odůvodnit 
(ve správním soudnictví podle §  54 odst.  2 
s. ř. s.). To potvrzuje i  navazující judikatura 
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Ústavního soudu, např. nález ze dne 11. 4. 
2007, sp. zn. I. ÚS 741/06, č. 64/2007 Sb. ÚS, 
v němž Ústavní soud vyslovil, že odůvodnění 
rozhodnutí soudu jednajícího a  rozhodují-
cího ve správním soudnictví, z něhož nelze 
zjistit, jakým způsobem postupoval při po-
suzování rozhodné skutečnosti, nevyhovu-
je zákonným požadavkům kladeným na 
obsah odůvodnění a v konečném důsledku 
takové rozhodnutí zasahuje do základních 
práv účastníka řízení, který má nárok na 
to, aby jeho věc byla spravedlivě posouze-
na. Také Nejvyšší správní soud v rozsudku ze 
dne 29. 7. 2004, čj. 4 As 5/2003-52, vyslovil, 
že pokud z  odůvodnění napadeného roz-
sudku krajského soudu není zřejmé, jakými 
úvahami se soud řídil při naplňování zása-
dy volného hodnocení důkazů či utváření 
závěru o  skutkovém stavu, z  jakého důvo-
du nepovažoval za důvodnou právní argu-
mentaci stěžovatele v  žalobě a  proč subsu-
moval popsaný skutkový stav pod zvolené 
právní normy, pak je třeba pokládat takové 
rozhodnutí za nepřezkoumatelné pro nedo-
statek důvodů, a  tím i  nesrozumitelnost ve 
smyslu §  103 odst.  1 písm.  d) s. ř. s. Nepře-
zkoumatelností z  důvodu nesrozumitelnosti 
se Nejvyšší správní soud zabýval např. v roz-
sudku ze dne 4. 12. 2003, čj. 2 Ads 58/2003-
-75, č. 133/2004 Sb. NSS, podle něhož lze za 
nepřezkoumatelné pro nesrozumitelnost 
obecně považovat takové rozhodnutí sou-
du, z  jehož výroku nelze zjistit, jak vlastně 
soud ve věci rozhodl, tj. zda žalobu zamítl, 
odmítl nebo jí vyhověl, případně jehož výrok 
je vnitřně rozporný. Pod tento pojem spada-
jí i případy, kdy nelze rozeznat, co je výrok 
a  co odůvodnění, kdo jsou účastníci řízení 
a  kdo byl rozhodnutím zavázán. Nepře-
zkoumatelnost pro nedostatek důvodů je za-
ložena na nedostatku důvodů skutkových, 
nikoliv na dílčích nedostatcích odůvodnění 
soudního rozhodnutí. Musí se přitom jednat 
o vady skutkových zjištění, o něž soud opírá 
své rozhodovací důvody.

Podle názoru Nejvyššího správního sou-
du není napadený rozsudek nepřezkouma-
telný ani z  důvodu nesrozumitelnosti, ani 
z nedostatku důvodů. Ačkoliv je odůvodnění 

napadeného rozsudku stručné, je z něj zřej-
mé, z  jakých důvodů nepovažoval městský 
soud napadenou vyhlášku za opatření obec-
né povahy, přičemž Nejvyšší správní soud se 
s jeho závěry ztotožňuje. Za situace, kdy měst-
ský soud dospěl k  závěru, že napadená vy-
hláška není opatřením obecné povahy, bylo 
již nadbytečné zabývat se dalšími argumenty 
stěžovatelky. Městský soud reagoval i  na ná-
mitky nezákonnosti napadené vyhlášky, když 
uvedl, že toto hodnocení není v daném říze-
ní na místě, protože k  posuzování souladu 
jiného právního předpisu se zákonem nebo 
s mezinárodní smlouvou podle čl. 95 odst. 1 
Ústavy soud přistupuje při přezkoumávání 
zákonnosti individuálních správních rozhod-
nutí, která byla vydána podle takových před-
pisů. O takový předmět řízení se však v dané 
věci nejednalo. Co se týče nesrozumitelnosti 
napadeného rozsudku, je podle názoru Nej-
vyššího správního soudu z výroku napadené-
ho rozsudku zcela zřejmé, jak městský soud 
rozhodl, tj. že návrh zamítl, s čímž korespon-
duje i  odůvodnění rozsudku. S  ohledem na 
výše citovanou judikaturu Nejvyššího správ-
ního soudu týkající se nepřezkoumatelnos-
ti rozhodnutí z  důvodu nesrozumitelnosti 
a nedostatku důvodů, proto dospěl Nejvyšší 
správní soud k závěru, že napadený rozsudek 
je přezkoumatelný.

Podle obsahu spisu zastupitelstvo od-
půrce vydalo podle § 44 odst. 3 písm. a) a d) 
zákona o hlavním městě Praze a § 50 odst. 4 
zákona o  loteriích napadenou vyhlášku, ve 
které je v  §  1 stanoveno, že „[l]oterie […] 
mohou být provozovány pouze na místech 
uvedených v  příloze k  této vyhlášce“. Podle 
§  2 napadené vyhlášky pak „[p]rovozování 
loterií na místech uvedených v příloze k této 
vyhlášce je možné pouze v  čase, který je 
u konkrétního místa určen“. V dalších usta-
noveních napadené vyhlášky je pak upraven 
zákaz reklamy na loterie, pravidla pro úpravu 
vnějšího vzhledu místa, kde jsou loterie pro-
vozovány s tím, že touto vyhláškou nejsou do-
tčeny povinnosti provozovatelů loterií stano-
vené v jiných obecně závazných předpisech. 
Napadená vyhláška (s  výjimkou §  4) nabyla 
účinnosti dne 4. 10. 2013. 
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Podle §  50 odst.  4 zákona o  loteriích 
může obec „stanovit obecně závaznou vy-
hláškou, že sázkové hry podle § 2 písm. e), 
g), i), l), m) a  n) a  loterie a  jiné podobné 
hry podle § 2 písm. j) a § 50 odst. 3 mohou 
být provozovány pouze na místech a v čase 
touto vyhláškou určených, nebo stanovit, 
na kterých místech a v jakém čase je v obci 
provozování uvedených loterií a  jiných po-
dobných her zakázáno, nebo úplně zakázat 
provozování uvedených loterií a  jiných po-
dobných her na celém území obce“.

Podle §  44 odst.  3 písm.  a) a  d) zákona 
o  hlavním městě Praze mohou být v  samo-
statné působnosti ukládány povinnosti jen 
obecně závaznou vyhláškou, to mimo jiné 
„k zabezpečení místních záležitostí veřejné-
ho pořádku; zejména lze stanovit, které čin-
nosti, jež by mohly narušit veřejný pořádek 
v  hlavním městě Praze nebo by mohly být 
v rozporu s dobrými mravy anebo z důvodu 
ochrany bezpečnosti, zdraví a  majetku, lze 
vykonávat pouze na místech a v čase obecně 
závaznou vyhláškou určených, popřípadě 
stanovit, že na určitých veřejně přístupných 
místech v  hlavním městě Praze jsou tako-
vé činnosti zakázány“ nebo „stanoví-li tak 
zvláštní zákon“.

Podle § 101a s. ř. s. je oprávněn „[n]ávrh 
na zrušení opatření obecné povahy nebo 
jeho částí […] podat ten, kdo tvrdí, že byl na 
svých právech opatřením obecné povahy, 
vydaným správním orgánem, zkrácen“. Roz-
hodné pro posouzení věci je, zda se v daném 
případě o  takové opatření vůbec jedná. In-
stitut opatření obecné povahy byl do české-
ho právního řádu zaveden správním řádem 
s  účinností od 1. 1. 2006. Soudní ochrana 
před nezákonnými opatřeními obecné po-
vahy je upravena v  soudním řádu správním 
s účinností od 1. 5. 2005. Žádný z těchto před-
pisů však vyčerpávajícím způsobem nedefi-
nuje, co se opatřením obecné povahy rozu-
mí. Pouze v § 171 správního řádu je uvedeno, 
že podle části šesté „postupují správní orgá-
ny v případech, kdy jim zvláštní zákon uklá-
dá vydat závazné opatření obecné povahy, 

které není právním předpisem ani rozhod-
nutím“. Správní řád tedy vymezuje opatřené 
obecné povahy pouze negativně. Judikatura 
pak doplnila také pozitivní vymezení opatře-
ní obecné povahy jako akt s konkrétně urče-
ným předmětem regulace a  s obecně vyme-
zeným okruhem adresátů. Jde tedy o správní 
akt smíšený, který (materiálně) zahrnuje jak 
prvek individuálního, tak normativního aktu.

Klíčovou otázkou v  dané věci je určení 
právní povahy napadené vyhlášky, tedy po-
souzení, zda je svou povahou právním před-
pisem, nebo opatřením obecné povahy. 

Obdobnou otázkou se Nejvyšší správní 
soud zabýval již v  usnesení čj.  8 Ao 7/2010- 
-65, v němž uvedl, že „úvahy soudu o tom, zda 
napadený akt je opatřením obecné povahy, 
či nikoliv, jsou namístě, pokud […] zákonné 
pojmenování takového aktu zcela chybí, 
či pokud došlo k  zásadní změně právní 
úpravy, přičemž chybějí výslovná přechodná 
ustanovení. [Pokud] zákon […] výslovně 
stanoví formu příslušného právního aktu, 
a tato forma je dodržena, není tu zpravidla 
prostor pro jiné soudní hodnocení povahy 
takového aktu. Výjimečně se tak může stát 
za situace, kdy tato právní úprava doznala 
později podstatné změny“ [srov. nález Ústav-
ního soudu sp. zn. Pl. ÚS 14/07, který se týkal 
územního plánu, jenž byl vydán ještě podle 
zákona č. 50/1976 Sb., o územním plánování 
a stavebním řádu (stavební zákon)*)]. Nejvyš-
ší správní soud dále v  citovaném usnesení 
uvedl, že „[p]rojeví-li zákonodárce jedno-
značně vůli, aby právní akt byl vydán v urči-
té formě, a při této vůli setrvá, nemůže soud 
ve správním soudnictví tuto formu zvrátit. 
Pokud by si obecný soud takovou pravo-
moc osvojil, narušil by principy dělby moci 
a  právní jistotu. Mimo zákonodárce samé-
ho je to pouze Ústavní soud, který – aniž by 
svou pravomoc překročil – může zasáhnout 
v případě, kdy by právem stanovená forma 
aktu neodpovídala jeho obsahu.“ S uvedený-
mi závěry Nejvyššího správního soudu se zto-
tožnil Ústavní soud v usnesení ze dne 17. 4. 
2013, sp. zn. III. ÚS 1085/11, kterým rozhodl 

*)	 S účinností od 1. 7. 2006 nahrazen zákonem č. 183/2006 Sb., o územním plánování a stavebním řádu 
(stavební zákon).
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o ústavní stížnosti proti citovanému usnesení 
Nejvyššího správního soudu. V něm uvedl, že 
„akty orgánů veřejné správy, které jsou pri-
ma facie právními předpisy (neboť jsou tak 
označeny v příslušném zákoně, který zmoc-
ňuje k jejich vydání), by měly být primárně 
přezkoumávány v  rámci řízení o  kontrole 
norem. Pokud zákon výslovně stanoví for-
mu příslušného právního aktu, a  tato for-
ma je dodržena, není tu zpravidla prostor 
pro jiné soudní hodnocení povahy takového 
aktu. Úvahy soudu o tom, zda napadený akt 
je opatřením obecné povahy, či nikoliv, jsou 
ovšem namístě, pokud zákonné pojmenová-
ní takového aktu zcela chybí, či pokud došlo 
k  zásadní změně právní úpravy, přičemž 
chybějí výslovná přechodná ustanovení. Na-
bízí-li se dvojí možný výklad veřejnoprávní 
normy, je třeba v intencích zásad spravedli-
vého procesu volit ten, který vůbec, resp. co 
nejméně, zasahuje do toho kterého základ-
ního práva či svobody.“ „[T]ento závěr ne-
zbavuje Ústavní soud v budoucnu možnosti, 
zejména naskytne-li se dvojí možný výklad 
veřejnoprávní normy, přiklonit se k  mate-
riálnímu zkoumání opatření obecné pova-
hy. Úvaha, zda ten který akt materiálně je 
či není opatřením obecné povahy, zůstává 
Ústavnímu soudu tedy otevřena. […] Pokud 
se zákonodárce jasně vysloví v tom smyslu, 
že se o určité věci má ‚rozhodnout‘ určitou, 
konkrétní formou a  správní orgán tento 
příkaz dodrží, tak je významně zúžen pro-
stor pro úvahy o  charakteru tohoto aktu. 
Možnost přezkumu otázky, zda ten který 
akt materiálně je, či není opatřením obec-
né povahy, zůstává Ústavnímu soudu vždy 
otevřena. Akty orgánů veřejné správy, které 
jsou prima facie právními předpisy, neboť 
jsou tak označeny v  příslušném zákoně, 
jenž zmocňuje k jejich vydání, budou vždy 
primárně přezkoumávány v  rámci řízení 
o  kontrole norem, ledaže by v  některém 
z  takových řízení Ústavní soud došel k  zá-
věru, že takový akt (resp. akt stejného dru-
hu, vzešlý z činnosti subjektů veřejné moci, 
z konkrétní právní úpravy a za vymezených 
skutkových okolností) má být napříště posu-
zován podle svého materiálního pojetí, tedy 
kupř. jako opatření obecné povahy.“

Právní názor vyslovený Nejvyšším správ-
ním soudem a  Ústavním soudem v  citova-
ných rozhodnutích lze použít i  v  nyní pro-
jednávané věci. Zákon o hlavním městě Praze 
(§ 44 odst. 3) ve spojení se zákonem o lote-
riích (§  50 odst.  4) jednoznačně stanoví, že 
odpůrce může, a to formou obecně závazné 
vyhlášky, rozhodovat o místech a čase provo-
zování loterií a  jiných podobných her, resp. 
o místech a časech, kde a kdy je provozování 
těchto her zakázáno. Podle těchto ustanovení 
odpůrce postupoval a  vydal napadenou vy-
hlášku. I když § 50 odst. 4 zákona o loteriích 
byl novelizován zákonem č. 300/2011 Sb., kte-
rý nabyl účinnosti dne 1. 1. 2012, tedy v době, 
kdy již existovala právní úprava týkající se 
opatření obecné povahy, zákonodárce přesto 
ponechal stávající úpravu, podle které může 
obec v  samostatné působnosti rozhodovat 
o místech a čase provozování loterií a jiných 
podobných her pouze formou obecně závaz-
né vyhlášky. Nejvyšší správní soud se proto 
ztotožnil se závěrem městského soudu, že na-
padená vyhláška není opatřením obecné po-
vahy, ale právním předpisem. Úvahy o  tom, 
zda napadená vyhláška je opatřením obecné 
povahy, či nikoliv, proto nejsou namístě, jeli-
kož se nejedná o situaci, kdy zákonné pojme-
nování chybí nebo došlo k  zásadní změně 
právní úpravy a  chybí výslovná přechodná 
ustanovení. Namítla-li stěžovatelka v kasační 
stížnosti, že z usnesení Nejvyššího správního 
soudu čj.  8 Ao 7/2010-65 nelze vyjít proto, 
že se týká nařízení, a nikoliv obecně závazné 
vyhlášky, Nejvyšší správní soud se s tímto ná-
zorem neztotožnil. Podle jeho názoru je pod-
statné, že zákonodárce jednoznačně projevil 
vůli, aby obce rozhodovaly o dané problema-
tice formou obecně závazné vyhlášky. V  da-
ném případě se tedy nejedná o  situaci, kdy 
by zákon o loteriích formu aktu neupravoval. 
Stěžovatelčina argumentace týkající se odliš-
ností vydávání nařízení a obecně závazné vy-
hlášky je proto nepřípadná.

Odkázala-li stěžovatelka v  kasační stíž-
nosti na usnesení Nejvyššího správního 
soudu čj. 3 Ao 6/2011-47 a v něm citovanou 
judikaturu Ústavního soudu, podle názoru 
Nejvyššího správního soudu citované usne-
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sení potvrzuje závěry vyplývající z  usnesení 
Nejvyššího správního soudu čj. 8 Ao 7/2010- 
-65 a usnesení Ústavního soudu sp. zn. III. ÚS 
1085/11. Nejvyšší správní soud se v usnesení 
čj. 3 Ao 6/2011-47 zabýval otázkou, zda přílo-
hy č. 1 a 2 k nařízení č. 9/2011 Sb. hl. m. Prahy, 
kterým se vydává tržní řád, jsou opatřením 
obecné povahy, a uvedl, že pro zodpovězení 
otázky, jaká je povaha napadených příloh na-
řízení č. 9/2011 Sb. hl. m. Prahy, je podstatné, 
zda §  18 zákona č.  455/1991  Sb., o  živnos-
tenském podnikání (živnostenský zákon), 
výslovně upravuje jejich formu. Dospěl pak 
k závěru, že citované ustanovení výslovně sta-
noví formu právního aktu, v níž je tržní řád 
vydáván, a to jako nařízení obce, tedy právní 
předpis. Přílohy napadeného nařízení proto 
nemají povahu opatření obecné povahy. Od-
kaz stěžovatelky na citované usnesení Nejvyš-
šího správního soudu proto není přiléhavý. 

Stěžovatelka dále namítla, že § 50 odst. 4 
zákona o loteriích, na jehož základě byla na-
padená vyhláška vydaná, není zcela jedno-
značný, tak, jak je požadováno v  citované 
judikatuře, a poukázala na to, že byl předmě-
tem několika judikaturních posunů ze strany 
Ústavního soudu.	

V nálezu ze dne 14. 6. 2011, sp. zn. Pl. ÚS 
29/10, č.  202/2011  Sb., ve kterém Ústavní 
soud posuzoval obecně závaznou vyhlášku 
města Chrastava, uvedl, že čl. 104 odst.  3 
Ústavy zmocňuje obec k  originární normo-
tvorbě, a tedy k jejímu vydání není zapotřebí 
výslovné zákonné zmocnění. Dále se zabý-
val povahou § 50 odst. 4 zákona o  loteriích 
a uvedl, že „[t]oto ustanovení se do zákona 
dostalo spolu s  novelou obsaženou v  záko-
ně č. 149/1998 Sb. s účinností od 1. 1. 1999, 
přičemž je nepochybné, že úmyslem záko-
nodárce bylo posílit roli obecní samosprávy, 
pokud jde o  vymezení podmínek, za nichž 
může tento typ loterií povolovat státní sprá-
va; v tomto kontextu nelze přehlížet ani sku-
tečnost, že se tak stalo v  době, kdy to byla 
sama judikatura Ústavního soudu, která 
z  důvodů již podrobně vyložených v  nále-
zu sp. zn. Pl. ÚS 45/06 ze dne 11. 12. 2007,  
N 218/47 SbNU 871, [č. 20/2008 Sb.] v pod-
statě neakceptovala originární povahu 

normotvorby obcí založenou přímo čl. 104 
odst.  3 Ústavy, a  vyžadovala též právě 
existenci zvláštního zákonného zmocně-
ní. Ústavní soud je proto toho názoru, že 
speciální ustanovení obsažené v  zákoně 
o loteriích je třeba s ohledem na to vykládat 
pokud možno extenzivně tak, aby byl napl-
něn původní účel, jenž byl tímto ustanove-
ním sledován, tj. prosazení ochrany míst-
ních záležitostí veřejného pořádku.“ Ústavní 
soud tedy v citovaném nálezu dospěl k závě-
ru, že regulace umístění výherních hracích 
přístrojů spadá do samostatné působnosti 
obcí. V bodě 46 citovaného nálezu pak dále 
uvedl, že „je proto přípustné, aby obec, poci-
ťuje-li takovou místní potřebu, regulovala 
obecně závaznou vyhláškou vydanou podle 
§  50 odst.  4 [zákona o  loteriích] ve spojení 
s § 2 písm. e) téhož zákona umístění i inter-
aktivních videoloterních terminálů, případ-
ně dalších přístrojů podobných výherním 
hracím přístrojům, a  to jako součásti širší 
množiny přístrojů, k  jejichž provozu vydá-
vá povolení Ministerstvo financí podle § 50 
odst. 3 [zákona o loteriích]. Ústavní soud tedy 
shledal, že regulace umístění interaktivních 
videoloterních terminálů spadá do normo-
tvorné působnosti obcí, a to podle ustanove-
ní zvláštního zákona, jak má na mysli i § 10 
písm. d) [obecního zřízení].“ V nálezu sp. zn. 
Pl. ÚS 56/10 Ústavní soud posuzoval obecně 
závaznou vyhlášku města Františkovy Lázně 
a  dospěl k  závěru, že právo obcí regulovat 
hazard na svém území vyplývá přímo z § 10 
písm. a) obecního zřízení, a není tak ani vázá-
no na konkrétní znění zákonného zmocnění 
v zákoně o loteriích. Dále uvedl, že „[p]rávo 
územních samosprávných celků na samo-
správu je ústavně garantovaným právem 
(článek 8 a  hlava sedmá Ústavy). Ústava 
sama přímo nevyjmenovává konkrétní 
oblasti, v  nichž se právo na územní samo-
správu může realizovat, a svěřuje stanovení 
podrobností zákonu dle čl. 104 odst. 1 Ústa-
vy (takovému, jakým je např. §  10 obecní-
ho zřízení), to však neznamená, že ústavní 
garance práva na územní samosprávu se 
vyčerpává formálně pouze stanovením vý-
hrady zákona. Ústavní garance práva na 
územní samosprávu má nepochybně i  ma-
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teriální aspekt; prováděcí zákon nemůže 
obsah ústavně garantovaného práva na 
územní samosprávu vyprázdnit či fakticky 
eliminovat.“ V  nálezu sp. zn. Pl. ÚS 6/13 se 
Ústavní soud zabýval ústavní stížnosti města 
Klatovy, na základě níž zrušil přechodné usta-
novení čl. II bodu 4 zákona č. 300/2011 Sb., 
kterým byl změněn zákon o loteriích, podle 
něhož bylo přiznáno obcím právo regulovat 
obecně závaznou vyhláškou provoz interak-
tivních videoloterních terminálů na svém 
území. Napadeným přechodným ustanove-
ním však bylo odloženo uplatnění takových 
vyhlášek vydaných na již povolená zařízení 
do 31. 12. 2014. Ústavní soud shledal takovou 
úpravu neústavní, protože právo obcí usměr-
ňovat na svém území provoz interaktivních 
videoloterních terminálů nebylo založeno až 
zákonem č.  300/2011  Sb., nýbrž je součástí 
práva na samosprávu ve smyslu čl. 8, čl. 100 
odst.  1 a  čl. 104 odst.  3 Ústavy a  ve smys-
lu konstantní judikatury Ústavního soudu. 
Ústavní soud v  tomto nálezu také uvedl, že 
„součástí práva na samosprávu ve smyslu 
čl.  8, čl. 100 odst.  1 i  čl. 104 odst.  3 Ústavy 
a  ve smyslu nyní již ustálené judikatury 
Ústavního soudu je také možnost obcí pro-
střednictvím vydávání obecně závazných 
vyhlášek regulovat provoz interaktivních 
videoloterijních terminálů na svém území. 
K  tomu je vhodné zdůraznit, že ústavní 
rozměr práva na samosprávu pochopitelně 
nelze měnit obyčejným zákonem (srov. čl. 9 
odst. 1 Ústavy); jako zcela lichý tudíž musí 
být odmítnut argument, podle něhož byla 
možnost usměrňovat na svém území provoz 
interaktivních videoloterijních terminálů 
obcím svěřena (dána) až přijetím zákona 
č. 300/2011 Sb.“ 

Z uvedené rekapitulace nálezů Ústavního 
soudu vyplývá, že obce mají právo na regula-
ci hazardu na svém území na základě čl. 104 
odst. 3 Ústavy, a to vydáváním obecně závaz-
ných vyhlášek. Dále je z  citovaných nálezů 
zřejmé, že ačkoliv podústavní předpis upra-
vuje konkrétní oblasti, v  nichž se právo na 
samosprávu může realizovat, takto vymezené 
oblasti nemusí být ve vztahu k tomuto ústav-
nímu právu vyčerpávající, resp. prováděcí 

zákon nemůže vyčerpat ústavní garanci toho-
to práva stanovením výhrady pro konkrétní 
oblasti. S ohledem na výše uvedené nemůže 
zákonodárce vyčerpat ústavní garanci práva 
na samosprávu např. příliš úzkým zákonným 
výčtem konkrétních oblastí, v nichž se může 
právo na samosprávu realizovat. Stejně tak 
nemůže do tohoto práva zasáhnout například 
tím, že prostřednictvím přechodného usta-
novení odloží uplatnění obecně závazných 
vyhlášek na již povolená zařízení od určité-
ho data. V citovaných nálezech však Ústavní 
soud nezpochybnil, že zákonodárce je opráv-
něn prostřednictví zákona vymezit určité ob-
lasti, ve kterých se bude právo na samosprávu 
projevovat, pokud tak činí v souladu s uvede-
nými zásadami. Zákonodárce v  §  50 odst.  4 
zákona o  loteriích ve spojení s  §  44 odst.  3 
zákona o hlavním městě Praze vymezil, že od-
půrce má právo na samosprávu také v oblasti 
regulace hazardu. Ačkoliv odpůrci toto právo 
náleží již na základě čl. 104 odst. 3 Ústavy, vy-
mezení tohoto práva zákonodárcem v zákoně 
o  loteriích není nadbytečné. Pokud tedy zá-
konodárce v § 50 odst. 4 zákona o  loteriích 
zcela jednoznačně stanovil, že právo na samo-
správu v  oblasti regulace hazardu realizuje 
obec formou obecně závazné vyhlášky, jedná 
se s ohledem na citovanou judikaturu Nejvyš-
šího správního soudu o situaci, kdy napade-
ná vyhláška odpůrce je prima facie právním 
předpisem, neboť je tak označena v  zákoně 
o loteriích. 

Nejvyšší správní soud je povinen respek-
tovat výslovně vyjádřenou vůli zákonodárce 
ohledně právní formy právního aktu, stejně 
jako ústavně stanovené limity své kompeten-
ce. Ačkoliv jsou soudy při rozhodování vázá-
ny pouze zákony a mezinárodními smlouva-
mi, které jsou součástí právního řádu, a jsou 
oprávněny posoudit soulad jiného právního 
předpisu se zákonem nebo takovou meziná-
rodní smlouvou (čl. 95 odst.  1 Ústavy), ne-
jsou oprávněny jiný právní předpis zrušit, jak 
požadovala stěžovatelka, a vůbec již ne v říze-
ní upraveném pro zcela jiný právní institut. 
Co se týče posouzení ústavnosti a zákonnosti 
jiného právního předpisu (zde obecně závaz-
né vyhlášky hlavního města Prahy), je třeba 

3410
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odkázat na postup podle § 106 a § 107 zákona 
o hlavním městě Praze a korespondující čl. 87 
odst.  1 písm.  b) Ústavy, podle něhož rozho-
duje Ústavní soud „o zrušení jiných právních 
předpisů nebo jejich jednotlivých ustanove-
ní, jsou-li v  rozporu s  ústavním pořádkem 
nebo zákonem“. Nejvyššímu správnímu sou-
du proto nepřísluší, aby posuzoval námitky 
stěžovatelky, podle které napadená vyhláška 
nesplňuje požadavky kladené na právní před-
pisy Ústavním soudem.

Nejvyšší správní soud se dále zabýval 
stížní námitkou, že městský soud pochybil, 
pokud návrh na zrušení opatření obecné po-
vahy rozsudkem zamítl podle § 101d odst. 2 
s. ř. s., ačkoliv dospěl k závěru, že napadená 
vyhláška není opatřením obecné povahy. 
Z  judikatury Nejvyššího správního soudu 

(např. usnesení čj. 8 Ao 7/2010-65 a čj. 3 Ao 
6/2011-47) vyplývá, že jestliže návrhem na-
padený akt není opatřením obecné povahy, 
pak nejsou vzhledem k neexistenci předmě-
tu řízení podle § 101a a násl. s. ř. s. splněny 
podmínky řízení. Proto soud návrh podle 
§ 46 odst. 1 písm. a) s. ř. s. usnesením odmítl. 
Podle Nejvyššího správního soudu městský 
soud pochybil tím, že návrh stěžovatelky za-
mítl, ačkoliv byly splněny podmínky pro to, 
aby byl odmítnut. Městský soud tak tím, že 
rozhodl meritorně, zatížil řízení vadou, která 
měla vliv na zákonnost. Proto Nejvyšší správ-
ní soud napadený rozsudek zrušil a zároveň 
návrh v souladu s § 110 odst. 1 s. ř. s. odmítl, 
neboť důvody pro odmítnutí byly podle § 46 
odst. 1 písm. a) s. ř. s. splněny již v řízení před 
městským soudem.

3411
Řízení před soudem: osvobození od soudních poplatků

k § 37 odst. 2 soudního řádu správního

Žádost o osvobození od soudních poplatků, podaná v již zahájeném řízení, není 
podáním obsahujícím úkon, jímž se disponuje řízením nebo jeho předmětem ve 
smyslu § 37 odst. 2 s. ř. s.

(Podle usnesení rozšířeného senátu Nejvyššího správního soudu ze dne 15. 3. 2016, čj. 8 As 
78/2015-22) 

Prejudikatura: č. 3271/2015 Sb. NSS.

Věc:	 Pavel Č. proti Krajskému soudu v Českých Budějovicích o ochranu proti nezákonnému 
zásahu, o kasační stížnosti žalobce.

Podáním ze dne 9. 10. 2013 se žalobce do-
máhal u Krajského soudu v Českých Budějo-
vicích, aby zakázal orgánu státní správy toho-
to krajského soudu pokračovat v porušování 
žalobcova práva na přístup k  soudu a  aby 
mu přikázal obnovení stavu před zásahem – 
„před svévolným odmítnutím stvrzení před-
ložených podání, dříve učiněných v elektro-
nické podobě, v podatelně na 2. patře soudu 
dne 15. 7. 2013 – obdobně v podatelně v dve-
řích č. 11 dne 10. 9. 2013“, a dále aby správa 
soudu neprodleně zajistila, že podatelna kraj-
ského soudu bude činit úkony předepsané 
v § 37 odst. 2 s. ř. s. S ohledem na skutečnost, 
že žalovaným byl orgán státní správy Krajské-

ho soudu v  Českých Budějovicích, přikázal 
Nejvyšší správní soud věc Krajskému soudu 
v Plzni. Nato vyzval Krajský soud v Plzni ža-
lobce k zaplacení soudního poplatku ve výši 
2 000 Kč ve lhůtě dvou týdnů od doručení vý-
zvy ze dne 13. 2. 2014. Dne 3. 3. 2014 požádal 
žalobce prostřednictvím e-mailu bez zaruče-
ného elektronického podpisu o  osvobození 
od soudních poplatků.

Usnesením ze dne 2. 4. 2015, čj.  30 A 
11/2014-26, krajský soud řízení o  žalobě za-
stavil pro nezaplacení soudního poplatku. 
V odůvodnění uvedl, že nepřihlédl k žádosti 
žalobce o  osvobození od soudních poplat-
ků, protože byla zaslána e-mailem bez zaru-



666	 SBÍRKA ROZHODNUTÍ NSS  7–8/2016

čeného elektronického podpisu a nebyla ve 
lhůtě tří dnů potvrzena písemným podáním 
shodného obsahu ve smyslu § 37 odst. 2 s. ř. s.  
Krajský soud měl za to, že žádost o  osvobo-
zení od soudních poplatků je úkonem, jímž 
účastník disponuje dílčí částí řízení. Své po-
souzení opřel o názor vyslovený v rozsudku 
Nejvyššího správního soudu ze dne 12. 2. 
2015, čj. 3 As 225/2014-16.

Žalobce (stěžovatel) podal proti tomuto 
rozhodnutí kasační stížnost, v níž napadené 
usnesení označil za výraz soudní libovůle. 
Poukázal na skutečnost, že jak krajský soud 
(např. v  řízeních vedených pod sp. zn. Na 
9/2013 nebo sp. zn. 30 A 34/2012), tak Nej-
vyšší správní soud (např. v  řízení vedeném 
pod sp. zn. 9 As 1/2015) rozhodl o  jeho žá-
dostech o osvobození od soudních poplatků 
podaných e-mailem bez zaručeného elektro-
nického podpisu. Žádost o  osvobození od 
soudních poplatků je dle stěžovatele proces-
ním úkonem, kterým účastník nedisponuje 
řízením. 

Při posuzování kasační stížnosti se osmý 
senát obrátil na rozšířený senát podle §  17 
s. ř. s., neboť dospěl k závěru, že zde existu-
je rozporná judikatura Nejvyššího správního 
soudu v otázce, zda žádost o osvobození od 
soudních poplatků je podáním obsahujícím 
úkon, jímž se disponuje řízením ve věci samé 
nebo jeho předmětem ve smyslu § 37 odst. 2 
s. ř. s.

První názorový proud představují usnese-
ní Nejvyššího správního soudu ze dne 20. 3. 
2014, čj. 7 As 26/2014-14, a ze dne 12. 2. 2015, 
čj. 3 As 225/2014-16, na který v posuzované 
věci odkázal krajský soud. V usnesení čj. 7 As  
26/2014-14 uvedl Nejvyšší správní soud 
k  povaze žádosti o  osvobození od soudních 
poplatků, že se jedná o  „podání obsahující 
úkon, jímž se disponuje řízením, neboť se 
konkrétně jedná o podání, jímž se zahajuje 
řízení o  žádosti o  osvobození od soudních 
poplatků. Toto řízení je sice vedeno v rámci 
řízení, k  němuž se žádost o  osvobození od 
soudních poplatků vztahuje, procesně se ale 
jedná o samostatné řízení, jehož výsledkem 
je vždy vydání rozhodnutí, kterým soud roz-
hodne buď o přiznání, nebo nepřiznání osvo-

bození od soudních poplatků.“ Poukázal při-
tom na rozsudek ze dne 20. 12. 2012, čj. 4 Ads  
41/2012-32, v  němž Nejvyšší správní soud 
uzavřel, že „námitka podjatosti představuje 
podání obsahující úkon, jímž se disponuje 
řízením, když se konkrétně jedná o podání, 
jímž se zahajuje řízení o námitce podjatosti, 
resp. vyloučení soudce pro podjatost. Toto ří-
zení je sice procesně provázáno s (hlavním) 
řízením, v jehož rámci je námitka podjatosti 
uplatněna, formálně se ovšem jedná o  sa-
mostatné řízení zakončené zvláštním roz-
hodnutím.“ Stejný názor vyjádřil i třetí senát 
v usnesení čj. 3 As 225/2014-16: „[V] případě 
žádostí o osvobození od soudních poplatků 
a o ustanovení zástupce z řad advokátů se 
jedná o úkony účastníka, jimiž se disponuje 
(s  dílčí částí) řízením o  kasační stížnosti, 
a proto je rovněž v  těchto případech nutno 
na povinnosti uvedené v § 37 odst. 2 s. ř. s. 
důsledně trvat.“

Opačný názor Nejvyšší správní soud vyjá-
dřil zejména v  rozsudku ze dne 15. 5. 2014, 
čj. 9 As 124/2014-13. Devátý senát považoval 
žádost o osvobození od soudních poplatků za 
jeden z procesních návrhů, o nichž soud roz-
hoduje usnesením v rámci probíhajícího říze-
ní o  žalobě, nikoliv za podání, jímž se zaha-
juje „řízení v řízení “. Upozornil, že i Nejvyšší 
správní soud běžně rozhoduje o  žádostech 
o  osvobození od soudních poplatků poda-
ných e-mailem bez zaručeného elektronické-
ho podpisu (příkladem odkázal na usnesení 
ze dne 16. 1. 2013, čj.  1 As 179/2012-26, ze 
dne 26. 4. 2013, čj. 3 Aps 2/2013-20, ze dne 
17. 5. 2013, čj. 2 Ans 12/2012-30, ze dne 3. 6. 
2013, čj. 5 Aps 3/2013-13, ze dne 7. 8. 2013, 
čj. 7 Ans 7/2013-15, ze dne 24. 9. 2013, čj. 9 
Aps 6/2013-12, ze dne 17. 12. 2013, čj. 4 Ans  
10/2013-21, a  ze dne 14. 1. 2014, čj.  6 As 
96/2013-17). Dále poukázal na to, že smyslem 
§ 37 odst. 2 s. ř. s. je „identifikace a autentiza-
ce osoby podatele“. Zvýšené nároky na formu 
jsou vyhrazeny pouze pro ta podání, jejichž 
důležitost odůvodňuje zájem na jednoznačné 
identifikaci podatele. „U  dalších podání ne-
spadajících pod § 37 odst. 2 s. ř. s., která se 
zpravidla váží na již zahájená řízení, se lze 
spokojit s tím, že podatel je dostatečně identi-
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fikován již samotným povědomím o řízení, 
k němuž se podání vážou.“ Účastník žádající 
o osvobození od soudních poplatků v daném 
řízení je již touto svou povědomostí a  časo-
vou souvislostí výzvy k  zaplacení soudního 
poplatku a podané žádosti o osvobození do-
statečně identifikován. Trvat na doplnění žá-
dosti písemným podáním shodného obsahu 
podle § 37 odst. 2 s. ř. s. věty druhé se proto 
jeví nadbytečným i z hlediska smyslu daného 
ustanovení. 

Osmý senát se přiklonil k  názoru, že žá-
dost o osvobození od soudních poplatků není 
podáním obsahujícím úkon, jímž se disponu-
je řízením nebo jeho předmětem. Úkonem, 
jímž se disponuje řízením nebo jeho před-
mětem je dle názoru osmého senátu zejmé-
na návrh na zahájení řízení, zpětvzetí návrhu 
a podání opravného prostředku – kasační stíž-
nosti a návrhu na obnovu řízení (srov. Jemel-
ka, L.; Podhrázký, M.; Vetešník, P.; Zavřelová, 
J.; Bohadlo, D.; Šuránek, P. Soudní řád správ-
ní. Komentář. 1. vydání Praha : C. H. Beck,  
2013, s. 266). Těmito úkony se řízení zaha-
juje, vymezuje se jeho předmět, případně se 
zužuje, disponuje se opravnými prostředky. 
Naproti tomu žádost o osvobození od soud-
ních poplatků představuje procesní návrh, 
jehož vyřízení nemá vliv na samotné řízení 
či jeho předmět. Rozhodnutí o  osvobození 
od soudních poplatků, případně o  odejmu-
tí osvobození, soud vydává v  rámci daného 
řízení, jak vyplývá i  z  §  36 odst.  3 věty tře-
tí s. ř. s., podle kterého soud „[p]řiznané 
osvobození kdykoliv za řízení odejme, 
popřípadě i se zpětnou účinností, jestliže se 
do pravomocného skončení řízení ukáže, 
že poměry účastníka přiznané osvobození 
neodůvodňují, popřípadě neodůvodňovaly.“ 
Žádostí o osvobození od soudních poplatků 
se nezahajuje samostatné řízení. Smyslem 
§ 37 odst. 2 s. ř. s. je zvýšený důraz na přesnou 
identifikaci účastníků řízení při úkonech, 
které nejzávažněji zasahují do jejich právní 
sféry, protože se jimi disponuje řízením. 

Rozšířený senát Nejvyššího správního 
soudu rozhodl, že žádost o  osvobození od 
soudních poplatků, podaná v  již zahájeném 
řízení, není podáním obsahujícím úkon, jímž 

se disponuje řízením nebo jeho předmětem 
ve smyslu § 37 odst. 2 s. ř. s., a věc vrátil osmé-
mu senátu k dalšímu řízení.

Z odůvodnění:

III.

Posouzení věci rozšířeným senátem

(...) [12] Otázkou povahy žádosti o osvo-
bození od soudních poplatků se zabýval roz-
šířený senát již v usnesení ze dne 9. 6. 2015, 
čj.  1 As 196/2014-19, č.  3271/2015  Sb. NSS.  
V  něm mimo jiné konstatoval: „Rozšířený 
senát proto zvažoval, zda ve prospěch po-
platkové povinnosti svědčí více skutečnost, 
že i  v  těchto případech probíhá jakési ří-
zení o  návrhu, jenž je v  zákoně primárně 
koncipován jako (mimořádný) opravný 
prostředek proti konečným rozhodnutím 
krajského soudu o  návrzích podaných ve 
věci samé (zde o  žalobě proti rozhodnutí), 
nebo zda má naopak větší význam skuteč-
nost, že zde o žádné pokračování řízení ve 
věci samé nejde a  poplatek se za procesní 
návrhy podané v  řízení u krajského soudu 
nevybírá. Po posouzení věci dospěl rozšířený 
senát k závěru, že řízení o kasační stížnosti 
zde s poplatkovou povinností spojeno není.  
V  případě rozhodování krajského soudu 
o žádosti o osvobození od soudního poplatku  
a  o  návrhu na ustanovení zástupce (ale 
i o jiných procesních návrzích) totiž považuje  
za nejpodstatnější, že se jedná pouze o úkony 
učiněné v probíhajícím řízení o žalobě, které 
slouží k zajištění podmínek řízení nebo jeho 
řádného průběhu.“

[13] Dle § 37 odst. 2 věty první a druhé 
s. ř. s. „[p]odání obsahující úkon, jímž se 
disponuje řízením nebo jeho předmětem, 
lze provést písemně, ústně do protokolu, 
popřípadě v  elektronické formě podepsané 
elektronicky podle zvláštního zákona. Bylo-
-li takové podání učiněno v jiné formě, musí 
být do tří dnů potvrzeno písemným podá-
ním shodného obsahu nebo musí být předlo-
žen jeho originál, jinak se k němu nepřihlí-
ží.“ Poznámka pod čarou odkazuje na zákon 
č.  227/2000  Sb., o  elektronickém podpisu 
a o změně některých dalších zákonů (zákon 
o elektronickém podpisu). 
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[14] Dle §  42 odst.  2 o. s. ř. „[p]ísemné 
podání obsahující návrh ve věci samé uči- 
něné telefaxem nebo v elektronické podobě 
je třeba nejpozději do 3 dnů doplnit 
předložením jeho originálu, případně písem- 
ným podáním shodného znění “. Toto usta-
novení, byť formulované od soudního řádu 
správního odlišně, plní obdobný smysl jako 
§ 37 odst. 2 s. ř. s. Věcí samou se rozumí věc, 
která je tím předmětem, pro nějž se řízení 
vede. Komentář k  občanskému soudnímu 
řádu (Drápal, L. Občanský soudní řád: ko-
mentář. Praha : C. H. Beck, 2009, s. 269) řadí 
mezi podání, obsahující návrh ve věci samé, 
žalobu, zpětvzetí žaloby, změnu žaloby, odvo-
lání, dovolání apod. Jedná se tedy nepochyb-
ně o ta podání, kterými účastník řízení pro-
vádí dispozice s věcí samou, tedy ta podání, 
kterými ovlivňuje samotný předmět řízení.

[15] Rozšířený senát nespatřuje důvod, 
proč by se v  daném ohledu měl lišit režim 
žádosti o  osvobození od soudních poplatků 
dle občanského soudního řádu, umožňuje-li 
výklad daných ustanovení dosáhnout shod-
ného výsledku.

[16] Na zodpovězení otázky, zda je žádost 
o  osvobození od soudního poplatku podá-
ním obsahujícím úkon, jímž se disponuje ří-
zením nebo jeho předmětem, závisí posouze-
ní, zda žádost, která nebyla podána písemně 
nebo ústně do protokolu, musí, či nemusí být 
potvrzena dle § 37 odst. 2 věty druhé s. ř. s.

[17] Termín „podání “  je poměrně široký 
a  nezahrnuje jen úkon, kterým se disponu-
je řízením nebo jeho předmětem, ale i  jiný 
procesní úkon, kterým se účastník ve vztahu 
k  soudu domáhá konkrétního rozhodnutí, 
případně soudu sděluje skutečnosti, které 
jsou podstatné pro rozhodnutí ve věci. Z kaž-
dého podání musí být patrno, kterému soudu 
je určeno, kdo je činí, které věci se týká a co 
sleduje, musí být podepsáno a datováno. Po-
vinnost podpisu a datování se nevztahuje na 
podání v elektronické podobě podle zvláštní-
ho právního předpisu.

[18] Písemná podání obsahující návrh ve 
věci samé mají odlišný režim podle toho, jaký 
komunikační prostředek byl k  jejich zaslání 

použit. Důvodem pro diferencovaný přístup 
zákona je snaha zajistit autenticitu podání 
a  identitu podatele. U  písemného podání, 
které je vtěleno v listině a zasláno poštou, je 
zárukou autenticity podpis toho, kdo podá-
ní učinil. Písemné podání, které bylo soudu 
sděleno telegrafem, telefaxem nebo elek-
tronickou poštou, takovou záruku – s výjim-
kou podání zaslaných elektronickou poštou 
a opatřených uznávaným elektronickým pod-
pisem – samo o sobě neposkytuje. Z  tohoto 
důvodu je nezbytné, aby podání učiněná te-
legraficky, telefaxem nebo v  elektronické 
podobě (vyjma podání podepsaného uznáva-
ným elektronickým podpisem) byla ve lhůtě 
tří dnů doplněna o chybějící náležitosti, resp. 
předložením originálu nebo písemným po-
dáním shodného znění (§ 37 odst. 2 s. ř. s.).  
Nejsou-li podání učiněná ve věci samé ve sta-
novené lhůtě doplněna, soud k nim dále ne-
přihlíží. 

[19] Povinnost doplnit podání se vztahu-
je toliko na podání obsahující úkon, kterým 
se disponuje řízením nebo jeho předmětem. 
Ostatními podáními se soud musí zabývat, 
aniž byla doplněna; zákon ostatně účastní-
kům žádnou povinnost v  tomto směru ne- 
ukládá.

[20] Žádost o  osvobození od soudního 
poplatku podanou v  již zahájeném řízení 
nelze považovat za podání obsahující úkon, 
kterým se disponuje řízením nebo jeho 
předmětem. Na rozhodování o těchto žádos-
tech nelze nahlížet jako na nějaké zvláštní 
řízení „vnořené“ do řízení o žalobě (kasační 
stížnosti). Žádost o osvobození od soudního 
poplatku je zde jedním z procesních návrhů, 
o kterém se rozhoduje usnesením vydaným 
přímo v rámci probíhajícího řízení o žalobě 
(kasační stížnosti). Neexistuje zde tak žád-
né řízení, jímž nebo jehož předmětem by se 
žádostí o osvobození od soudního poplatku 
disponovalo. Žádost o osvobození od soud-
ního poplatku podaná v  reakci na výzvu 
soudu k zaplacení soudního poplatku, tedy 
již po podání návrhu ve věci samé, která ne-
byla podána písemně, ústně do protokolu, 
popřípadě v elektronické formě podepsané 
podle zvláštního zákona, proto nemusí být 
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potvrzována postupem předvídaným v § 37 
odst. 2 s. ř. s. 

[21] V  daném ohledu lze poukázat na 
smysl § 37 s. ř. s., kterým je identifikace po-
datele a autenticita podání (a  to skrze vlast-
noruční podpis, identifikaci vlastní osoby při 
sepisu protokolu či skrze elektronický pod-
pis). Soudní řád správní požadavek zvláštní 
formy podání vztahuje jen na vybraná podá-
ní, jejichž důležitost odůvodňuje zájem na 
formě, která umožňuje identifikaci podatele 
a autenticitu podání. U dalších podání, která 
se zpravidla váží na již zahájená řízení, se lze 
spokojit s tím, že podatel je dostatečně iden-
tifikován již samotným povědomím o řízení, 
k němuž se podání váže; o identitě podatele 
tak nevyvstávají žádné pochybnosti.

[22] Tak tomu však nebude za situace, 
kdy žádost o  osvobození od soudních po-
platků bude podána ještě před podáním ná-
vrhu ve věci samé. Takový postup soudní řád 
správní v § 35 odst. 8 in fine implicitně umož-
ňuje: „Požádá-li navrhovatel o  osvobození 
od soudních poplatků nebo o  ustanovení 
zástupce, po dobu od podání takové žádosti 
do právní moci rozhodnutí o ní neběží lhůta 

stanovená pro podání návrhu na zahájení 
řízení.“  V  tomto případě totiž dosud není 
dána kvalifikovaná povědomost o  identifika-
ci osoby ani souvislost její žádosti s řízením, 
neboť návrh dosud nebyl podán. Z pohledu 
smyslu § 37 s. ř. s. je proto třeba v  takovém 
případě trvat na nutnosti žádost o osvoboze-
ní od soudních poplatků potvrdit písemným 
podáním shodného obsahu nebo předlože-
ním originálu.

[23] Smyslem interpretace daného usta-
novení je zvýšený důraz na přesnou identifi-
kaci účastníků řízení při úkonech, které nej-
závažněji zasahují do jejich právní sféry. Toto 
ustanovení by nemělo sloužit jako samoúčel-
ná překážka umožňující soudům nepřihlížet 
k úkonům účastníků, o jejichž totožnosti ne-
může být pochyb. Umělá konstrukce „samo-
statného“ řízení o  osvobození od soudních 
poplatků uvnitř „hlavního“ řízení má právě 
tento účinek, aniž by zároveň sledovala jiný 
legitimní cíl. Nelze proto pominout podání, 
které obsahovalo žádost o  osvobození od 
soudních poplatků, jen z důvodu, že toto po-
dání nebylo ve lhůtě tří dnů stvrzeno písem-
ným podáním shodného obsahu.
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Řízení před soudem: výzva k odstranění reklamního zařízení;  
úkon podle části čtvrté správního řádu

k § 31 odst. 9 zákona č. 13/1997 Sb., o pozemních komunikacích, ve znění zákonů č. 102/2000 Sb. 
a č. 196/2012 Sb.

k § 65 a § 82 soudního řádu správního ve znění zákona č. 303/2011 Sb.

Výzva k  odstranění reklamního zařízení (§  31 odst.  9 zákona č.  13/1997  Sb., 
o pozemních komunikacích) je úkonem podle části čtvrté správního řádu a není 
proti ní přípustný řádný opravný prostředek. Zároveň jde o faktický zásah, resp. 
pokyn správního orgánu ve smyslu § 82 s. ř. s., nikoliv o rozhodnutí ve smyslu 
§ 65 s. ř. s.

(Podle rozsudku Nejvyššího správního soudu ze dne 19. 5. 2016, čj. 6 As 69/2016-39) 

Prejudikatura: č. 652/2005 Sb. NSS, č. 888/2006 Sb. NSS, č. 1764/2009 Sb. NSS, č. 2086/2010 Sb. 
NSS, č. 2199/2011 Sb. NSS, č. 2206/2011 Sb. NSS a č. 2725/2013 Sb. NSS.

Věc:	 Jiří L. proti Ministerstvu dopravy o odstranění reklamních zařízení, o kasační stížnosti 
žalobce. 
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Žalobce je vlastníkem čtyř reklamních 
panelů umístěných na parcelách v katastrál-
ním území Jiřice u  Humpolce (ochranné 
pásmo dálnice D1), dále v katastrálním úze-
mí Vrbová Lhota (ochranné pásmo dálnice 
D11), v  katastrálním území Odolena Voda 
(ochranné pásmo dálnice D8) a v katastrál-
ním území Cerhovice (ochranné pásmo 
dálnice D5). Tyto panely provozuje od roku 
1996 (v  té době se ještě o ochranná pásma 
nejednalo). Žalovaný jako silniční správní 
úřad pro dálnice jej výzvou ze dne 29. 3. 
2013 vyzval k odstranění těchto reklamních 
zařízení, a to do pěti pracovních dnů od do-
ručení této výzvy s  tím, že v případě neod-
stranění zařízení žalovaný přikročí k zakrytí 
reklamních zařízení a  k  jejich odstranění. 
Proti uvedené výzvě se žalobce bránil po-
dáním rozkladu, který však ministr dopra-
vy zamítl jako nepřípustný rozhodnutím ze 
dne 17. 9. 2013. Rozhodnutí ministra napadl 
žalobce dne 29. 10. 2013 správní žalobou 
u  Městského soudu v  Praze. Městský soud 
však jeho žalobu zamítl rozhodnutím ze dne 
10. 3. 2016, čj. 11 A 164/2013-65, s odůvod-
něním, že výzvu nelze považovat za rozhod-
nutí ve smyslu § 67 správního řádu, a tudíž 
proti ní skutečně není rozklad přípustný po-
dle § 152 téhož zákona.

Zákonností výzvy ze dne 29. 3. 2013 se 
městský soud odmítl ve svém rozsudku zabý-
vat. Uvedl, že žalobce svou žalobu jednoznač-
ně formuloval jako žalobu proti rozhodnutí 
ministra vnitra ve smyslu § 65 a násl. s. ř. s. 
Předmětem tohoto rozhodnutí byla pouze 
a jen přípustnost rozkladu; jestliže se žalova-
ný zabýval též oprávněností předchozí výzvy, 
činil tak podle soudu „v zájmu dobré správy 
(§  4 správního řádu) nad rámec svých po-
vinností, když postačilo stručné odůvodně-
ní, proč neshledal důvody pro využití mimo-
řádných opravných prostředků (§  92 věta 
druhá správního řádu) “. Pokud chtěl žalob-
ce dosáhnout přezkumu samotné výzvy, měl 
podle názoru městského soudu využít žalobu 
na ochranu před nezákonným zásahem, po-
kynem nebo donucením správního orgánu 
podle § 82 a násl. s. ř. s. Takto však svou ža-
lobu neformuloval. Navíc by v  takovém pří-

padě šlo o žalobu opožděnou, neboť v době 
jejího podání uplynuly více než dva měsíce 
ode dne, kdy se žalobce dozvěděl o nezákon-
ném zásahu (srov. § 84 odst. 1 s. ř. s.), přičemž 
zmeškání této subjektivní lhůty nelze promi-
nout (srov. § 84 odst. 2 s. ř. s.).

Proti rozsudku městského soudu podal 
žalobce (stěžovatel) kasační stížnost. V  ní 
obsáhle zopakoval svou argumentaci ohled-
ně nezákonnosti vydané výzvy k  odstranění 
reklamních zařízení a na závěr uvedl: „Soud 
pochybil, pokud […] za předmět posuzování 
vzal pouze otázku, zda rozklad, který [stě-
žovatel] podal, je rozkladem přípustným, či 
nepřípustným. Podaná žaloba totiž svým 
hmotněprávním podkladem směřovala pro-
ti nezákonnému postupu správních orgánů. 
Soud měl v tomto ohledu věc posoudit jako 
nezákonný zásah orgánu státní správy. 
V tomto smyslu je třeba dále uvést, že nezá-
konný zásah ze strany správního orgánu 
nebyl jednorázový, nýbrž trval v  době roz-
hodování soudu (a  nadále trvá). Není tak 
správný závěr soudu o tom, že v daném pří-
padě uplynula lhůta pro ochranu stěžova-
tele před nezákonným zásahem správního 
orgánu.“

Žalovaný ve svém vyjádření obsáhle po-
lemizoval s  tezemi stěžovatele týkajícími se 
zákonnosti výzvy k  odstranění jeho reklam-
ních zařízení. V té části, která se týkala výhrad 
stěžovatele k rozsudku městského soudu, ža-
lovaný upozornil, že stěžovatele nad rámec 
svých povinností přípisem ze dne 8. 4. 2013 
informoval, že proti zaslané výzvě je možno 
se bránit podáním žaloby proti nezákonné-
mu zásahu, pokynu nebo donucení správní-
ho orgánu u  příslušného soudu. Stěžovatel 
však ke své škodě zvolil jinou procesní takti-
ku a výzvu napadl rozkladem, z jehož obsahu 
je patrné, že výzvu považuje za správní roz-
hodnutí, a navrhl její zrušení pro nicotnost. 
Žalovanému proto nezbylo než rozklad za-
mítnout jako nepřípustný. Také žalobu konci-
poval stěžovatel zcela evidentně jako žalobu 
proti rozhodnutí správního orgánu. Městský 
soud nemohl proti zjevné a nepochybné vůli 
stěžovatele jeho žalobu překvalifikovat (ža-
lovaný zde poukázal na rozsudek Nejvyššího 
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správního soudu ze dne 4. 8. 2005, čj. 2 Aps 
3/2004-42, č. 720/2005 Sb. NSS). Žalovaný se 
ztotožnil s městským soudem i v tom ohledu, 
že i kdyby stěžovatel užil správný žalobní typ, 
nemohl by být úspěšný. Žalobou by se totiž 
mohl bránit buď proti vydané výzvě, v tako-
vém případě by však šlo o žalobu opožděnou, 
nebo proti samotnému zakrytí a  odstranění 
reklamního zařízení, zde by však žaloba byla 
v danou chvíli předčasná, protože k  tomuto 
zásahu zatím nedošlo (k možnostem obrany 
v  situaci, v  níž se stěžovatel nacházel, odká-
zal žalovaný na rozsudek Krajského soudu 
v  Brně ze dne 9. 6. 2015, čj.  29 A  56/2015- 
-120).

Nejvyšší správní soud kasační stížnost  
zamítl.

Z odůvodnění:

III.

Posouzení kasační stížnosti  
Nejvyšším správním soudem

(...) [6] Předmětem kasační stížnosti je 
otázka, zda městský soud správně interpre-
toval žalobu stěžovatele jako žalobu proti 
rozhodnutí podle §  65 s. ř. s. Městský soud 
na základě toho posoudil pouze zákonnost 
rozhodnutí o stěžovatelově rozkladu; rozkla-
dem přitom stěžovatel neúspěšně brojil proti 
výzvě žalovaného ze dne 29. 3. 2013, jíž žalo-
vaný stěžovatele vyzval, aby odstranil několik 
svých reklamních zařízení nacházejících se 
v ochranném pásmu dálnice. Stěžovatel vzná-
ší námitku, že městský soud měl jeho žalobu 
z hlediska jejího obsahu překvalifikovat jako 
žalobu proti nezákonnému zásahu. Pak by se 
musel v  odůvodnění svého rozsudku vyrov-
nat i  se stěžovatelovou argumentací o  nezá-
konnosti vydané výzvy, což bylo podle stěžo-
vatele meritorní podstatou sporu mezi ním 
a žalovaným.

[7]	 Stěžovatel v kasační stížnosti nezpo-
chybňuje závěr městského soudu, že výzva 
žalovaného k odstranění reklamních zařízení 
nebyla z hlediska soudní ochrany rozhodnu-
tím (ve smyslu § 65 s. ř s.), nýbrž představova-
la faktický úkon – zásah, pokyn či donucení 
(ve smyslu § 82 s. ř. s.) a takto měla být žalo-

vána. Přesto Nejvyšší správní soud považuje 
za nutné tuto otázku vyjasnit předtím, než se 
bude věnovat tomu, jak městský soud naložil 
se stěžovatelovou žalobou. V této věci totiž za-
tím existuje pouze judikatura krajských sou-
dů, Nejvyšší správní soud se k  povaze toho-
to úkonu dosud nevyslovil (řízení o kasační 
stížnosti proti zmíněnému rozsudku Krajské-
ho soudu v Brně čj. 29 A 56/2015-120 muse-
lo být pro její zpětvzetí usnesením čj.  3 As  
173/2015-21 ze dne 7. 10. 2015 zastaveno). 
Neshledává nicméně důvod, a v tomto řízení 
ani prostor, názorovou linii krajských soudů 
jakkoliv korigovat, pouze z ní pro účely toho-
to rozsudku vychází.

[8]	 Městský soud již v  minulosti ak-
ceptoval – byť bez podrobnějšího odůvod-
nění – žaloby, kterými adresáti brojili proti 
výzvám vydaným podle §  31 odst.  9 zákona 
č.  13/1997  Sb., o  pozemních komunikacích, 
přičemž šlo o  žaloby v  režimu §  82 a  násl. 
s. ř. s. (srov. rozsudky městského soudu ze dne 
25. 7. 2013, čj. 3 A 52/2013-31, a ze dne 22. 7. 
2014, čj.  11 A  23/2014-24). Hlouběji se této 
problematice věnoval Krajský soud v  Brně 
(srov. rozsudek čj. 29 A 56/2015-120). I on vy-
šel z toho, že výzva k odstranění reklamního 
zařízení představuje faktický písemný pokyn 
orgánu státní správy; není tedy rozhodnutím, 
ať již ve smyslu § 67 správního řádu, nebo ve 
smyslu § 65 soudního řádu správního. Uvažo-
val však dále a  s odkazem na dřívější judika-
turu Nejvyššího správního soudu v daňových 
věcech (rozsudky Nejvyššího správního sou-
du ze dne 30. 4. 2014, čj. 6 Afs 46/2014-39, a ze 
dne 4. 2. 2015, čj. 1 Afs 242/2014-33) dovodil, 
že prostřednictvím žaloby na ochranu před 
nezákonným zásahem, pokynem či donuce-
ním správního orgánu se lze bránit jak proti 
výzvě, tak i proti její následné realizaci. Podle 
Krajského soudu v Brně jde tedy o zásah, kte-
rý probíhá ve dvou fázích a každá z nich pod-
léhá samostatně soudní ochraně (byť není vy-
jasněno, zda lze ve druhé fázi brojit též proti 
důvodnosti výzvy, nebo již jen proti způsobu, 
jakým bylo fakticky realizováno odstranění 
a  zakrytí reklamního zařízení). Krajský soud 
v Brně se v odůvodnění své úvahy odvolal ze-
jména na smysluplnost soudní ochrany.
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[9]	 Také aktuální judikatura Nejvyššího 
správního soudu se kloní k tomu, že formální 
znaky jsou prvotním kritériem pro posouze-
ní rozdílu mezi rozhodnutím ve smyslu § 65 
s. ř. s. a faktickým úkonem podle § 82 s. ř. s.; 
teprve následně lze s  náležitým odůvodně-
ním užít materiálního hlediska k překvalifiko-
vání úkonu, jenž se formálně jeví jinak (srov. 
Jemelka, L.; Podhrázký, M.; Vetešník, P.; Zavře-
lová, J.; Bohadlo, D.; Šuránek, P. Soudní řád 
správní. Komentář. Praha : C. H. Beck, 2013, 
s. 498 a násl.; dlužno podotknout, že jiné ko-
mentáře tento posun zpochybňují, srov. Po-
těšil, L.; Šimíček, V. a kol. Soudní řád správ-
ní. Komentář. Praha : Leges, 2014, s.  549 
a  násl.). Odrazový můstek pro posouzení 
povahy určitého aktu státní správy jako roz-
hodnutí, či naopak faktického úkonu, před-
stavuje tedy vždy jeho forma (srov. usnesení 
rozšířeného senátu Nejvyššího správního 
soudu ze dne 21. 10. 2008, čj. 8 As 47/2005- 
-86, č. 1764/2009 Sb. NSS). V daném případě 
převažují formální znaky, jež svědčí pro to, že 
vydaný akt má charakter faktického pokynu. 
Výzva měla sice písemnou formu a  byla do-
ručována stěžovateli, avšak nebyla označena 
jako správní rozhodnutí a  nevykazovala ani 
jeho náležitosti podle §  67 správního řádu. 
Ve věci byl sice veden správní spis, avšak dělo 
se tak spíše z praktických důvodů organizace 
práce žalovaného, jelikož neproběhlo žádné 
správní řízení.

[10] Z  materiálního hlediska výzva ne-
pochybně do práv stěžovatele zasáhla stej-
ně intenzivně, jako by se jednalo o  správní 
rozhodnutí, neboť teprve po jejím doručení 
a  uplynutí zákonem stanovených lhůt mohl 
žalovaný přikročit k  zakrytí a  následnému 
odstranění a  likvidaci reklamního zařízení. 
Nejedná se zde přitom o  situaci, kdy podle 
zákonné úpravy mělo být ve věci vydáno 
rozhodnutí, a  žalovaný jen v  důsledku ne-
správné aplikace právní úpravy zasáhl do 
práv stěžovatele neformálním úkonem; 
v  takovém případě by jistě bylo užití mate-
riálního korektivu vhodné (srov. usnesení 
rozšířeného senátu Nejvyššího správního 
soudu ze dne 16. 11. 2010, čj. 7 Aps 3/2008-
-98, č. 2206/2011 Sb. NSS). Žalovaný naopak 

vzhledem k  dosavadní judikatuře správních 
soudů postupoval správně, když výzvu kon-
cipoval jako písemné „neformální “ sdělení 
podle části čtvrté správního řádu, neboť § 31 
odst.  9 zákona o  pozemních komunikacích 
s vedením řízení a vydáním rozhodnutí podle 
části druhé správního řádu evidentně nepo-
čítá. Zákonodárce zřejmě cíleně koncipoval 
právní úpravu tak (pravděpodobně kvůli 
urychlení ochrany veřejného zájmu na bez-
pečnosti a plynulosti provozu), že vydání vý-
zvy nepředchází nějaké formalizované řízení, 
a nepočítal ani s tím, že by v něm bylo mož-
no podat řádný opravný prostředek. Nutno 
přiznat, že důvodová zpráva v tomto ohledu 
mlčí. Ke zpřísnění regulace reklamy v silnič-
ním ochranném pásmu totiž došlo pozmě-
ňovacími návrhy Hospodářského výboru Po-
slanecké sněmovny k novele č. 102/2000 Sb., 
přičemž ani poslanecká rozprava neposky-
tuje k  této otázce podrobnější vysvětlení. 
Záměr zákonodárce je nicméně zjevný z kon-
strukce lhůt v § 31 odst. 9 zákona o pozem-
ních komunikacích: „Silniční správní úřad je 
povinen do 7 dnů ode dne, kdy se dozvěděl 
o zřízení nebo existenci reklamního zaříze-
ní umístěného v  rozporu s  odstavcem 2, 3 
nebo 5 v  silničním ochranném pásmu bez 
povolení vydaného příslušným silničním 
správním úřadem podle odstavce 1, vyzvat 
vlastníka reklamního zařízení k jeho odstra-
nění. Vlastník reklamního zařízení je povi-
nen reklamní zařízení neprodleně, nejdéle 
do pěti pracovních dnů po doručení výzvy 
příslušného silničního správního úřadu, od-
stranit. Neučiní-li tak, silniční správní úřad 
zajistí do 15 pracovních dnů zakrytí rekla-
my a následně zajistí odstranění a likvidaci 
reklamního zařízení na náklady vlastníka 
tohoto zařízení.“

[11] Výzvu k odstranění reklamního zaří-
zení je tudíž nutno chápat jako úkon podle 
části čtvrté správního řádu. V zájmu předví-
datelnosti práva a  právní jistoty je žádoucí, 
aby tomu odpovídala i  forma soudní ochra-
ny. Proto je namístě uvedenou výzvu považo-
vat za pokyn ve smyslu § 82 soudního řádu 
správního. Nejvyšší správní soud neshledal 
žádný vážný důvod, aby zde formální posou-
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zení ustoupilo materiálnímu. Ostatně svou 
povahou se výzva blíží jiným písemným ak-
tům, které judikatura Nejvyššího správního 
soudu taktéž chápe jako faktický zásah, po-
kyn či donucení správního orgánu, ačkoliv 
z materiálního hlediska jde o rozhodnutí za-
kládající práva a  povinnosti, u  nichž pouze 
zákonodárce z pragmatických důvodů upus-
til od jakéhokoliv formalizovaného procesu 
(souhlasy vydávané podle stavebního zákona, 
byť lze spatřovat jistý rozdíl v tom, že u nich 
jde o  akty zakládající oprávnění žadateli – 
srov. usnesení rozšířeného senátu Nejvyššího 
správního soudu ze dne 18. 9. 2012, čj. 2 As 
86/2010-76, č. 2725/2013 Sb. NSS).

[12] S  výhradou, že rozsudek Krajského 
soudu v  Brně čj.  29 A  56/2015-120 Nejvyšší 
správní soud nyní nepřezkoumává, lze sou-
hlasit i s jeho stanoviskem, podle něhož žalo-
ba zásadně musí být přípustná již proti výzvě 
k  odstranění reklamního zařízení, a  nikoliv 
až proti jeho zakrytí a odstranění spojenému 
s likvidací. Kdyby měl adresát výzvy vyčkávat 
s žalobou až na faktickou realizaci toho, čím 
mu ve výzvě silniční správní úřad „hrozí “, byl 
by vlastně nucen rozhodovat se mezi vynaklá-
dáním prostředků na odstranění reklamního 
zařízení, k  němuž podle svého přesvědče-
ní není povinen, a  mezi neuposlechnutím 
výzvy, přičemž za provozování reklamního 
zařízení v  silničním ochranném pásmu bez 
potřebného povolení mu hrozí pokuta až do 
výše 300 000 Kč [srov. § 42b odst. 1 písm. e) 
a odst. 6 zákona o pozemních komunikacích]. 
Takováto volba je pouze volbou menšího ze 
dvou zel. Podobná situace je jistě nežádoucí, 
neboť může představovat omezení přístupu 
k  soudní ochraně, nebo naopak nepřímo 
nabádat adresáta k  nerespektování veřejné 
moci. Podporu pro chápání obdobných zása-
hů jako „dvoufázových “, s odpovídající soud-
ní ochranou v  každé fázi, je možno nalézt 
v rozsudcích Nejvyššího správního soudu tý-
kajících se předvolání správcem daně k ústní-
mu jednání (rozsudky Nejvyššího správního 
soudu ze dne 22. 5. 2008, čj. 2 Aps 3/2007-91, 
č.  2199/2011  Sb. NSS, či ze dne 25. 2. 2010, 
čj.  7 Aps 2/2010-51, č.  2086/2010  Sb. NSS) 
nebo výzvy policisty k  prokázání totožnosti 

(rozsudek ze dne 27. 8. 2014, čj. 2 As 35/2014-
-109). V  této souvislosti nutno dodat, že 
ochrana proti výzvě prostřednictvím žaloby 
proti nezákonnému zásahu, pokynu či donu-
cení správního orgánu, jak ji Nejvyšší správní 
soud výše dovodil, je přiléhavá i  z  hlediska 
efektivity soudní ochrany. Tento typ žalob je 
totiž ze zákona určen k přednostnímu projed-
nání (§ 56 odst. 3 s. ř. s.), a soud tak má u zása-
hové žaloby směřující proti výzvě možnost se 
do věci vložit dříve, než dojde k nevratnému 
zásahu do práv adresáta výzvy odstraněním 
a likvidací sporného reklamního zařízení.

[13] Lze uzavřít, že stěžovatel měl v tom-
to případě skutečně využít k ochraně svých 
práv žalobu na ochranu před nezákonným 
zásahem, pokynem či donucením správního 
orgánu podle § 82 s. ř. s. Žalovaný jej o tom 
dokonce nad rámec svých povinností poučil 
v souladu s principy dobré správy, a to samo-
statným přípisem odeslaným stěžovateli 9. 4. 
2013, tj. ještě ve lhůtě pro podání žaloby, jak 
Nejvyšší správní soud ověřil ze správního spi-
su. Zbývá posoudit, zda Městský soud v Pra-
ze podanou žalobu správně posoudil a zda ji 
mohl případně překvalifikovat na jiný žalob-
ní typ.

[14] V  prvé řadě Nejvyšší správní soud 
prostudoval žalobu a  stejně jako městský 
soud konstatuje, že jak z hlediska formy, tak 
i  z hlediska obsahu se jedná beze všech po-
chybností o  žalobu proti rozhodnutí správ-
ního orgánu podle §  65 s. ř. s. Stěžovatel 
v petitu žádá soud, aby zrušil obě napadená 
„rozhodnutí “ (tedy výzvu žalovaného k  od-
stranění reklamního zařízení i  rozhodnutí 
o  zamítnutí stěžovatelova rozkladu podané-
ho proti této výzvě). Lhůtu pro podání ža-
loby stěžovatel zjevně odvíjel od doručení 
rozhodnutí ministra vnitra o rozkladu, jež ne-
pochybně správním rozhodnutím je. I v jed-
notlivých žalobních bodech snáší stěžovatel 
argumenty, pro které byla výzva vydána v roz-
poru s požadavky části druhé správního řádu 
– zejména poukazuje na to, že neproběhlo 
žádné předchozí řízení, že výzva postrádá ná-
ležitosti správního rozhodnutí, zejména po-
učení o  opravných prostředcích atd. Právní 
zástupkyně stěžovatele učinila sice na ústním 
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jednání před městským soudem prohlášení, 
že výzva k odstranění představuje nezákonný 
zásah, a upozornila, že žaloba směřuje i proti 
této výzvě. Po poučení ze strany soudu, že by 
bylo nutno v  takovém případě podat novou 
žalobu, nicméně uvedla, že žalobu ponechá-
vá v původním znění. S ohledem na tyto sku-
tečnosti musel Nejvyšší správní soud uzavřít, 
že městský soud posoudil žalobu správně 
a v souladu s jejím obsahem jako žalobu pro-
ti rozhodnutí správního orgánu. Neměl ani 
prostor k  jejímu překvalifikování na jiný ža-
lobní typ, neboť by se tím dostal do rozporu 
s výslovně projevenou vůlí stěžovatele, a tedy 
i s dispoziční zásadou, která řízení ve správ-
ním soudnictví ovládá (srov. rozsudky Nej-
vyššího správního soudu ze dne 1. 2. 2006, 
čj. 1 Afs 24/2005-70, č. 888/2006 Sb. NSS, ze 
dne 8. 11. 2012, čj. 2 As 86/2010-90). Stejně 
tak neměl městský soud povinnost stěžova-
tele poučit o tom, jaký žalobní typ na danou 
věc dopadá, a jak by měl tedy svůj petit správ-
ně formulovat (srov. rozsudek Nejvyššího 
správního soudu ze dne 22. 5. 2013, čj. 1 Ans 
21/2012-42).

[15] Nejvyšší správní soud si je vědom 
toho, že jeho judikatura týkající se žalobních 
typů a  jejich vzájemné prostupnosti může 
být stěžovatelem vnímána jako přísná. Nej-
vyšší správní soud dlouhodobě zastává názor, 
že žalobce je povinen vždy zvolit jeden žalob-
ní typ vymezený v  soudním řádu správním 
a  nemůže jednotlivé žalobní typy navzájem 
zaměňovat nebo je v  žalobě směšovat (srov. 
rozsudky Nejvyššího správního soudu ze dne 
20. 4. 2005, čj.  7 Afs 84/2004-84, či ze dne 
9.  7. 2009, čj.  7 Aps 2/2009-197). Ve správ-
ním soudnictví se podle stávající judikatury 
nepřipouští dokonce ani alternativní či even- 
tuální petit, pokud by alternativy či eventuality  
měly spočívat v odlišných žalobních typech 
(srov. rozsudky Nejvyššího správního soudu 
ze dne 26. 10. 2004, čj.  6 Ans 1/2003-101, 
č.  652/2005  Sb. NSS či ze dne 9. 12. 2015, 
čj. 10 Afs 151/2015-27). To vše je odůvodně-
no zejména faktem, že jednotlivým žalobním 
typům odpovídají v soudním řádu správním 
relativně samostatné procesní úpravy, které 
se liší co do stanovení počátku běhu lhůt 

k uplatnění žaloby, jejích náležitostí, úpravy 
aktivní i pasivní procesní legitimace, úpravy 
toho, k  jakému datu soud zjišťuje skutkový 
a právní stav atd. Bylo by proto mimořádně 
obtížné vést řízení o jedné a téže žalobě tak, 
aby bylo možno na jeho konci rozhodnout 
v  souladu s  požadavky kterékoliv z  proces-
ních úprav připadajících hypoteticky v  úva-
hu. Žalobci, který si není jist, jaký typ žaloby 
by měl využít k ochraně svých práv před ur-
čitým jednáním státní správy (např. z důvodu 
chybějící či nejednotné prejudikatury k dané 
otázce) a chce z procesní opatrnosti vyčerpat 
více možností, tak nezbývá než podat něko-
lik samostatných žalob proti témuž konání 
či opomenutí ze strany státní správy, byť tak 
může fakticky učinit v  jediném podání. Za  
každou takto podanou žalobu také musí zapla-
tit samostatně soudní poplatek (srov. výše ci-
tované rozsudky Nejvyššího správního soudu 
čj. 1 Ans 21/2012-42 a čj. 10 Afs 151/2015-27).

[16] Jak vidno, soudní řád správní ve 
výkladu judikaturou Nejvyššího správního 
soudu načrtl mezi jednotlivými žalobními 
typy upravenými v  soudním řádu správním 
zeď, skrze niž je obtížné, ba téměř nemož-
né se v průběhu řízení prolomit na druhou 
stranu. Jinou situací je případ neurčitého 
či nejednoznačného žalobního žádání, kdy 
může žalobce na výzvu soudu petit upřesnit 
jedním či druhým směrem; srov. rozsudky 
Nejvyššího správního soudu ze dne 19. 10. 
2006, čj. 6 Aps 2/2005-60, či ze dne 9. 7. 2009, 
čj. 7 Aps 2/2009-197. K tomu však v nyní po-
suzovaném případě nebyl žádný prostor, 
neboť žaloba byla zcela jednoznačná, jak 
Nejvyšší správní soud osvětlil výše. Zřejmě 
jediné dosud neprozkoumané dveře ve zdi 
oddělující jednotlivé žalobní typy předsta-
vuje v současné době možnost změny žaloby 
v průběhu řízení podle § 95 o. s. ř. aplikova-
ného na základě § 64 s. ř. s. Změnu by však 
musel připustit soud, který tak učiní pouze 
tehdy, jestliže výsledky dosavadního řízení 
mohou být podkladem pro řízení o  změně-
ném návrhu. V  nyní posuzovaném případě 
tak lze hypoteticky uvažovat, zda bylo zcela 
korektní poučení stěžovatele ze strany měst-
ského soudu, že ochrany před nezákonným 
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zásahem by se mohl domoci jedině podáním 
nové žaloby. Právní úprava ani dosavadní ju-
dikatura totiž nevylučují, že by tak stěžovatel 
mohl učinit i  změnou žaloby stávající, jestli-
že k  tomu dosavadní výsledky řízení skýtají 
prostor. Jde však o úvahy povýtce teoretické 
a  vyslovené nad rámec tohoto rozhodnutí, 
neboť procesní vady řízení před městským 
soudem nebyly předmětem kasačních námi-
tek. Ostatně nelze přehlédnout, že městský 
soud má s ohledem na výše uvedené pravdu 
v  tom, že i  kdyby měl prostor posoudit stě-
žovatelovo podání jako žalobu na ochranu 
před nezákonným zásahem, šlo by z hlediska 
lhůty vymezené v § 84 odst. 1 s. ř. s. o žalobu 
opožděnou, neboť stěžovatel s jejím podáním 
vyčkával až na výsledek rozkladového řízení. 
Bez ohledu na obtíže, které může v praxi vy-
volávat výše popsaná judikatura Nejvyššího 
správního soudu týkající se žalobních typů 
ve správním soudnictví, se tak stěžovatel stal 
v  prvé řadě obětí vlastní procesní taktiky, 
kdy vše vsadil na jednu kartu, totiž že proti 

výzvě k odstranění reklamního zařízení musí 
být přípustný řádný opravný prostředek 
v rámci soustavy správních orgánů. Promeš-
kal tím lhůtu k přímému napadení výzvy ve 
správním soudnictví, a to navzdory tomu, že 
jej žalovaný o formě soudní ochrany správně 
poučil ve výše citovaném vyrozumění ze dne 
8. 4. 2013.

[17] Nejvyšší správní soud uzavírá, že 
krajský soud zhodnotil věc správně. Výzva 
k  odstranění reklamního zařízení podle 
§ 31 odst. 9 zákona o pozemních komunika-
cích je úkonem podle části čtvrté správního 
řádu a  není proti ní přípustný řádný oprav-
ný prostředek. Zároveň jde o faktický zásah, 
resp. pokyn správního orgánu ve smyslu § 82 
s.  ř. s., nikoliv o  rozhodnutí ve smyslu §  65 
s. ř. s. Z výše popsaných důvodů vyhodnotil 
Nejvyšší správní soud kasační stížnost proti 
rozsudku Městského soudu v Praze v souladu 
s § 110 odst. 1 větou druhou s. ř. s. jako nedů-
vodnou a zamítl ji.

3413
Řízení před soudem: žaloba na ochranu proti nečinnosti
Školství: ustanovení habilitační komise v řízení o návrhu na jmenování 
docentem

k § 72 odst. 5 a 14 zákona č. 111/1998 Sb., o vysokých školách a o změně a doplnění dalších 
zákonů (zákon o vysokých školách), ve znění zákona č. 147/2001 Sb.*)

k § 79 soudního řádu správního

I. Ustanovení habilitační komise (§ 72 odst. 5 zákona č. 111/1998 Sb., o vysokých 
školách) je v řízení o návrhu na jmenování docentem podle zákona o vysokých ško-
lách dílčím procedurálním krokem, zajišťujícím ověření vědecké nebo umělecké 
kvalifikace uchazeče a jeho pedagogické způsobilosti a vedoucím k usnesení vědecké 
rady o návrhu, zda má být uchazeč jmenován docentem. Výsledkem habilitačního 
řízení je konečné (meritorní) rozhodnutí vědecké rady o zastavení řízení nebo roz-
hodnutí rektora o jmenování uchazeče docentem. Žaloba na ochranu proti nečinnos-
ti (§ 79 s. ř. s.), která je spatřována v absenci rozhodnutí o námitkách proti ustanove-
ní habilitační komise uplatněných v průběhu řízení, které dosud nebylo ukončeno, 
není důvodná, neboť se jí uchazeč nedomáhá vydání rozhodnutí ve věci samé.

II. V řízení o námitkách uchazeče proti postupu v habilitačním řízení lze ochra-
nu proti nečinnosti poskytnout pouze v režimu § 72 odst. 14 zákona č. 111/1998 Sb., 
o vysokých školách. O námitkách se rozhoduje až po ukončení habilitačního řízení 

*)	 S účinností od 1. 9. 2016 změněn zákonem č. 137/2016 Sb.
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Žalobce se podanou žalobou domáhal 
ochrany proti nečinnosti žalované, kterou 
spatřoval v tom, že žalovaná dosud nevydala 
rozhodnutí o námitkách žalobce ze dne 23. 2. 
2015, uplatněných podle § 72 odst. 14 zákona 
o  vysokých školách, jež žalobce podal proti 
průběhu svého habilitačního řízení. V  této 
námitce poukazoval na nečinnost vědecké 
rady Univerzity Karlovy, Fakulty tělesné vý-
chovy a  sportu (dále jen „vědecká rada UK 
FTVS“) ve věci zajištění rovných podmínek 
v  habilitačních a  jmenovacích řízeních pro 
všechny uchazeče, a to s ohledem na průběh 
habilitačního řízení žalobce a  s ohledem na 
čl. 7 odst.  2 Statutu UK FTVS. Žalobce byl 
toho názoru, že je žalovaná pasivně legitimo-
vána v této věci vydat rozhodnutí na základě 
pravomocí dané jí § 72 odst. 14 zákona o vy-
sokých školách. Žalobce uvedl, že si je vědom 
toho, že na habilitační řízení se nevztahuje 
správní řád, přesto byl toho názoru, že je 
v této věci nutno přistoupit k přiměřené apli-
kaci správního řádu jako nejblíže vhodného 
právního předpisu, neboť přesný postup 
v této věci není upraven jiným právním před-
pisem ani vnitřním předpisem vysoké školy 
či její fakulty.

Žalobce na podporu svých tvrzení o  ne-
činnosti žalované uvedl skutkové okolnosti, 
z nichž dovozoval svůj nárok na rozhodnutí 
žalované. 

Předně uvedl, že je v habilitačním řízení 
od října roku 2010. Od této doby proběhl 
celý proces habilitace, který došel až k habi-
litační přednášce před vědeckou radou UK 
FTVS. Ta svým hlasováním rozhodla o zasta-
vení řízení. Protože byl žalobce přesvědčen 
o  procesních vadách řízení, které měly vliv 
na zastavení řízení, podal dle §  72 odst.  14 
zákona o vysokých školách námitky, jimiž se 

zabýval rektor Univerzity Karlovy v Praze, ná-
mitkám žalobce vyhověl a svým rozhodnutím 
ze dne 17. 6. 2013 zrušil rozhodnutí vědecké 
rady UK FTVS ze dne 22. 6. 2011 o  ustano-
vení habilitační komise z  důvodu porušení 
vnitřního předpisu, a  tím zmatečnosti říze-
ní. Žalobce poukázal na to, že stejným způ-
sobem byly dne 22. 6. 2011 jmenovány další 
dvě komise v řízení, která však byla úspěšně 
ukončena. V  této souvislosti žalobce pouká-
zal na nerovný přístup k jednotlivým uchaze-
čům z důvodu vad habilitačního řízení a na 
to, že se na tuto skutečnost snažil upozornit 
nejprve formou podnětu k vědecké radě UK 
FTVS a dále dopisem ze dne 1. 1. 2015 požádal 
i děkanku FTVS UK jako předsedkyni vědec-
ké rady UK FTVS o informaci, jaké usnesení 
v  této věci přijala. Následně byla vedena ko-
respondence s  děkankou i  se zmocněncem 
děkanky ohledně podnětu žalobce a toho, že 
se vědecká rada UK FTVS musí věcí zabývat, 
neboť to zcela jednoznačně uvedl rektor Uni-
verzity Karlovy ve svém rozhodnutí ze dne 
17. 6. 2013.

Protože podnět žalobce nebyl řešen, ža-
lobce podal dne 23. 2. 2015 námitky proti 
průběhu svého habilitačního řízení, na které 
žalovaná reagovala pouze neformálním pří-
pisem ze dne 23. 3. 2015, v němž sdělila, že 
se námitkami žalobce nebude zabývat. Tyto 
námitky byly odloženy ad acta, aniž by se 
žalovaná jakkoliv vypořádala s  argumentací 
žalobce. Žalobce následně na tento neformál-
ní přípis reagoval vyjádřením ze dne 30. 3. 
2015, v němž se dožadoval vydání rozhodnutí 
o námitkách. Následně přípisem ze dne 4. 5. 
2015 zaslal žalované předžalobní upomínku. 
V reakci na tato podání obdržel žalobce sta-
novisko rektora ze dne 30. 4. 2015, vyhotove-
né z pověření prorektorem pro akademické 
kvalifikace, z  jehož textu vyplývá, že rektor 

a po předání námitek děkanem k rozhodnutí rektorovi. Rektor vysoké školy je orgá-
nem oprávněným rozhodnout o námitkách proti postupu a rozhodnutí v habilitač-
ním řízení a jeho rozhodnutí je konečné.

(Podle rozsudku Městského soudu v Praze ze dne 13. 1. 2016, čj. 9 A 113/2015-70) 

Prejudikatura: č. 2369/2011 Sb. NSS, č. 2597/2012 Sb. NSS a č. 2980/2014 Sb. NSS.

Věc:	 PhDr. Jiří K., Ph.D., proti děkance Fakulty tělesné výchovy a sportu Univerzity Karlovy 
v Praze o vydání rozhodnutí.
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má obdobný názor na podání žalobce jako ža-
lovaná. Žalovaný tímto dopisem rektora také 
dokládal skutečnost, že ani tento nadřízený 
orgán nezjednal nápravu a ani se o to nepo-
kusil.

Žalobce měl za to, že vyčerpal veškeré 
možnosti, které mu poskytuje zákon, řešení 
námitek předcházela i vstřícná koresponden-
ce, a proto se v tomto směru žalobce domáhal 
ochrany svých práv soudní cestou.

Žalobce měl za to, že:

– žalovaná je pasivně legitimována v této 
věci vydat rozhodnutí podle § 72 odst. 14 zá-
kona o vysokých školách,

– v této věci je nutné postupovat přimě-
řeně podle ustanovení správního řádu jako 
nejblíže vhodného právního předpisu,

– žalovaná je v  této věci správním orgá-
nem,

– žalovaná měla vydat rozhodnutí, a niko-
liv situaci řešit neformálním dopisem. 

Tento názor opřel žalobce o  ustálenou 
judikaturu Nejvyššího správního soudu, 
např. rozsudek ze dne 7. 4. 2011, čj.  3 Ans 
38/2010-122, č. 2363/2011 Sb. NSS. Žalovaná 
se nevypořádala s námitkami žalobce, ačkoliv 
námitky byly formulovány především jako 
námitky vůči zatížení habilitačního řízení 
žalobce prostřednictvím nečinnosti vědecké 
rady UK FTVS. Námitky jsou přípustné, jeli-
kož se dotýkají i jeho řízení, které je zatíženo 
vadou, jelikož probíhá podle jiných pravidel 
než u jiných uchazečů.

Z uvedených důvodů se žalobce domáhal 
vydání rozsudku, jímž by soud rozhodl, že ža-
lovaná je povinna rozhodnout o  námitkách 
žalobce ze dne 23. 2. 2015 ve lhůtě do 15 dnů 
ode dne právní moci rozsudku a  je povinna 
zaplatit žalobci náhradu nákladů řízení.

Žalovaná ve svém vyjádření poukázala 
na to, že žalobce nesprávně vykládá zákon 
o  vysokých školách. Uvedla, že tento zákon 
neumožňuje děkanovi fakulty vydávat roz-
hodnutí o  námitkách, má toliko pravomoc 
námitkám konáním vyhovět, nebo předmět-
né námitky předat k  rozhodnutí rektorovi, 

který námitkám vyhoví, či je odmítne. Zákon 
o vysokých školách nedává děkanovi žádnou 
pravomoc vydávat rozhodnutí o  námitkách, 
ale toliko je předat k  rozhodnutí rektorovi. 
Přitom zákon o vysokých školách rovněž ne-
umožňuje rektorovi např. takové rozhodnutí 
zrušit či změnit, popř. potvrdit. Proti tako-
vému rozhodnutí zákon o  vysokých školách 
nestanoví žádné opravné prostředky, proto 
nemá oporu v  zákoně, že pro §  72 odst.  4 
zákona o vysokých školách lze aplikovat jaké-
koliv ustanovení správního řádu. Žalovaná se 
domnívala, že jediná možná varianta žaloby 
na nečinnost by mohla být toliko v okamžiku, 
kdy by žalovaná nepředala námitky k rozhod-
nutí rektorovi. To však žalovaná jako svou po-
vinnost splnila a předala námitky k vyřízení 
rektorovi, což je zřejmé z dopisu prorektora 
Univerzity Karlovy v Praze ze dne 30. 4. 2015. 
Postup rektora pak již není v kompetenci ža-
lované a žalovaná nemůže ovlivnit, zda rektor 
vydá rozhodnutí v souladu s citovaným usta-
novením zákona o  vysokých školách, či zda 
věc vyřídí jiným způsobem.

Dle názoru žalované je žalobcem zmi-
ňovaný judikát Nejvyššího správního soudu 
mimoběžný a nepřiléhavý, jelikož se vztahuje 
na situaci, kdy zákon stanovuje povinnost či 
umožňuje správnímu orgánu rozhodnutí.

Nad rámec uvedeného žalovaná poukáza-
la na to, že podání žalobce trpělo takovými 
nedostatky, že jej nelze považovat za námit-
ky proti postupu v  jeho habilitačním řízení. 
Z  obsahu jeho podání vyplývá, že se jedná 
o jakousi stížnost nebo námitky proti habili-
tačnímu či jmenovacímu řízení třetích osob. 
Žalobce se snažil uměle propojit své habili-
tační řízení s  habilitačním řízením třetích 
osob, což je irelevantní a  nesmyslné. Habi-
litační řízení žalobce se dotýká toliko jeho 
práv a povinností, nikoliv práv třetích osob. 
V  habilitačním řízení žalobce nemůže být 
rozhodováno o  právech jiných osob, toliko 
o právech uchazeče, neboť jedině ten může 
ve smyslu §  72 odst.  14 zákona o  vysokých 
školách podat námitky. Žalovaná uvedla, že 
žalobcem namítaná zmatečnost habilitační-
ho řízení dr. O. a doc. K. je toliko domněnkou 
žalobce. Zmíněné rozhodnutí rektora se týká 
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žalobce a  je individuálním správním aktem, 
který nemá normativní povahu, nevztahuje 
se tedy na jiný okruh adresátů. Proto se zá-
věry ohledně platnosti či zmatečnosti roz-
hodnutí orgánů v rámci jiných habilitačních 
řízení žalobce netýkají. Žalobce není aktiv-
ně legitimován k  žádným úkonům směrem 
k  těmto řízením. Proto bylo podání žalobce 
posouzeno jako podnět, který byl následně 
odložen.

Žalobce ve své replice k  vyjádření žalo-
vané označil postup žalované, která nejprve 
odložila námitky žalobce ad acta a  teprve 
k  nesouhlasu žalobce s  tímto postupem za-
reagovala a předala věc rektorátu Univerzity 
Karlovy, za neoprávněný. Uvedl, že žalovaná 
nikdy žalobci nesdělila, že danou věc postou-
pila rektorovi Univerzity Karlovy k rozhodnu-
tí. Toto lze dovozovat pouze zprostředkovaně 
až z  neformálního přípisu prorektora Uni-
verzity Karlovy, který ve svém přípise kon-
statoval, že věc prostudoval, přičemž zde 
není žádná zmínka o tom, že by žalovaná celý 
spisový materiál ve věci předložila tak, aby 
rektor mohl rozhodnout. Prorektor reagoval  
neformálním přípisem, nikoliv rozhodnutím 
tak, jak mu to ukládá zákon. Žalobce s ohle-
dem na jiná rozhodnutí rektora o námitkách, 
která přikládá, legitimně očekával, že žalova-
ná vydá rozhodnutí, a  to i  v  případě, že ne-
souhlasí s obsahem podaných námitek. Právě 
skutečnost, že námitky zamítá, musí být sou-
částí odůvodnění rozhodnutí. V tomto řízení 
o žalobě proti nečinnosti nepovažuje za rele-
vantní vyjádření žalované k meritorním otáz-
kám celého sporu, nemá být řešena situace, 
zda jsou podané námitky přípustné, ale žalo-
vaná měla vydat rozhodnutí a v něm vyjádřit, 
z jakého důvodu námitky zamítá a postupuje 
odvolacímu orgánu k  rozhodnutí. Neobstojí 
konstrukce žalované, že jí zákon o vysokých 
školách neukládá povinnost vydat rozhod-
nutí, jelikož sám rektor Univerzity Karlovy 
v  těchto případech rozhodnutí vydává, a  tu-
díž analogicky musí rozhodnutí vydat i orgán 
I. stupně. 

Dle žalobce nebyla správná ani domněn-
ka žalované, že se rozhodnutí rektora v  in-
dividuální právní věci nemůže aplikovat na 

další habilitační řízení, neboť habilitační říze-
ní v konkrétním oboru se koná na základě ak-
reditace, a  tedy minimálně v rámci jednoho 
akreditačního období, tj. v  průběhu vydání 
akreditace s označením délky její platnosti, je 
nutné, aby byly zachovány jednotné standar-
dy a podmínky pro jednotlivé uchazeče.

Žalobce proto v replice setrval na tom, že 
do dnešního dne nebylo žádné rozhodnutí 
vydáno, ačkoli samotná žalovaná, jakož i Uni-
verzita Karlova, v obdobných věcech rozhod-
nutí vydává.

Zástupce žalobce při jednání před měst-
ským soudem poukázal na pochybení v tom, 
že žalovaná žádným způsobem nevyrozumě-
la žalobce o tom, že s námitkami nesouhlasí, 
nerozhodla o tom, že je neuznává, zamítá a že 
postupuje spis rektorovi, tzn. žalobce nemá 
v ruce žádný dokument, který by ho opravňo-
val se domnívat, že námitky byly postoupeny 
k vyřízení na rektorát.

Žalobce sám při ústním jednání vyjádřil 
názor, že jestliže ustanovení zákona o  vyso-
kých školách ukládá v rámci nějakého řízení 
možnost rozhodnutí orgánu II. stupně, tak by 
toto rozhodnutí měl vydat i orgán I. stupně. 
Rozhodování žalované by mělo být prove-
deno nějakou formou, nikoliv neformálním 
přípisem. Jestliže děkanka námitkám nevy-
hoví, postupuje tyto rektorovi a  uchazeč se 
má o  tomto postupu dozvědět. Další věcí je 
samotné meritorní posouzení věci, tj. nerov-
ný přístup k habilitantům, neboť statut jako 
zakládající listina univerzity, potažmo vysoké 
školy, přímo určuje to, že v momentě, kdy se 
nějaký orgán vysoké školy dozví, že některé 
rozhodnutí bylo vydáno v  rozporu se záko-
nem, učiní veškerá dostupná opatření nutná 
k nápravě. V prvotním rozhodnutí o pokra-
čování v habilitačním řízení žalobce rektor 
jasně deklaroval, že byl porušen vnitřní 
předpis fakulty, potažmo univerzity. Proto 
orgán, který rozhodnutí vydal, musí také 
zjednat nápravu. Předsedou tohoto orgánu 
je děkanka FTVS a přes mnohé urgence tato 
náprava zjednána nebyla. Žalobce uvedl, že 
jeho habilitační řízení trvá už více jak pět let 
a je zatíženo vadou v rámci stanovení habili-
tační komise.
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Zástupce žalované trval na tom, že pro 
rozhodnutí žalované v  dané věci není sebe-
menší opora v  zákoně. Děkan fakulty může 
toliko námitkám vyhovět, či je předat rek-
torovi k  rozhodnutí. Habilitační řízení je 
řízení svého druhu, které skutečně nepod-
léhá obecným správním předpisům, a  ža-
lovaná konala v  souladu se zákonem. Když 
námitkám nevyhověla, předala je rektorovi 
k rozhodnutí. Jak rektor s námitkami naložil, 
již není věcí žalované. Žalovaná by pochopila, 
pokud by žaloba směřovala proti rektorátu, 
ale zákon nestanoví, aby děkanka fakulty vy-
dávala jakékoliv rozhodnutí. Zástupce žalova-
né doplnil, že v současné době je habilitační 
řízení zastaveno, do té doby habilitační řízení 
běželo a bylo zastaveno až k datu habilitační 
přednášky žalobce, která byla neúspěšná. Ža-
lovaná se domnívala, že ve věci není pasivně 
legitimována. 

K námitce, že žalobce nebyl o postoupe-
ní námitek rektorovi vyrozuměn, zástupce 
žalované poukázal opětovně na § 72 zákona 
o vysokých školách, který takovou povinnost 
žalované neukládá. Ukládá toliko možnost 
vyhovět námitkám, či je předat k rozhodnutí 
rektorovi. Nelze si představit, jaké rozhodnu-
tí by měla žalovaná dle žalobce vydat, pravdě-
podobně rozhodnutí o  předložení námitek 
rektorovi. To je rozhodnutí pro rozhodnutí. 
Proto není dán ani smysl podané žaloby, pro-
tože pokud rektor skutečně námitky obdržel, 
bylo na něm, aby vydal konečné rozhodnutí. 

Městský soud v Praze žalobu zamítl.

Z odůvodnění

V.

Posouzení věci Městským soudem

(...) Podle §  79 odst.  1 věty první s. ř. s. 
„[t]en, kdo bezvýsledně vyčerpal prostřed-
ky, které procesní předpis platný pro řízení 
u správního orgánu stanoví k jeho ochraně 
proti nečinnosti správního orgánu, může se 
žalobou domáhat, aby soud uložil správní-
mu orgánu povinnost vydat rozhodnutí ve 
věci samé nebo osvědčení “.

Podle § 79 odst. 2 s. ř. s. „[ž]alovaným je 
správní orgán, který podle žalobního tvrze-

ní má povinnost vydat rozhodnutí nebo 
osvědčení “.

Podle § 81 odst. 2 s. ř. s. „[j]e-li návrh dů-
vodný, soud uloží rozsudkem správnímu 
orgánu povinnost vydat rozhodnutí nebo 
osvědčení a stanoví k tomu přiměřenou lhů-
tu, ne však delší, než kterou určuje zvláštní 
zákon“.

Z  uvedené právní úpravy vyplývá, že ža-
lobce se s úspěchem může domáhat ochrany 
proti nečinnosti za splnění podmínek §  79 
a  násl. s. ř. s. Soudní ochrana proti nečin-
nosti podle uvedené právní úpravy spočívá 
v tom, že soud uloží správnímu orgánu vydat 
rozhodnutí ve věci samé nebo osvědčení. 
Rozhodnutím, které má správní orgán vydat, 
se rozumí úkon správního orgánu, jímž se 
zakládají, mění, ruší nebo závazně určují 
práva osoby v konkrétním případě, tzn., že 
ochrana proti nečinnosti musí směřovat 
k  vydání individuálního správního aktu. 
Správní orgán je nečinný ve smyslu uvedené 
ochrany dané soudním řádem správním, po-
kud nekoná ve své meritorní rozhodova-
cí činnosti, přestože mu toto zákon ukládá, 
tedy pokud zákon stanoví jeho pravomoc 
a  účinnost vydat určité rozhodnutí v  kon-
krétní věci a  správní orgán toto nečiní. To 
znamená, že důvodnost podané žaloby bylo 
namístě posoudit z  pohledu, zda povinnost 
děkanky vydat rozhodnutí ve věci, tj. meritor-
ní rozhodnutí o právech žalobce, má oporu 
v zákoně.

Zásadní skutečností pro posouzení roz-
hodovací pravomoci děkanky FTVS UK je 
charakter a režim habilitačního řízení podle 
zákona o vysokých školách.

Podle § 72 odst. 1 zákona o vysokých ško-
lách „[v] habilitačním řízení se ověřuje vě-
decká nebo umělecká kvalifikace uchazeče, 
a  to zejména na základě habilitační práce 
a  její obhajoby a dalších vědeckých, odbor-
ných nebo uměleckých prací, a  jeho peda-
gogická způsobilost na základě hodnocení 
habilitační přednášky a předcházející peda-
gogické praxe“.

Podle § 72 odst. 2 a 4 zákona o vysokých 
školách se habilitační řízení zahajuje na ná-
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vrh uchazeče, který se podává děkanovi fa-
kulty.

Ustanovení § 72 odst. 5–9 zákona o vyso-
kých školách pak stanoví průběh habilitač-
ního řízení, které vyúsťuje v  tajné hlasování 
vědecké rady, která se usnáší na návrhu, zda 
má být uchazeč jmenován docentem. 

Podle §  72 odst.  11 zákona o  vysokých 
školách „[n]ávrh na jmenování docentem 
postoupí vědecká rada rektorovi. Nesouhlasí-
-li rektor s  návrhem, předloží jej se svým 
odůvodněním vědecké radě vysoké školy, 
která jej projedná a  tajným hlasováním 
se usnáší, zda uchazeč má být jmenován 
docentem. Nezíská-li návrh na jmenování 
většinu hlasů všech členů vědecké rady, 
platí, že se řízení zastavuje. V  opačném 
případě rektor docenta jmenuje.“

Podle §  72 odst.  14 zákona o  vysokých 
školách „[p]roti postupu při habilitačním 
řízení může uchazeč podat námitky. Nevy-
hoví-li námitkám děkan, předá je k rozhod-
nutí rektorovi; rozhodnutí rektora je ko-
nečné.“

Městský soud vycházel z judikatury správ-
ních soudů (rozsudek Nejvyššího správního 
soudu ze dne 24. 11. 2011, čj. 7 As 66/2010- 
-119, č. 2597/2012 Sb. NSS, a Krajského soudu 
v Brně ze dne 17. 1. 2013, čj. 30 A 73/2012-73, 
č. 2980/2014 Sb. NSS), byť v těchto případech 
šlo o rozhodování rektora o jmenování děka-
nem a  o  rozhodování rektora o  jmenování 
docentem, avšak společným pro tato řízení, 
včetně věci žalobce, je náhled soudů na po-
vahu práv uchazečů v  těchto řízeních a  na 
charakter procesu, jímž uchazeči procházejí. 

Nejvyšší správní soud ve zmíněném roz-
sudku konstatoval, že „[j]e věcí zákonodárce, 
jakým způsobem a  do jaké míry kogentně 
upraví vztahy mezi různými orgány vyso-
ké školy, jakož i  míru vnitřní autonomie 
vysokých škol “, a že „[h]abilitační řízení 
a  řízení ke jmenování profesorem nelze 
v žádném případě považovat za jakési sou-
kromé řízení jen proto, že do něho uchazeč 
vstupuje dobrovolně a že i v případě, pokud 
by v něm neuspěl, mu nic nebrání i nadále 
vědecky bádat. Obě řízení jsou totiž svého 

druhu autorizačními řízeními prováděný-
mi k  tomu zákonem pověřenými subjekty 
(vysokými školami disponujícími přísluš-
nou akreditací) a v případě řízení ke jmeno-
vání profesorem též v určité míře ministrem 
školství a především prezidentem republiky 
rozhodujícím jako správní orgán na zákla-
dě zmocnění daného mu k  tomu zákonem 
v  souladu s  čl. 63 odst.  2 a  odst.  3 Ústavy. 
[…] Pro uvedená řízení platí, že ti, kdo jimi 
úspěšně projdou, získají v rámci akademic-
kého a vědeckého prostředí (a  to nikoli jen 
v  rámci vysoké školy či fakulty, na nichž 
aktuálně vykonávají svoji pedagogickou 
či vědeckou činnost, nýbrž potenciálně na 
všech vysokých školách řídících se zákonem 
o vysokých školách) privilegované postavení 
umožňující jim se v podstatně významnější 
míře než jiné osoby podílet na rozhodova-
cích procesech při výkonu veřejné správy. 
Např. pouze docenti či profesoři mají právo 
bez toho, aby k tomu museli být individuál- 
ně schváleni vědeckou radou příslušné vyso-
ké školy či fakulty, zkoušet při státní zkouš-
ce (viz § 53 odst. 2 zákona o vysokých ško-
lách).“ 

Správní soudy také judikovaly, že habi-
litace má jako profesní kvalifikace určitý 
přesah a  osoba, která je jmenovaná docen-
tem nebo profesorem, zjevně získává v  aka-
demickém prostředí určité privilegované 
postavení – vedle zmíněného práva zkoušet 
(bez dalšího) při státní zkoušce či výlučného 
profesorského práva předsedat habilitačním 
a profesorským komisím dáno např. i tím, že 
podle § 70 odst. 4 zákona o vysokých školách 
pouze profesor nebo docent, který je akade-
mickým pracovníkem příslušné vysoké školy, 
může působit jako garant z  hlediska kvality 
a rozvoje určitého studijního programu usku-
tečňovaného vysokou školou, jehož určení je 
podmínkou pro akreditaci takového studijní-
ho programu ze strany Ministerstva školství, 
mládeže a tělovýchovy [§ 79 odst. 1 písm. c) 
ve spojení s  odst.  5 písm.  b) zákona o  vyso-
kých školách].

Uvedené znamená, že habilitační řízení 
ve věci jmenování žalobce docentem je způ-
sobilé zasáhnout do veřejných subjektivních 
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práv žalobce a rozhodování v habilitačním ří-
zení se děje v oblasti veřejné správy na úseku 
vysokého školství.

Městský soud je shodně s již judikovaným 
názorem Krajského soudu v  Brně rovněž 
toho názoru, že na tom nic nemění ani sku-
tečnost, že zákon o  vysokých školách upra-
vuje jak samosprávu, tak i  veřejnou správu 
na úseku vysokého školství, přičemž podle 
jeho § 6 odst. 1 písm. h) patří habilitační ří-
zení (i řízení ke jmenování docentem) do sa-
mosprávné působnosti veřejné vysoké školy. 
Pořád totiž platí, že oprávnění vysoké školy 
nebo její součásti konat habilitační řízení 
v daném oboru podléhá akreditaci, o  jejímž 
udělení rozhoduje Ministerstvo školství, mlá-
deže a tělovýchovy v návaznosti na stanovisko 
Akreditační komise (§ 82 zákona o vysokých 
školách). V  opačném případě, pokud akre-
ditace udělena není, nelze habilitační řízení 
vůbec konat. Touto formou tedy státní správa 
zabezpečuje realizaci jednoho za základních 
úkolů veřejné správy v oblasti vysokého škol-
ství, kterým je získání odpovídající profesní 
kvalifikace, včetně jejího ověření. Ostatně 
právě prověření vědecké nebo umělecké 
kvalifikace uchazeče a jeho pedagogické způ-
sobilosti je předmětem habilitačního řízení, 
které se zahajuje na návrh uchazeče. Ten se 
v  případě uchazeče o  jmenování docentem 
podává děkanovi fakulty a habilitační řízení 
se vede až do konečného (meritorního) roz-
hodnutí o návrhu.

S  uvedeným souvisí otázka, jaké rozhod-
nutí je ve věci návrhu uchazeče o jmenování 
docentem v proceduře habilitace konečným 
(meritorním) rozhodnutím, tedy i  otázka, 
kdo, resp. jaký orgán byl v  dané věci povi-
nen vydat konečné (meritorní) rozhodnutí, 
s nímž, jak bylo již výše uvedeno, jedině může 
být spojena ochrana proti nečinnosti.

Zákon o vysokých školách pojímá rozho-
dování o návrhu uchazeče tak, že se po habi-
litační proceduře dle § 72 odst. 5–9 vědecká 
rada usnáší na návrhu, zda má být uchazeč 
jmenován docentem. Tento návrh předkládá 
rektorovi univerzity, který dle § 72 odst. 11 
zákona o vysokých školách návrh prověřuje, 
a buď souhlasí s návrhem a docenta jmenu-

je, nebo s nesouhlasem vrací návrh vědecké 
radě, která se o  návrhu usnáší většinou hla-
sů. Pokud návrh nezíská většinu hlasů členů 
vědecké rady, habilitační řízení se zastaví, 
v opačném případě, získá-li návrh většinu hla-
sů, rektor aprobuje návrh a docenta jmenuje.

Výsledkem uvedeného procesu rozho-
dování je konečné (meritorní) rozhodnutí 
o návrhu uchazeče, za které je třeba považo-
vat buď rozhodnutí vědecké rady o zastavení 
řízení (nezíská-li návrh většinovou podporu), 
nebo rozhodnutí rektora o  jmenování ucha-
zeče docentem. Pravomocí vydat rozhodnutí 
ve věci je tedy nadána vědecká rada nebo 
rektor.

Uvedené alternativy rozhodování jsou 
konečnými (meritorními) rozhodnutími ve 
věci.

Uchazeč se proti rozhodnutí vědecké 
rady nebo rektora, ale i proti jinému postupu 
v habilitačním řízení, může bránit toliko po-
dáním námitek dle § 72 odst. 14 citovaného 
zákona, které jsou v  tomto ustanovení užity 
jako prostředek k hájení práv uchazeče.

Z uvedeného vyplývá, že soudní ochrana 
proti nečinnosti správního orgánu může být 
uchazeči a jeho návrhu v habilitačním řízení 
poskytnuta toliko v případě, kdy v řízení není 
činný orgán, jehož povinností je rozhodnout 
ve věci (zde o návrhu na jmenování žalobce 
docentem), a proto žalobou na ochranu pro-
ti nečinnosti může být úspěšně nárokováno 
toliko rozhodnutí vědecké rady nebo rekto-
ra, tj. toho orgánu, který je ze zákona nadán 
pravomocí ve věci rozhodnout, nikoliv orgá-
nu (zde děkanky FTVS), který v habilitačním 
řízení působí a koná jiným způsobem.

V  souzené věci tedy nemůže být soudní 
ochrana proti nečinnosti žalobci poskytnuta 
proto, že žalobce podal námitky pouze proti 
určitému dílčímu postupu v habilitačním ří-
zení – ustanovení habilitační komise, který je 
pouze procedurálním krokem vedoucím ke 
konečnému rozhodnutí o návrhu na jmeno-
vání. Námitky nepodal proti rozhodnutí o ná-
vrhu vědecké rady ani proti rozhodnutí rek-
tora, neboť habilitační řízení žalobce nebylo 
z důvodu předchozího rozhodnutí rektora ze 
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dne 17. 6. 2013 ukončeno. Námitky žalobce 
proti ustanovení habilitační komise proto 
nejsou relevantními námitkami, jimž může 
být ochrana soudem poskytnuta, nýbrž jsou 
námitkami proti způsobu procedury (ustano-
vení habilitační komise), které lze připodob-
nit např. námitkám podjatosti v  klasickém 
správním řízení, o nichž je sice správní orgán 
povinen rozhodnout, nejde však o rozhodnu-
tí meritorní, jímž se řízení končí. Z  povahy 
soudní ochrany proti nečinnosti správního 
orgánu by žalobce mohl být úspěšný jedině 
v případě námitek, jimiž by brojil proti nečin-
nosti vědecké rady nebo rektora, tj. kdy by 
se marně domáhal vydání usnesení vědecké 
rady nebo rozhodnutí rektora ve věci jme-
nování žalobce docentem. O takovou situaci 
dle uplatněných námitek a dle jejich obsahu 
nešlo, žalobce se domáhal nápravy při usta-
novování habilitační komise, které je předpo-
kladem pro vedení habilitačního řízení, a své 
námitky podal dle § 72 odst. 14 zákona o vy-
sokých školách proti postupu v habilitačním 
řízení k děkance FTVS. 

Kromě uvedeného městský soud považuje 
také za důležité, že bez ohledu na charakter 
námitek proti postupu v habilitačním řízení, 
tj. zda tyto námitky směřují proti konečnému 
rozhodnutí, nebo proti procedurálním úko-
nům, zákon o vysokých školách nestanoví po-
vinnost děkana rozhodovat o  námitkách for-
mou rozhodnutí s obligatorními náležitostmi 
takového rozhodnutí. Postup děkana je dán 
specifikem habilitačního řízení, zahrnujícím 
specifickou interakci mezi vědeckou radou, 
děkanem a  rektorem. Proti postupu v  habili-
tačním řízení může uchazeč podat námitky 
s  tím, že nevyhoví-li děkan námitkám, pouze 
je předá k  rozhodnutí rektorovi. O  předání 
námitek rektorovi se nevyhotovuje žádné 
rozhodnutí, a to ani rozhodnutí o postoupení 
věci, neboť nejde o  postoupení věci. Děkan 
činí určitou úvahu o  oprávněnosti námitek, 
tato úvaha mu přísluší, k rozhodnutí však pře-
dává věc orgánu s  rozhodovací pravomocí, 
jímž je rektor. Neobstojí argumentace žalobce 
o nezbytné dvojinstančnosti řízení, vyplývající 
z úvahy, že je-li rektor nadán rozhodovací pra-
vomocí, přísluší taková pravomoc i děkanovi 

jako orgánu I. stupně. Žalobcova argumenta-
ce nenalézá ani podporu v odkazu žalobce na 
subsidiární použití správního řádu.

Zákon o  vysokých školách nepřipouští 
proti postupům a  rozhodnutím v  habilitač-
ním řízení opravný prostředek a  současně 
v § 72 odst. 13 výslovně upravuje, že se na ha-
bilitační řízení nevztahují obecné předpisy 
o správním řízení.

Subsidiární použitelnost správního řádu 
je proto vyloučena, avšak vzhledem k tomu, 
že orgány vysoké školy mají ve smyslu veřejné 
správy na úseku vysokého školství postavení 
orgánu veřejné správy, použijí se na habilitač-
ní řízení základní zásady činnosti správních 
orgánů, které se uplatňují při výkonu veřej-
né správy vždy, a  to i v  těch případech, kdy 
zvláštní zákon stanoví, že se správní řád ne-
použije, ale sám neobsahuje takovou právní 
úpravu, která by těmto zásadám z obsahové-
ho hlediska odpovídala (§ 177 odst. 1 správ-
ního řádu). Městský soud proto přisvědčuje 
žalobci v jeho názoru, že i v případě habilitač-
ního řízení lze aplikovat některá ustanovení 
správního řádu, avšak toliko v  obecné rovi-
ně zásad, mezi které nenáleží zásada dvojin-
stančnosti řízení, neboť nejde o zásadu zakot-
venou v ústavním pořádku a nadto je výluka 
dvojinstančnosti připuštěna v řadě předpisů 
správního práva, např. v řízení podle zákona 
č. 231/2001 Sb., o provozování rozhlasového 
a televizního vysílání a o změně dalších záko-
nů, vydává Rada pro rozhlasové a  televizní 
vysílání konečné rozhodnutí v  jednom stup-
ni řízení, v  řízení dle §  169 správního řádu 
není v některých sporech z veřejnoprávních 
smluv přípustný rozklad apod. 

Podle § 81 odst. 1 správního řádu je mož-
né podat proti správnímu orgánu odvolání, 
pokud zákon nestanoví jinak. Nemožnost 
podat odvolání tedy musí plynout přímo za 
zákona, příp. by tato výluka musela být dána 
pouze implicitně povahou dané věci; k tomu 
srov. zejména rozsudek Nejvyššího správního 
soudu ze dne 25. 5. 2011, čj. 2 As 37/2011-81, 
č. 2369/2011 Sb. NSS.

Zákon o  vysokých školách neupravuje 
kompetenci odvolacího orgánu, taková kom-
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petence je popřena §  72 odst.  13 zákona 
o  vysokých školách vyloučením obecných 
předpisů o správním řízení, a to na rozdíl od 
jiných případů podléhajících §  105 zákona 
o  vysokých školách, podle kterého „[n]esta-
noví-li tento zákon jinak, postupuje se v ří-
zení ve věcech upravených tímto zákonem 
podle obecných předpisů o  správním říze-
ní “. Správní soudy již judikovaly, že existence 
opravného prostředku není navíc odvoditel-
ná ani z obecných zákonných ustanovení, za-
sazených do celkového konceptu fungování 
veřejné správy, neboť nejde o imperativ, kte-
rý by musel být splněn ve všech typech správ-
ního řízení, včetně habilitačního. Jedná se 
o řízení, které je samo o sobě dosti specifické 
a zahrnující i určitý instanční postup či vztah 
mezi vědeckou radou, děkanem a rektorem. 

Nejvyšší správní soud ve výše citovaném 
rozsudku vyslovil, že skutečnost, že se ve vě-
cech týkajících se institucionálního rámce 
činnosti vysoké školy jako samosprávné veřej-
noprávní korporace jedná o rozhodnutí v ob-
lasti veřejné správy, ještě neznamená, že v této 
věci (a případně jiných věcech, v nichž orgá-
ny vysoké školy či její součásti v oblasti veřej-

né správy rozhodují) musí jít o dvojinstanční 
řízení. Žalované nesvědčí rozhodovací pra-
vomoc v požadovaném směru, neboť není ze 
zákona nadána kompetencí rozhodovat o ná-
mitkách uchazeče v  habilitačním řízení. Ne-
dostatek rozhodovací pravomoci způsobuje 
nedostatek pasivní legitimace žalované v tom-
to řízení. Nedostatek pasivní legitimace žalo-
vané je rovněž důvodem pro zamítnutí žaloby

VI. 

Závěr

Na základě shora uvedených skutečností 
městský soud dospěl k závěru, že se žalobce 
domáhal soudní ochrany proti nečinnosti 
neoprávněně, neboť se domáhal vydání roz-
hodnutí ve věci námitek proti ustanovení ha-
bilitační komise, tedy rozhodnutí, které není 
v  habilitačním řízení rozhodnutím ve věci, 
a  žalobu nedůvodně směřoval proti orgánu, 
který nemá působnost ani pravomoc vydat 
požadované rozhodnutí.

Z uvedených důvodů městský soud žalo-
bu podle § 78 odst. 7 s. ř. s. jako nedůvodnou 
zamítl.

3414
Řízení před soudem: soudní ochrana ve věcech místního referenda 
Místní referendum: přípustnost otázky; jedna otázka o více věcech; 
náklady realizace rozhodnutí přijatého v referendu

k § 8 odst. 3, § 10 odst. 1 písm. c) a d) a § 58 zákona č. 22/2004 Sb., o místním referendu 
a o změně některých zákonů

k § 91a odst. 1 písm. c) a d) soudního řádu správního

I. V následném přezkumu referenda podle § 58 zákona č. 22/2004 Sb., o místním 
referendu, je možné přezkoumávat jakákoliv porušení zákona o místním referendu.

II. Důsledky rozhodnutí soudu o neplatnosti rozhodnutí přijatého v místním re-
ferendu a o neplatnosti hlasování jsou odlišné [§ 91a odst. 1 písm. c) a d) s. ř. s.]. 

III. Vyslovení neplatnosti rozhodnutí přijatého v  referendu má přednost před 
vyslovením neplatnosti hlasování v referendu [§ 91a odst. 1 písm. c) a d) s. ř. s.].

IV. Usnesení krajských soudů ve věcech referenda by měla být pro nevypořádá-
ní argumentace účastníků řízení rušena pouze výjimečně, pokud Nejvyšší správní 
soud nedoplní argumentaci krajského soudu způsobem, který by pro účastníky ří-
zení znamenal překvapivé rozhodnutí.
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V. Není nepřípustné referendum, které povede k  závaznosti referenda pro or-
gány obce pouze v případě jedné z možných odpovědí (ano/ne) (§ 8 odst. 3 zákona 
č. 22/2004 Sb., o místním referendu).

VI. Odůvodnění referenda podle § 10 odst. 1 písm. c) zákona č. 22/2004 Sb., o míst-
ním referendu, nemusí být podrobnou analýzou všech možných variant a důsledků, 
které mohou být s referendem spojeny.

VII. Odhad nákladů spojených s realizací rozhodnutí přijatého v referendu [§ 10 
odst. 1 písm. d) zákona č. 22/2004 Sb., o místním referendu] nemusí zahrnovat ná-
klady, které jsou nejednoznačné, nepřímé, hypotetické či podmíněné přistoupením 
dalších okolností, nebo dokonce spekulativní a o kterých přípravný výbor či zastu-
pitelstvo na základě racionálních důvodů předpokládá, že nevzniknou.

(Podle rozsudku Nejvyššího správního soudu ze dne 17. 3. 2016, čj. Ars 4/2015-45) 

Prejudikatura: č.  1055/2007  Sb. NSS, č.  2718/2012  Sb. NSS, č.  2760/2013  Sb. NSS, 
č. 2799/2013 Sb. NSS, č. 2919/2013 Sb. NSS, č. 3162/2015 Sb. NSS a č. 3302/2015 Sb. NSS; 
č. 48/2007 Sb. ÚS a č. 12/2008 Sb. ÚS.

Věc:	 Libor Š. proti obci Černolice o vyslovení neplatnosti rozhodnutí v místním referendu, 
o kasační stížnosti navrhovatele.

Dne 24. 5. 2015 se v obci Černolice konalo 
místní referendum. Otázka, která byla v refe-
rendu položena, zněla:

„Chcete: 

aby způsob využití pozemků p. č.  304, 
283/1, 283/2, 283/3, 283/4, 283/5, 283/6, 
283/7, 283/8, 283/9, 283/10, 283/11, 
283/12, 283/13, k. ú. Černolice (známé též 
jako lokalita ‚V  Prokopávce‘), byl v  územ-
ním plánu obce Černolice ponechán ve stá-
vajícím způsobu využití těchto pozemků dle 
aktuálních údajů v katastru nemovitostí ke 
dni vyhlášení referenda, tedy neurčené pro 
bydlení či jinou výstavbu,

dále aby způsob využití pozemků  
p. č. 261/1, 261/40, 261/41 a 261/49, k. ú. Čer- 
nolice (známé též jako lokalita ‚Pod Chvalov-
ským‘), byl v územním plánu obce Černolice 
ponechán ve stávajícím způsobu využití těch-
to pozemků dle aktuálních údajů v katastru 
nemovitostí ke dni vyhlášení referenda, tedy 
neurčené pro bydlení či jinou výstavbu, s vý-
jimkou části pozemku p. č. 261/49 v rozsahu 
maximálně 5 300 m2 souběžně s pozemkem 
p. č.  260/2 dle vyznačeného orientačního 
plánku (tučně ohraničená část), kde chcete, 
aby byla možná změna způsobu využití na 
bydlení v rodinných domech,

dále aby způsob využití pozemků p. č. 100/ 
32, 100/37, 100/39, k. ú. Černolice (známé 
též jako lokalita ‚Ve Slatinách‘), byl v územ-
ním plánu obce Černolice ponechán ve stá-
vajícím způsobu využití těchto pozemků dle 
aktuálních údajů v katastru nemovitostí ke 
dni vyhlášení referenda, tedy neurčené pro 
bydlení či jinou výstavbu, s  výjimkou části 
pozemku p. č. 100/37 v rozsahu maximálně 
4 000 m2 ze strany navazující na pozemek 
p. č. 100/44 a 100/28 dle vyznačeného orien-
tačního plánku (tučně ohraničená část), kde 
chcete, aby byla možná změna způsobu vyu-
žití na bydlení v rodinných domech.“ 

V referendu se 87 % voličů vyslovilo pro 
možnost „ano“. Navrhovatel se u  Krajského 
soudu v Praze domáhal vyslovení neplatnosti 
rozhodnutí přijatého ve jmenovaném refe-
rendu. Krajský soud jeho návrh zamítl usne-
sením ze dne 25. 6. 2015, čj. 50 A 5/2015-57.

Krajský soud připomněl obecná výcho-
diska soudní kontroly referenda spočívající 
zejména ve zdrženlivosti soudu. Rozhodnu-
tí v  místním referendu může být soudem 
prohlášeno za neplatné podle §  58 odst.  1 
písm.  b) a  c) zákona o  místním referendu 
pouze tehdy, bylo-li konáno o věci, která ne-
patří do samostatné působnosti obce, anebo 
o  níž nelze referendum vůbec konat. Každá 
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nezákonnost tedy nevede k  neplatnosti roz-
hodnutí v místním referendu. Mezi stranami 
bylo přitom nesporné, že pořízení územního 
plánu patří do samostatné působnosti obce.

Krajský soud neshledal v rozporu s práv-
ními předpisy ani otázku položenou v  refe-
rendu, ani přijaté rozhodnutí. Poté, co byly 
části územního plánu obce Černolice v loka-
litách, kterých se týkalo referendum, zrušeny 
rozsudkem krajského soudu a  přestaly být 
plochami regulovanými územním plánem, 
bylo povinností obecního zastupitelstva 
bezodkladně rozhodnout o  pořízení změny 
územního plánu bez nutnosti zpracovat za-
dání změny (§ 55 odst. 3 stavebního zákona 
z  roku 2006). Judikatura dovodila, že před 
pořízením územního plánu či jeho změny je 
žádoucí zjistit názor veřejnosti na případné 
změny v území, třeba i prostřednictvím míst-
ního referenda. Postup zastupitelstva tak byl 
plně v souladu se zákonem. 

Neztotožnil se ani s tím, že by referendum 
bylo v rozporu s § 7 písm. e) zákona o míst-
ním referendu, tedy že by se rozhodovalo 
o otázce, o které se má rozhodovat ve zvlášt-
ním řízení. Tato výluka nedopadá ani na poři-
zování územního plánu, ani na přípravu změ-
ny územního plánu.

Překážkou rozhodování v  místním refe-
rendu není položení více otázek najednou 
nebo jen jedné otázky členěné na části. Otáz-
ka směřovala ke zjištění názoru občanů hla-
sujících v místním referendu na to, zda jme-
nované pozemky mají zůstat, až na uvedené 
výjimky, nezastavěné bytovou či jinou výstav-
bou. Takto formulovaná otázka umožňovala 
kladnou, či zápornou odpověď. Občan hlasu-
jící v místním referendu se mohl pro zápor-
nou odpověď rozhodnout nejenom z důvodu 
nesouhlasu s celou otázkou, ale také z důvo-
du nesouhlasu jen s  některou z  jejích částí, 
či dokonce jen z důvodu nesouhlasu s výjim-
kou. Území pak bylo označeno parcelními 
čísly jednotlivých pozemků, což je z pohledu 
určitosti a nezaměnitelnosti území zcela do-
stačující údaj. Místopisná označení byla uve-
dena toliko v závorce a k otázce byly připoje-
ny orientační mapky umístění všech lokalit.

Odpůrce dostál všem povinnostem týka-
jícím se jeho informační povinnosti stanove-
né v  §  14 zákona o  místním referendu. Pro 
případ kladného výsledku referenda, tedy 
odmítnutí výstavby v  uvedených lokalitách, 
nebyla s náklady realizace takového rozhod-
nutí spojena povinnost vracet společnosti 
ALTSTAEDTER INVESTMENTS a. s. (dále jen 
„společnost AI“) finanční prostředky. Finanč-
ní vyrovnání může přijít na řadu teprve po 
skončení řízení o změně územního plánu a je 
věcí jednání mezi odpůrcem a touto společ-
ností, eventuálně soudního řízení, jehož vý-
sledkem by bylo uložení povinnosti odpůrci 
finanční prostředky uhradit.

Navrhovatel (stěžovatel) podal proti roz-
hodnutí krajského soudu kasační stížnost. 
V  ní namítal, že se krajský soud nezabýval 
podstatou jeho tvrzení, pokud jde o  posou-
zení souladu otázky položené v  referendu, 
resp. i rozhodnutí v něm přijatého s právními 
předpisy. Usnesení proto považoval za nepře-
zkoumatelné. 

Stěžovatel ve svém návrhu tvrdil, že kvůli 
výsledku referenda nemůže být územní plán 
dokončen dle stávajícího zadání, což je proti-
právní. Odpůrce musí dle stěžovatele řádně 
dokončit proces tvorby a  schválení návrhu 
územního plánu dle stávajícího zadání v čás-
ti, v  níž byl soudem zrušen, a  to cestou na-
vázání na poslední úkon, který nebyl soudem 
zpochybněn. Jde tedy o  návrat do stavu, ke 
kterému vydal dne 18. 11. 2011 kladné stano-
visko krajský úřad. Územní plán tvoří jeden 
celek a nelze z něj vyčlenit části, které budou 
schváleny a které schváleny nebudou. Výsle-
dek referenda však schválení ohledně území, 
která byla předmětem rozhodování, tako-
vému postupu brání, neboť ve své podstatě 
mění samotné zadání územního plánu, které 
již v tomto stadiu možné měnit není. 

Krajský soud se dále nevypořádal s námit-
kou, že otázka řešená v místním referendu má 
být předmětem námitkového řízení v  rámci 
procesu tvorby územního plánu s  ohledem 
na to, že část zastupitelů obce zneužívá své 
veřejné funkce, aby prosadila své soukro-
mé zájmy. Ty se jim nepodařilo dříve prosa-
dit v rámci řízení o námitkách proti návrhu 



686	 SBÍRKA ROZHODNUTÍ NSS  7–8/2016

3414

územního plánu a hrozí, že by se jim toto opa-
kovaně v rámci tohoto zvláštního řízení opět 
nepodařilo.

Stěžovatel namítal, že otázka v referendu 
nebyla položena jednoznačně. Hlasování se 
nezúčastnil, neboť neměl zájem ani na klad-
né, ani na záporné odpovědi, ale na odpovědi, 
kterou by se vyjádřil k  jednotlivým otázkám 
zvlášť. Z  týchž důvodů se pravděpodobně 
referenda nezúčastnila velká většina mož-
ných voličů, což bylo způsobilé ovlivnit jeho 
výsledek. Závěr krajského soudu, že nedošlo 
k manipulaci občanů, neboť se mohli vyjádřit 
k tomu, zda navržený způsob využití pozem-
ků odsouhlasí, či nikoliv, je proto chybný. 

Krajský soud se dále nevypořádal s argu-
mentací týkající se nejednoznačnosti polo-
žené otázky, konkrétně s  tím, že pro běžné-
ho občana není pro komplikovanost otázky 
jednoznačné, s  čím vším svým hlasem vlast-
ně vyjadřuje souhlas, či nesouhlas. Občané 
neměli možnost se vyjádřit ke každé otázce 
(a obsaženým výjimkám) samostatně, museli 
odpovědět na tři otázky současně, a to výluč-
ně stejným způsobem. Požadavek § 8 odst. 3 
zákona o místním referendu je nutno vyložit 
nejen tak, aby formulace dotazu technicky 
umožňovala odpověď „ano“ či „ne“, ale aby 
zároveň nebyla dána možnost na položenou 
otázku (pro kombinaci několika dotazů) od-
povědět „zčásti ano, zčásti ne“. S ohledem na 
závaznost referenda ve smyslu §  49 zákona 
o  místním referendu není patrné, co je vý-
sledkem jmenovaného referenda. Zda je od-
půrce zavázán v případě kladného výsledku 
prosazovat pouze využití pozemků (včetně 
formulovaných výjimek pro jednotlivé oblas-
ti) přesně a společně v jejich kombinaci tak, 
jak je otázka formulována, nebo zda je zavá-
zán činit i  úkony vedoucí k  nezastavěnosti 
jednotlivých oblastí samostatně. Neplatnost 
formulace dotazu pro jeho nejednoznačnost 
je pak ještě zřetelnější pro případ, kdy by vý-
sledkem referenda bylo odmítnutí položené-
ho dotazu, neboť by nebylo určitelné, zda je 
pro odpůrce závazný nesouhlas ohledně prv-
ního, druhého či třetího dotazu, nebo pouze 
co do některé z  výjimek u  dotazu druhého 
či třetího. Z formulace zejména druhé a třetí 

otázky je zřejmá účelovost a snaha o prosaze-
ní partikulárních zájmů některých členů za-
stupitelstva. Otázka je formulována návodně, 
popisně, přičemž větou oznamovací (nikoli 
tázací), sděluje občanovi, jak má odpovědět; 
věta tázací je totiž vždy zakončena otazní-
kem. Dotaz definuje způsob využití pozemků 
odkazem na dosavadní zápis způsobu využití 
pozemku v  katastru nemovitostí, který však 
není v dotazu nikterak popsán. Ten je tak ne-
určitý pro neúplnost.

Krajský soud se dále nevypořádal s  ža-
lobními tvrzeními, že odůvodnění vyhlášení 
místního referenda bylo zcela minimalistic-
ké. Absentovaly v něm důsledky ať už kladné, 
či záporné odpovědi, jelikož nebyly vysvětle-
ny rozdíly v podmínkách zastavěnosti jednot-
livých lokalit. Usnesení vůbec neobsahovalo 
určení výše nákladů spojených s realizací při-
jatého rozhodnutí; vyhlášení referenda uvádí 
pouze náklady na realizaci referenda samot-
ného. Občané měli být informováni o  tom, 
že nebude-li společnost AI moci uskutečnit 
schválený stavební záměr, bude odpůrce po-
vinen vrátit investici této společnosti do in-
frastruktury obce ve výši 10 milionů Kč. Ne-
uvedení této informace zásadně ovlivnilo 
výsledek referenda.

Odpůrce ve svém vyjádření uvedl, že ka-
sační stížnost není důvodná. Namítl, že spon-
zorská smlouva nemůže zavazovat žádné za-
stupitelstvo k hlasování o podobě územního 
plánu a nezakládá dle jeho právních rozborů 
v žádném případě nárok na vrácení sponzor-
ského daru (investice společnosti AI 10 mi- 
lionů  Kč). Vhodnost a  správnost otázek 
a  možnost vyhlášení referenda byly konzul-
továny s  několika právníky a  nebyly rozpo-
rovány Ministerstvem vnitra. Informovanost 
občanů je dlouhodobě zajištěna zveřejňo-
váním celé kauzy územního plánu na webo-
vých stránkách obce a společnost AI doručila 
dva dny před hlasováním do schránek voličů 
otevřený dopis starostovi obci, kde popisuje 
situaci ze svého pohledu. 

Vázanost zastupitelstva obce rozhodnu-
tím místního referenda o tom, které lokality 
nemají být určeny k  zastavění, není na pře-
kážku procesu dokončení územního plánu 
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a není v  rozporu s právními předpisy. I bez 
závazného rozhodnutí přijatého v  místním 
referendu by zastupitelstvo obce nebylo 
povinno přijmout územní plán v  podobě, 
se kterým by nesouhlasilo, byť by byl návrh 
územního plánu vypracován v  souladu se 
schváleným zadáním. Podrobně se k tomuto 
problému vyjadřoval odpůrce v  řízení před 
krajským soudem. 

Pokud jde o tvrzení, že někteří zastupite-
lé zneužívají veřejné funkce, aby prosadili své 
soukromé zájmy, pak jde o ničím nepodlože-
né úvahy, které postrádají jakoukoliv logiku, 
neboť v místním referendu rozhodují občané 
obce, nikoliv členové zastupitelstva. Tvrdí-li 
stěžovatel, že došlo k porušení ustanovení zá-
kona o místním referendu, které mohlo ovliv-
nit jeho výsledek, dovolává se návrhového 
bodu dle § 58 odst. 1 písm. a) zákona o míst-
ním referendu. Tento návrhový bod však není 
přípustný v  řízení o  vyslovení neplatnosti 
rozhodnutí přijatého v  místním referendu, 
jež stěžovatel zahájil. V tomto řízení je možné 
namítat pouze nepřípustnost místního refe-
renda pro rozpor s § 6 a § 7 zákona o místním 
referendu podle návrhových bodů dle §  58 
odst.  1 písm.  b) a  c) uvedeného předpisu. 
Porušení jiných ustanovení zákona o  míst-
ním referendu prostřednictvím § 58 odst. 1 
písm. a) je možné namítat pouze v řízení o vy-
slovení neplatnosti hlasování v místním refe-
rendu. V  řízení o  vyslovení neplatnosti roz-
hodnutí přijatého v místním referendu není 
přípustná ani námitka porušení §  8 odst.  3 
tohoto zákona. Přes výše uvedené se krajský 
soud těmito námitkami zabýval a dospěl k zá-
věru, že ani tyto nejsou důvodné.

Odpůrce se ztotožnil se závěry krajské-
ho soudu ohledně nejednoznačnosti otázky 
položené v  místním referendu.  K  námitce 
týkající se neuvedení výše nákladů spojených 
s  realizací rozhodnutí a  povinnosti obce 
Černolice vracet společnosti AI její investici 
v  případě neumožnění výstavby v  souladu 
s výsledky referenda odpůrce odkázal na odů-
vodnění usnesení krajského soudu. Odmítl, 
že by s realizací rozhodnutí přijatého v míst-
ním referendu byla spojena povinnost obce 
vracet jakékoliv prostředky. Usnesení zastu-

pitelstva obsahovalo jak odůvodnění návrhu, 
tak odhad nákladů spojených s  provedením 
místního referenda. Vzhledem k tomu, že ná-
klady na pořízení („dokončení“) územního 
plánu musí odpůrce vynaložit bez ohledu na 
výsledek místního referenda, nelze tyto ná-
klady považovat za náklady spojené s realiza-
cí rozhodnutí přijatého v místním referendu. 
I kdyby však takovými náklady byly, nešlo by 
zde o  takové porušení zákona, které mohlo 
ovlivnit jeho výsledek.

Nejvyšší správní soud kasační stížnost za-
mítl.

Z odůvodnění:

III. 

Posouzení Nejvyšším správním soudem

(...) 

III.A Rozsah následné  
soudní kontroly referenda

[26] Nejvyšší správní soud se jako první 
otázkou zabýval tím, zda krajský soud nepře-
kročil rámec přezkumu, když posuzoval ne-
jen neplatnost rozhodnutí v místním referen-
du, ale i neplatnost hlasování. Pokud by totiž 
překročil rozsah přezkumu, zatížil by řízení 
jinou vadou, která by mohla mít za následek 
nezákonné rozhodnutí ve věci samé [§  103 
odst. 1 písm. d) s. ř. s.], k čemuž by byl Nejvyš-
ší správní soud povinen přihlížet i bez návr-
hu (§ 109 odst. 4 s. ř. s.).

[27] Ustanovení §  58 odst.  1 zákona 
o  místním referendu zní: „Návrh na vyslo-
vení neplatnosti hlasování nebo neplatnosti 
rozhodnutí v  místním referendu může po-
dat u  soudu každá oprávněná osoba nebo 
přípravný výbor, mají-li za to, že a) došlo 
k  takovému porušení ustanovení tohoto 
zákona, které mohlo ovlivnit jeho výsledek,  
b) bylo konáno místní referendum o  věci, 
která nepatří do samostatné působnosti 
obce nebo statutárního města, nebo c) bylo 
konáno místní referendum o věci, o níž míst-
ní referendum nelze podle § 6 konat.“

[28] Stěžovatel se v petitu svého návrhu 
domáhal toho, aby rozhodnutí přijaté v míst-
ním referendu bylo prohlášeno za neplatné. 
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Takto byl nazván i návrh. Část jeho námitek 
směřovala k  nepřípustnosti konání místní-
ho referenda podle § 7 písm. d) a e) zákona 
o místním referendu (důvody nepřípustnos-
ti referenda), přičemž zde není sporu, že by 
v  případě porušení tohoto ustanovení šlo 
o  neplatnost rozhodnutí v  místním referen-
du. Další námitky však směřují k  porušení 
§ 8 odst. 3 (nejednoznačnost položené otáz-
ky) a § 14 ve spojení s § 10 odst. 1 písm. c) 
a  d) téhož předpisu (odůvodnění návrhu 
a odhad nákladů). Tato porušení zákona ne-
lze podřadit pod §  58 odst.  1 písm.  b) a  c) 
zákona o místním referendu, a tedy většinou 
nemají za důsledek neplatnost rozhodnutí 
v místním referendu, ale lze uvažovat pouze 
o § 58 odst. 1 písm. a), které je naopak zpra-
vidla spojováno s  neplatností hlasování (viz 
např. Rigel, F. Zákon o  místním referendu 
s komentářem a judikaturou. Praha : Leges, 
2011, s. 248).

[29] Otázka rozsahu přezkumu se rozpa-
dá do tří samostatných podotázek, přičemž 
odpověď na některou z  nich může předur-
čovat nadbytečnost navazujících. První je 
ta, zda je možné v následném přezkumu re-
ferenda přezkoumávat jakákoliv porušení 
zákona, nebo zda některá ustanovení zákona 
přezkumu nepodléhají. Pokud by přezkumu 
podléhala jen některá, pak by nebylo možné, 
aby se ostatními soud zabýval, bez ohledu na 
petit návrhu. Druhá se týká toho, zda je rozdíl 
v důsledcích vyslovení neplatnosti hlasování 
a neplatnosti rozhodnutí v místním referen-
du. Neexistoval-li by rozdíl, pak by bylo těžko 
odůvodnitelným formalismem, aby se roz-
sah přezkumu odvíjel od petitu, jestliže by 
jakýkoliv výrok soudu vždy vedl ke stejným 
důsledkům. Třetí podotázka pak směřuje 
k tomu, jaký je důsledek toho, že se stěžovatel 
domáhá v petitu jedné z možností následné-
ho přezkumu, ačkoliv odůvodnění návrhu by 
odpovídalo i druhé z možností.

[30] Jak správně poukazuje odpůrce, § 58 
zákona o  místním referendu rozlišuje dva 
možné návrhy v rámci následné soudní kont-
roly referenda, a to návrh na vyslovení neplat-
nosti hlasování a  návrh na vyslovení neplat-
nosti rozhodnutí v místním referendu. Tomu 

odpovídá i úprava v § 91a odst. 1 s. ř. s., která 
jednotlivé návrhy řadí do samostatných usta-
novení – písm. c) a d) [„Návrhem se u soudu 
lze za podmínek stanovených zvláštním zá-
konem domáhat […] c) vyslovení neplatnosti 
rozhodnutí přijatého v  místním referendu, 
d) vyslovení neplatnosti hlasování v  míst-
ním referendu.“].

[31] Zákon o místním referendu v § 58 vý-
slovně neurčuje, která porušení zákona mají 
za následek neplatnost hlasování a která mají 
za následek neplatnost rozhodnutí v  míst-
ním referendu. Neplatnost hlasování se zjev-
ně musí vztahovat k  porušení těch pravidel, 
která upravují průběh samotného hlasování, 
případně s  ním souvisí, jako je například ve-
dení kampaně pro místní referendum (tedy 
zejména část první hlava V.), ale i  proces 
zjišťování výsledků hlasování (část první hla- 
va VI.). Uvedená porušení odpovídají zpra-
vidla § 58 odst. 1 písm. a) zákona o místním 
referendu („došlo k takovému porušení usta-
novení tohoto zákona, které mohlo ovlivnit 
jeho výsledek“). Oproti tomu neplatnost roz-
hodnutí v  místním referendu se bude týkat 
zejména situací, kdy se referendum vůbec 
nemělo uskutečnit, neboť se netýkalo samo-
statné působnosti obce (§  6), nebo se jí sice 
týkalo, ale jeho konání je zákonem vyloučeno 
(§ 7). Jde tedy zpravidla o důvody podle § 58 
odst.  1 písm.  b) a  c) zákona o  místním refe-
rendu [„b) bylo konáno místní referendum 
o  věci, která nepatří do samostatné působ-
nosti obce nebo statutárního města, nebo  
c) bylo konáno místní referendum o  věci, 
o níž místní referendum nelze podle § 6 ko-
nat“ – v tomto ustanovení jde o zjevný legisla-
tivně technický omyl, když je zcela zřejmé, že 
má jít o § 7 (viz obdobně bod [26] rozsudku 
Nejvyššího správního soudu ze dne 18. 6. 2013, 
čj. Ars 2/2013-59, č. 2919/2013 Sb. NSS, ve věci 
neplatnosti místního referenda v Plzni)]. 

[32] Z textu § 58 zákona o místním refe-
rendu však nelze dovodit, že by některá usta-
novení zákona byla z  následné soudní kont-
roly referenda vyloučena. Bez ohledu na to, 
zda by porušení mělo za následek neplatnost 
hlasování nebo neplatnost rozhodnutí v míst-
ním referendu, vždy přichází v úvahu důvod 
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podle § 58 odst. 1 písm. a) zákona o místním 
referendu, tedy porušení zákona, které moh-
lo ovlivnit výsledek referenda. Pokud bude 
hypotéza této normy naplněna, pak je neroz-
hodné, zda porušení povede k  neplatnosti 
hlasování, nebo k  neplatnosti rozhodnutí 
v  místním referendu. To samozřejmě pouze 
za předpokladu, že o  těchto otázkách neby-
lo již dříve rozhodnuto soudem v předběžné 
kontrole referenda (viz citovaný rozsudek 
Nejvyššího správního soudu ve věci neplat-
nosti místního referenda v Plzni).

[33] Na první podotázku je proto třeba 
odpovědět tak, že v  následném přezkumu 
referenda je možné přezkoumávat jakákoliv 
porušení zákona.

[34] Jak bylo rozebráno shora v bodu [30],  
zákonodárce umožnil dva možné výroky 
soudu ohledně následné kontroly referenda. 
Nicméně ani zákon o místním referendu, ani 
s. ř. s. neupravují důsledky těchto odlišných 
výroků. V obou případech bude nepochybně 
důsledkem, že rozhodnutí přijaté v referendu 
nebude závazné. Nicméně další důsledky se 
budou podle okolností věci lišit. 

[35] Ze smyslu právní úpravy je třeba 
dovodit, že neplatnost rozhodnutí přijatého 
v  referendu bude způsobena takovými va-
dami, které nelze zhojit novým hlasováním 
o  položené otázce, protože referendum vů-
bec nemělo být vyhlášeno. Nejčastěji tedy pů-
jde o vady uvedené v § 58 odst. 1 písm. b) a c) 
zákona o místním referendu. Nové hlasování 
bude v těchto případech vyloučeno. 

[36] V  případě, že bude rozhodnuto 
o neplatnosti hlasování v místním referendu, 
bude se jednat o vady ovlivňující hlasování či 
zjišťování výsledků hlasování. V  tomto dru-
hém případě půjde o  obdobu neplatnosti 
voleb podle § 90 odst. 1 s. ř. s. Bylo by zce-
la absurdní dovozovat z  právní úpravy, že 
i  v  případě tohoto druhu chyb by muselo 
být vyhlašováno zcela nové referendum, po-
kud by vada spočívala například v chybném 
spočítání výsledků hlasování. S  ohledem na 
značnou kusost právní úpravy se bude muset 
v  takových situacích soud vypořádat s  tím, 
nakolik bude možné využít analogie s voleb-

ními předpisy a  se kterými, nicméně v  tuto 
chvíli je předčasné se k těmto otázkám vyja-
dřovat. 

[37] Pro posouzení této věci, a  tedy od-
povědi na druhou podotázku je podstatný 
závěr, že důsledky rozhodnutí soudu o  ne-
platnosti rozhodnutí přijatého v  místním 
referendu a  o  neplatnosti hlasování budou 
odlišné, a  může být tudíž podstatné, jakého 
výroku se navrhovatel domáhá.

[38] Jak bylo uvedeno shora, stěžovatel 
se v  petitu domáhal, aby rozhodnutí přijaté 
v místním referendu bylo prohlášeno za ne-
platné. S  ohledem na rozlišení provedené 
v bodech [35] a [36] je třeba dovodit, že ač-
koliv porušení § 8 odst. 3 zákona o místním 
referendu (jednoznačnost položené otázky) 
by mělo za následek také neplatnost rozhod-
nutí v  místním referendu, porušení §  14 ve 
spojení s § 10 odst. 1 písm. c) a d) téhož před-
pisu (odůvodnění návrhu a  odhad nákladů) 
by mělo spíše za následek neplatnost hlaso-
vání, neboť se týká informovanosti oprávně-
ných osob, a  souvisí tak s  kampaní před re-
ferendem. 

[39] Ohledně vztahu petitu a  odůvod-
nění návrhu na jedné straně a  výroku sou-
du na straně druhé je možné se inspirovat 
soudní ochranou ve věcech volebních, kam 
svou povahou ochrana ve věcech referenda 
spadá (viz rozsudek Nejvyššího správního 
soudu ze dne 2. 9. 2015, čj.  Ars 1/2015-94, 
č. 3302/2015 Sb. NSS, ve věci ochrany zastu-
pitelů před vyhlášením referenda v  Brně). 
Judikatura ve volebních věcech připouští za 
určitých podmínek propustnost mezi jednot-
livými subtypy řízení ve volebním soudnictví 
a umožňuje, aby si soud sám v rámci jednoho 
a  téhož řízení petit „překvalifikoval “ . Soud 
tak například vyslovil neplatnost volby kan-
didáta, ačkoliv petitem se stěžovatel domáhal 
pouze prohlášení neplatnosti voleb, neboť 
z  obsahu návrhu bylo zřejmé, že nesouhlasí 
s chybným součtem hlasů, a v důsledku toho 
s vadným přidělením mandátu (usnesení 
Krajského soudu v Hradci Králové – pobočky 
v Pardubicích ze dne 20. 11. 2006, čj. 52 Ca 
71/2006-68, č. 1055/2007 Sb. NSS). Obdobně 
posoudil jako návrh na neplatnost volby kan-
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didáta návrh na neplatnost hlasování a voleb 
za situace, kdy se u senátních voleb faktický 
rozdíl mezi oběma návrhy stíral (usnesení 
Nejvyššího správního soudu ze dne 13. 11. 
2012, čj. Vol 4/2012-39). Naposledy pak opět 
došlo k posouzení návrhu na neplatnost vo-
leb též jako návrhu na neplatnost volby kan-
didáta, když soud dospěl k závěru, že návrh 
na neplatnost voleb ve svém důsledku za-
hrnuje i  vyslovení neplatnosti volby tohoto 
kandidáta (usnesení Nejvyššího správního 
soudu ze dne 20. 11. 2014, čj. Vol 23/2014-110, 
č. 3162/2015 Sb. NSS). Uvedenou judikaturu 
lze shrnout tak, že pokud z odůvodnění návr-
hu nebo z povahy věci vyplývá, že určitý petit 
ve volebních věcech v  sobě obsahuje i  jiný 
petit, může soud rozhodnout bez dalšího 
i o tomto implicitním návrhu. 

[40] Vztaženo na projednávanou věc je 
třeba dovodit, že stěžovatel se sice přednost-
ně domáhal vyslovení neplatnosti rozhodnutí 
přijatého v  referendu, ale z  odůvodnění ná-
vrhu je třeba dovodit, že případně má zájem 
i  na prohlášení neplatnosti hlasování. Zcela 
zjevně směřuje k tomu, aby rozhodnutí přija-
té v  referendu nemělo zákonem předvídané 
účinky, ať již přednostně z důvodu, že se ne-
mělo vůbec konat, nebo alespoň z důvodu, že 
byl vadný jeho průběh. V obecné rovině je to-
tiž třeba dovodit, že vyslovení neplatnosti roz-
hodnutí přijatého v referendu bude mít před-
nost před vyslovením neplatnosti hlasování 
v referendu. Jestliže soud dospěje k závěru, že 
o určité otázce vůbec nemělo být hlasováno, 
bylo by zcela nadbytečné, aby se ještě vyjad-
řoval k tomu, zda byl v pořádku průběh hla-
sování o nepřípustné otázce. Posouzení toho, 
zda návrh na vyslovení neplatnosti rozhodnu-
tí v sobě zahrnuje i návrh na neplatnost hla-
sování, však bude třeba v  případě referenda 
posoudit vždy individuálně. Nelze vyloučit, 
že navrhovatel bude přesvědčen o nepřípust-
nosti položené otázky, ale pro případ, že se 
soud s tímto postojem neztotožní, nebude mít 
zájem zpochybňovat průběh referenda. 

III.B Nepřezkoumatelnost  
usnesení krajského soudu

[41] Dále se soud musel zabývat namíta-
nou nepřezkoumatelností napadeného usne-

sení, což je stěžejní námitka kasační stížnosti. 
Vlastní přezkum rozhodnutí je totiž možný 
pouze za předpokladu, že napadené rozhod-
nutí splňuje kritéria přezkoumatelnosti. Tedy 
že se jedná o rozhodnutí srozumitelné, které 
je opřeno o  dostatek relevantních důvodů, 
z  nichž je zřejmé, proč krajský soud rozho-
dl tak, jak je uvedeno ve výroku rozhodnutí. 
Nepřezkoumatelnost rozhodnutí je natolik 
závažnou vadou, že by k ní byl povinen soud 
přihlédnout i  bez námitky, z  úřední povin-
nosti (§ 109 odst. 4 s. ř. s.).

[42] Ve věcech referenda však nelze pře-
hlédnout některá specifika, která toto řízení 
odlišují od jiných řízení. Jak vyplývá z § 110 
odst. 2 písm. c) s. ř. s., Nejvyšší správní soud 
může v případě zjištění vadnosti rozhodnutí 
krajského soudu sám rozhodnout o ochraně 
ve věcech místního referenda postupem po-
dle § 91a odst. 1 s. ř. s. V souvislosti s  tímto 
oprávněním, jakož i s oprávněním krajského 
soudu v těchto věcech, dospěl Nejvyšší správ-
ní soud k závěru, že kasační řízení ve věcech 
místního referenda má odlišnou povahu od 
jiných řízení. V usnesení ze dne 22. 1. 2015, 
čj. Ars 7/2014-126, k tomu uvedl: „[20] V říze-
ní o kasační stížnosti proti rozhodnutí kraj-
ského soudu vydaného dle § 91a s. ř. s. není 
jediným účelem řízení Nejvyššího správní-
ho soudu přezkum rozhodnutí krajského 
soudu, ale přistupuje k  němu i  výjimečné 
oprávnění, jinak výhradně kasačního sou-
du, pozitivně a  s  konečnou platností roz-
hodnout o  původním návrhu přípravného 
výboru. Tím se řízení o  kasační stížnosti 
proti rozhodnutím krajského soudu vyda-
ným o ochraně návrhu přípravného výboru 
dle § 57 odst. 1 zákona o místním referendu 
zásadně obsahově i formálně odlišují od ji-
ných řízení, včetně blízkého řízení o žaloby 
proti nečinnosti (v němž může správní soud 
v  případě důvodnosti žaloby pouze uložit 
správnímu orgánu povinnost vydat rozhod-
nutí namísto jeho přímého vydání). Kasační 
soud se na rozdíl od přezkumu rozhodnutí 
o  žalobách proti nečinnosti neomezuje na 
přezkum zákonnosti rozhodnutí krajského 
soudu (viz usnesení rozšířeného senátu Nej-
vyššího správního soudu ze dne 14. 1. 2014, 
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čj.  7 Ans 10/2012-46, č.  3013/2014  Sb. NSS) 
a jeho řízení nese v určitém rozsahu i prvky 
apelačního procesu. [21] Obecně je možno 
konstatovat, že ve věcech přezkumu věcí vo-
lebních a místního referenda je právní úpra-
va koncipována tak, aby každý orgán, který 
v  řízení rozhoduje, měl (za splnění zákon-
ných podmínek) možnost vydat rozhodnutí 
zajišťující komplexní vyřešení věci, a  na-
plnit tak primární cíl řízení bez nutnosti 
provedení dalších dílčích kroků. Názorným 
důkazem této koncepce je právě ustanovení 
§ 57 odst. 3 zákona o místním referendu.“

[43] Ačkoliv se v citovaném usnesení ho-
voří o ochraně návrhu přípravného referen-
da, stejné závěry je třeba vztáhnout i na řízení 
o následné kontrole referenda, neboť z § 110 
odst. 2 písm. c) s. ř. s. je patrné, že se vztahuje 
jak na předběžnou, tak na následnou ochra-
nu ve věcech místního referenda (viz ostatně 
pro případ neplatnosti rozhodnutí přijatého 
v  referendu rozsudek Nejvyššího správního 
soudu ze dne 31. 10. 2012, čj. Ars 4/2012-47, 
č. 2760/2013 Sb. NSS, ve věci neplatnosti re-
ferenda ve Chvalovicích (dále jen „rozsudek 
ve věci Chvalovice“). I  v  případě následné 
kontroly referenda je vhodné, aby jakýkoliv 
rozhodující orgán (tedy nejen krajský soud, 
ale i Nejvyšší správní soud) mohl vydat roz-
hodnutí, které věc s konečnou platností roz-
hodne, a byla tak ukončena nejistota ohledně 
závaznosti rozhodnutí, které často může mít 
zásadní dopady na rozhodování orgánů obce. 

[44] Nelze ani přehlédnout, že krajský 
soud má povinnost rozhodnout o návrhu do 
30 dnů (§ 91a odst. 3 s. ř. s.). Lze proto očeká-
vat, že s ohledem na zákonnou lhůtu a někdy 
i  složitost řešené problematiky bude nucen 
často zvolit stručnější vypořádání argumenta-
ce, oproti situaci, kdy není takovouto lhůtou 
vázán.

[45] Nejvyšší správní soud je proto toho 
názoru, že usnesení krajských soudů ve vě-
cech referenda by měla být pro nevypořá-
dání argumentace účastníků rušena pouze 
výjimečně, pokud Nejvyšší správní soud ne-
doplní argumentaci krajského soudu způso-
bem, který by pro účastníky řízení znamenal 
překvapivé rozhodnutí.

[46] Stěžovatel v prvé řadě poukazuje na 
nevypořádání jeho argumentace týkající se 
nemožnosti dokončit územní plán v  důsled-
ku rozhodnutí přijatého v referendu. Stěžejní 
bylo zejména tvrzení, že v dané fázi pořizování 
územního plánu již není možné změnit zadá-
ní územního plánu, neboť by návrh měl být 
vrácen do stavu, ke kterému vydal kladné sta-
novisko krajský úřad. Krajský soud při vypořá-
dání této argumentace odkázal na § 55 odst. 3 
stavebního zákona z roku 2006, z něhož vyplý-
vá, že v případě zrušení části územního plánu 
musí obecní zastupitelstvo rozhodnout o po-
řízení změny územního plánu bez nutnosti 
zpracovat zadání změny. Dále se odkázal na ju-
dikaturu, ze které vyplývá, že před pořízením 
územního plánu či jeho změny je vhodné znát 
názor veřejnosti i  prostřednictvím místního 
referenda (str. 10 druhý odstavec usnesení). 

[47] Ačkoliv jde o  odůvodnění stručné, 
je z něj úvaha krajského soudu patrná. Vyšel 
z toho, že právní úprava v dané situaci počítá 
s tím, že ohledně zrušené části územního plá-
nu je nezbytné znovu rozhodnout o pořízení 
změny územního plánu. Rozhodnutí o  poří-
zení územního plánu či jeho změny je přitom 
„nultým krokem“ v  pořizování územního 
plánu (§ 44 stavebního zákona z roku 2006). 
Z  toho logicky vyplývá, že nelze uvažovat 
o nedodržení zadání územního plánu, které 
chronologicky navazuje až na rozhodnutí za-
stupitelstva obce o pořízení územního plánu 
(§ 47 odst. 1 stavebního zákona z roku 2006). 
Námitky stěžovatele tudíž byly vypořádány.

[48] Dále je poukazováno na to, že se soud 
nevypořádal s námitkou, že se stejná skupina 
osob, hájící své soukromé zájmy, snaží prosa-
dit formou místního referenda řešení, které 
má být předmětem námitkového řízení. Kraj-
ský soud odkázal na svou předchozí judikatu-
ru a na nález Ústavního soudu ze dne 13. 3. 
2007, sp. zn. I. ÚS 101/05, č. 48/2007 Sb. ÚS, 
které se vztahují k přípustnosti referenda ve 
stadiu návrhu územního plánu a uzavřel, že 
uvedené závěry je třeba přijmout i ve vztahu 
k fázi přípravy změny územního plánu (s. 10, 
třetí odstavec usnesení).

[49] Soud tedy vypořádal žalobní ná-
mitku tak, že i  přesto, že je proces přijímá-
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ní územního plánu upraven ve stavebním 
zákoně z  roku 2006, nebrání to tomu, aby 
o otázkách, které se řešených ploch dotýka-
jí, proběhlo místní referendum. Z  návrhu 
nevyplývala žádná bližší argumentace, proč 
by se měla přípustnost referenda podle §  7 
písm. e) zákona o místním referendu („[m]íst-
ní referendum nelze konat v případech, kdy 
se o položené otázce rozhoduje ve zvláštním 
řízení “ ) odlišně posuzovat podle toho, kte-
ré osoby mají na vyhlášení referenda zájem. 
Toto ostatně není vyjádřeno ani v  kasační 
stížnosti. Krajský soud proto zjevně nepova-
žoval tuto argumentaci za jakkoliv relevantní 
pro právní posouzení věci, ale pouze za do-
kreslující, a proto na ni výslovně nereagoval. 
Jak konstatoval i Ústavní soud, povinnost sou-
du řádně odůvodnit rozhodnutí nelze chápat 
tak, že musí být na každý argument strany 
podrobně reagováno (viz např. nález Ústav-
ního soudu ze dne 15. 1. 2008, sp. zn. IV. ÚS 
1903/07, č. 12/2008 Sb. ÚS).

[50] Stěžovatel tvrdil, že v  rozsahu po-
psaném shora nebyla vypořádána jeho argu-
mentace týkající se nejednoznačnosti otázky 
položené v referendu. K argumentaci týkající 
se toho, že hlasující nevěděl, s čím vším svým 
hlasem vyjadřuje souhlas či nesouhlas, se vy-
jádřil krajský soud na s. 11 ve druhém odstav-
ci ve třetí až páté větě usnesení. Pokud jde 
o otázku přípustnosti více otázek najednou, 
což souvisí s  námitkou nemožnosti odpově-
di „zčásti ano a zčásti ne“, vyjádřil se k nim 
soud na s. 10 ve čtvrtém odstavci třetí a čtvr-
té větě a dále na s. 11 druhém odstavci první 
a druhé větě. Je pravdou, že se výslovně ne-
vyjádřil k tomu, zda je odpůrce zavázán v pří-
padě kladného výsledku prosazovat pouze 
využití pozemků (včetně v dotazu formulova-
ných výjimek pro jednotlivé oblasti) přesně 
a  společně v  jejich kombinaci, ani k  tomu, 
jaká by byla závaznost v případě negativního 
výsledku. Odpověď na tuto námitku však ne-
přímo vyplývá z odůvodnění vztahujícího se 
k  určitosti položené otázky na s. 11 ve dru-
hém odstavci. Soud zde vyložil, že se občan 
hlasující v  místním referendu mohl pro zá-
pornou odpověď rozhodnout nejenom z dů-
vodu nesouhlasu s  celou otázkou, ale také 

z důvodu nesouhlasu jen s některou z jejích 
částí, či dokonce jen z  důvodu nesouhlasu 
s  výjimkou. Z  uvedeného je třeba dovodit, 
že soud považoval za závazek vyplývající pro 
zastupitelstvo z  referenda právě kombinaci 
využití pozemků, včetně výjimek, a  naopak 
to, že v případě negativního výsledku by uve-
denou kombinací vázáno nebylo. U  tvrzené 
účelovosti druhé a  třetí otázky není zřejmé, 
z čeho stěžovatel dovozoval, že by případná 
účelovost byla nezákonná. Lze proto dovodit, 
že i tuto argumentaci považoval krajský soud 
za dokreslující situaci, a proto na ni nereago-
val, neboť tak činit nemusel. K  námitce, že 
otázka byla návodná a popisná, protože byla 
učiněna větou oznamovací, lze opět najít od-
pověď na s. 11 ve druhém odstavci. Soud zde 
dovozuje jasnou možnost odpovědi na polo-
ženou otázku, a to způsobem dle volby obča-
nů. Pokud by ji považoval za větu oznamova-
cí, nemohl by dojít k závěru, že je možné na 
ni odpovědět. 

[51] Jestliže stěžovatel namítá, že se kraj-
ský soud nevypořádal s  tím, že usnesení za-
stupitelstva o  vyhlášení místního referenda 
neobsahovalo určení výše nákladů spojených 
s realizaci přijatého rozhodnutí, pak je třeba 
odkázat na s. 11 čtvrtý odstavec usnesení, je-
hož poslední část odůvodňuje, proč nebylo 
třeba uvádět možné náklady spojené s vypo-
řádáním společnosti AI. Ostatně stěžovatel ve 
své kasační stížnosti s tímto závěrem polemi-
zuje, což by nebylo v případě nepřezkouma-
telnosti možné.

[52] Stěžovateli lze dát za pravdu, že se 
krajský soud zřetelně nevyjádřil k jeho úvaze 
ohledně neurčitosti otázky položené v  refe-
rendu z důvodu, že způsob využití pozemků 
měl být dán pouze odkazem na dosavadní 
zápis způsobu využití pozemku v  katastru 
nemovitostí. Vzhledem k tomu, že tuto argu-
mentaci vznesl sám stěžovatel, nemůže být 
poskytnutí odpovědi na ni přímo Nejvyšším 
správním soudem pro něj překvapivé (viz 
bod [45] tohoto rozsudku). Argumentace 
je proto obsažena dále v  části věnované ná-
mitkám ve věci samé.

[53] Lze též připustit, že s  žalobní argu-
mentací týkající se rozsahu odůvodnění usne-
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sení o vyhlášení referenda, pokud jde o jiné 
údaje než o odhad nákladů spojených s reali-
zací rozhodnutí přijatého v místním referen-
du, se krajský soud vypořádal nadmíru struč-
ně. Náležitostem usnesení se krajský soud 
věnoval na s. 11 ve čtvrtém odstavci. Zde pou-
ze uvedl náležitosti dle § 14 ve spojení s § 10 
zákona o místním referendu a bez dalšího vy-
světlení dodal, že odpůrce všem těmto povin-
nostem dostál. Následně se konkrétně věno-
val pouze otázce náležitostí dle § 10 písm. d) 
citovaného zákona, tedy nákladům spojeným 
s referendem, a již oslyšel argumentaci ohled-
ně §  10 písm.  c) tohoto zákona (odůvodně-
ní návrhu), které se týkaly minimalistického 
pojetí odůvodnění, absence důsledků kladné 
a záporné odpovědi a rozdílů v podmínkách 
zastavěnosti jednotlivých lokalit. Nicméně 
i  tato argumentace byla vznesena stěžovate-
lem, a podrobnější odpověď na ni v další části 
odůvodnění tohoto rozsudku proto nemůže 
být pro stěžovatele překvapivá.

III.C Námitky ve věci samé

[54] Kromě namítané nepřezkoumatel-
nosti lze z kasační stížnosti seznat jen velmi 
omezený okruh námitek k  meritornímu po-
souzení věci, neboť většina směřovala k  ne-
přezkoumatelnosti rozhodnutí. Není přitom 
úkolem kasačního soudu, aby za stěžovatele 
kasační námitky domýšlel, naopak takový po-
stup by byl v rozporu se zákonem, neboť je až 
na stanovené výjimky vázán důvody kasační 
stížnosti (§ 109 odst. 4 s. ř. s.).

[55] Posuzováním platnosti rozhodnutí 
přijatého v  místním referendu se v  obecné 
rovině Nejvyšší správní soud zabýval v  roz-
sudku ze dne 29. 8. 2012, čj. Ars 1/2012-26, 
č.  2718/2012  Sb. NSS, ve věci neplatnosti 
referenda v Břežanech. V uvedeném rozsud-
ku zdejší soud konstatoval: „[R]eferendum 
představuje jednu z  forem přímé demokra-
cie. Přímou demokracii je třeba vykládat ve 
dvou významech: (1.) jako institucionální 
výraz principu suverenity lidu, umožňující 
rozhodování věcí veřejného zájmu, a  (2.) 
jako základní právo občanů přímo se po-
dílet na správě veřejných věcí. Tomuto dvo-
jímu vnímání odpovídá ústavní úprava, 
která v  čl. 2 odst. 2 Ústavy na straně jedné 

umožňuje zakotvení ústavního zákona, 
který by stanovil, kdy lid vykonává státní 
moc přímo, a v čl. 21 odst. 1 Listiny základ-
ních práv a svobod zaručuje právo občanů 
podílet se na správě veřejných věcí přímo 
nebo svobodnou volbou svých zástupců. […]  
[M]ožnost občanů vyjádřit se formou míst-
ního referenda k otázkám rozvoje své obce 
představuje jejich ústavně zaručené zá-
kladní politické právo a  vztahuje se na ně 
v plném rozsahu čl. 22 Listiny, podle něhož 
výklad a  používání zákonné úpravy musí 
umožňovat a ochraňovat svobodnou soutěž 
politických sil v  demokratické společnosti. 
Z  toho zdejší soud dovozuje, že otázky pří-
pustnosti konání a  posuzování platnosti 
rozhodnutí přijatého v  místním referendu 
je třeba hodnotit nikoliv restriktivním, for-
malistickým způsobem, nýbrž způsobem 
zohledňujícím skutečnost, že se jedná o jed-
nu ze základních forem demokracie. Jinak 
řečeno, v pochybnostech by měly soudy roz-
hodovat ve prospěch konání místního refe-
renda a vyslovení jeho neplatnosti připadá 
do úvahy jen tehdy, jestliže se jednoznačně 
prokáže, že referendum bylo provedeno pro-
tizákonným způsobem, resp. je zjevné, že ne-
mělo být vůbec vyhlášeno.“

[56] Vědom si těchto obecných výcho-
disek, jež vyžadují zdrženlivost při rozhodo-
vání správních soudů ve věcech referenda, 
přistoupil Nejvyšší správní soud k posouzení 
věcných námitek stěžovatele. 

III.C.1 Nejednoznačnost otázky  
položené v referendu 

[57] Stěžovatel spatřuje neurčitost otázky 
položené v  referendu v  tom, že způsob vy- 
užití pozemků měl být dán pouze odkazem 
na dosavadní zápis způsobu využití pozemku 
v katastru nemovitostí, který však nebyl v do-
tazu nikterak popsán. Otázky byly v  tomto 
směru formulovány následovně: „Chcete, […] 
aby způsob využití pozemků […] byl v územ-
ním plánu obce Černolice ponechán ve stá-
vajícím způsobu využití těchto pozemků dle 
aktuálních údajů v katastru nemovitostí ke 
dni vyhlášení referenda, tedy neurčené pro 
bydlení či jinou výstavbu.“
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[58] Nejvyšší správní soud souhlasí s tím, 
že uvedené znění nebylo šťastné. Je totiž mož-
ný i ten výklad, že dotaz v referendu směřo-
val nejen k tomu, že dotčené pozemky nemají 
být určeny pro bydlení či jinou zástavbu, ale 
i  k  tomu, zda má být ponechán jejich dosa-
vadní způsob využití evidovaný v  katastru 
nemovitostí. To by pak znamenalo nejen ne-
možnost využití těchto pozemků pro bydlení 
či jinou zástavbu, ale nemožnost jakéhokoliv 
jiného využití, než v  té době zapsaného (za-
hrada, sady, les apod.), což by muselo být od-
povídajícím způsobem promítnuto do územ-
ního plánu. Otázku položenou v referendu je 
však nutno interpretovat v celku a v kontex-
tu. Její podstata nebyla technicky vzato v za-
chování stávající evidence způsobu využití 
pozemků ve smyslu katastrálních předpisů, 
nýbrž právě v zachování jejich charakteru ne-
zastavěných a  nezastavitelných pozemků, ať 
už je jejich druh nyní v katastru nemovitostí 
definován jakkoli. Z  odůvodnění referenda, 
ale ostatně z vývoje celé věci, který je popiso-
ván účastníky, je zřejmé, že otázka směřovala 
k tomu, zda má být v územním plánu určen 
takový způsob využití, který nebude umož-
ňovat bytovou či jinou zástavbu. Vzhledem 
k tomu, že pro dané území nebyl žádný plat-
ný územní plán, využilo zastupitelstvo odkaz 
na způsob užívání zapsaný v katastru nemo-
vitostí, který souhrnně označilo jako „neurče-
né pro bydlení či jinou výstavbu“. Odkaz na 
údaj v katastru nemovitostí tak byl v podstatě 
nadbytečný.

[59] Stěžovatel dále namítá, že považuje 
položenou otázku za neurčitou v tom směru, 
že na ni nebylo možné jednoznačně odpově-
dět ani ano, ale ani ne. 

[60] To, že je možné jednou otázkou polo-
ženou v místním referendu rozhodovat o více 
věcech, nepřímo potvrdil Nejvyšší správní 
soud v  rozsudku ve věci Chvalovice. V  něm 
totiž pro tento případ dovodil, že se musí 
jednat ve všech případech o věci, o nichž lze 
místní referendum konat. Ani v nyní posuzo-
vané věci nevidí důvod se od tohoto závěru 
odchylovat. 

[61] Je na uvážení iniciátora referenda, 
zda bude otázka vztažena pouze k  jedné, či 

k více věcem zároveň. Ve druhém případě pak 
samozřejmě riskuje to, na co poukazuje stěžo-
vatel, tedy nižší účast oprávněných osob, pří-
padně nesouhlas s navrženou otázkou, právě 
proto, že hlasující se mohou neztotožnit byť 
i  jen s dílčí částí otázky. To však neznamená 
její nezákonnost. Nezákonná by mohla být 
v této souvislosti pouze tehdy, pokud by ne-
byla jednoznačná. K  tomu Nejvyšší správní 
soud v rozsudku ze dne 31. 10. 2012, čj. Ars 
2/2012-43, č. 2799/2013 Sb. NSS, ve věci vy-
hlášení referenda Městské části Praha 7,  
uvedl: „Další podmínkou je jednoznačnost 
položené otázky, otázka musí mít v přísluš-
ném kontextu relativně přesný význam, 
který neumožňuje konkurující výklad. Polo-
žená otázka tedy zjevně nesmí být matoucí, 
vnitřně rozporná, dezinformační, sugestivní 
či kapciózní, nekonkrétní či neurčitá. Ze zá-
konného znění je rovněž patrné, že podobné 
požadavky formují i vztah mezi jednotlivý-
mi otázkami v případě, že je v místním refe-
rendu položeno více otázek. Otázky se tedy 
nesmí navzájem vylučovat či působit ná-
vodně, mohou být však ve vztahu obecného 
a zvláštního.“ 

[62] Takové vady však v nyní posuzované 
otázce Nejvyšší správní soud neshledal. Z for-
mulace položené otázky je zřejmé, že jestliže 
se hlasující vyslovil pro odpověď „ano“, pak 
to znamenalo, že si přál, aby nebyl změněn stá-
vající způsob využití ani u jedné ze tří vyme-
zených lokalit, kromě určených výjimek pro 
lokality „Pod Chvalovským“ a „Ve Slatinách“. 
U  těchto lokalit bylo ponecháno na uvážení 
zastupitelstva, zda zachová stávající způsob 
jejich využití, nebo zda jej změní na způsob 
využití „bydlení v rodinných domech“, neboť 
otázka hovoří pouze o tom, že je tato změna 
možná, nikoliv o  tom, že by byla nezbytná. 
Pokud se hlasující domníval, že není nutné, 
aby i jen některá z lokalit zůstala ve stávajícím 
způsobu využití, nebo se domníval, že musí 
být zachován stávající způsob využití i u navr-
žených výjimek, pak hlasoval „ne“. 

[63] Výsledek hlasování je v tomto směru 
zřejmý i vůči zastupitelstvu. V případě vítěz-
ství varianty „ano“ má být ponechán stávající 
způsob využití u všech tří vymezených loka-
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lit, kromě určených výjimek pro lokality „Pod 
Chvalovským“ a „Ve Slatinách“, kde může být 
ponechán stávající stav nebo může být změ-
něn na způsob využití „bydlení v rodinných 
domech“. V případě varianty „ne“ by nebylo 
zastupitelstvo výsledkem referenda v daném 
případě vázáno, neboť z  formulace otázky 
nelze dovodit, že by musel být způsob využití 
vymezených lokalit změněn. 

[64] Nelze souhlasit s  názorem stěžova-
tele, že kladný nebo záporný výsledek refe-
renda musí vždy vést k  faktické závaznosti 
pro orgány obce. Odkázat lze například na 
citovaný rozsudek ve věci vyhlášení referen-
da Městské části Praha 7, kde jedna z  polo-
žených otázek referenda, vyhlášeného Nej-
vyšším správním soudem, zněla: „Souhlasíte 
s tím, aby celkové náklady na pořízení sídla 
Úřadu Městské části Praha 7 (včetně případ-
ných přidružených organizací nesouvisejí-
cích přímo s provozem Úřadu Městské části 
Praha 7) byly omezeny částkou 500 milio-
nů korun včetně DPH a případných úroků?“ 
V  případě kladného výsledku je závaznost 
pro orgány obce zřejmá. Nicméně záporná 
odpověď by, obdobně jako v  posuzované 
věci, bezprostřední závaznost nezakládala. 
Ze znění otázky rozhodně nelze dovodit, že 
by odpověď „ne“ znamenala, že náklady musí 
500 mil Kč přesáhnout. Vždy proto záleží na 
znění konkrétní otázky a  v  obecné rovině 
je třeba dovodit, že není nepřípustné refe-
rendum, které povede k závaznosti referen-
da pro orgány obce pouze v  případě jedné 
z možných odpovědí. 

III.C.2 Nedostatečnost odůvodnění  
referenda a nákladů spojených s realizací 
rozhodnutí přijatého v místním referendu 

[65] Odůvodnění referenda by podle stě-
žovatele mělo být výrazně podrobnější, než 
jaké zvolil odpůrce. V odůvodnění by podle 
něj měly být rozvedeny důsledky, které jsou 
spojeny s kladnou či zápornou odpovědí, vy-
světleny podmínky zastavěnosti jednotlivých 
lokalit a mělo být vysvětleno, proč ze dvou lo-
kalit jsou vyjímány plochy, které zastavět lze. 
Dále namítá, že bez ohledu na splatnost náro-
ku společnosti AI měli být občané informová-
ni v usnesení o vyhlášení referenda o povin-

nosti vrátit 10 milionů  Kč, které společnost 
AI investovala do infrastruktury obce.

[66] Podle § 10 odst. 1 písm. c) a d) ve spo-
jení s § 14 zákona o místním referendu [který 
odkazuje na údaje podle § 10 odst. 1 písm. a) 
až d) zákona o  místním referendu] platí, že 
usnesení o vyhlášení referenda musí obsaho-
vat „odůvodnění návrhu a  odhad nákladů 
spojených s provedením místního referenda 
a realizací rozhodnutí přijatého v místním 
referendu a způsob jejich úhrady z rozpočtu 
obce, popřípadě statutárního města“. Podle 
§ 14 zákona o místním referendu se referen-
dum vyhlásí vyvěšením usnesení o vyhlášení 
místního referenda na úřední desce.

[67] Na rozdíl od referenda vyhlašované-
ho na návrh přípravného výboru musí tedy 
usnesení zastupitelstva obsahovat údaje, kte-
ré jsou jinak obsaženy v návrhu přípravného 
výboru, a samo usnesení o vyhlášení referen-
da je již neobsahuje (srov. § 10 odst. 1 a § 13 
zákona o místním referendu). Jde nepochyb-
ně o významné údaje, které v případě absen-
ce u návrhu přípravného výboru znamenají, 
že návrh má nedostatky, a nebude proto vů-
bec zastupitelstvu předložen (viz § 12 odst. 2 
a odst. 4 zákona o místním referendu). Pokud 
jsou takovéto požadavky kladeny na návrh 
předkládaný přípravným výborem, nelze na 
ně nahlížet odlišně v  případě referenda vy-
hlašovaného z rozhodnutí zastupitelstva. 

[68] Vůle lidu vyjádřená hlasováním by 
nepochybně měla vycházet z  toho, že hla-
sující mají k  dispozici alespoň základní in-
formace o  důsledcích svých rozhodnutí. 
Zákonodárce proto stanovil požadavek na 
určitou minimální informovanost oprávně-
ných osob již ze strany přípravného výboru 
nebo zastupitelstva. Absence, zcela zjevná 
nedostatečnost či vadnost takových informa-
cí mohou, s ohledem na konkrétní okolnosti, 
vést i k ovlivnění výsledků referenda. Nejvyš-
ší správní soud však v tomto případě takové 
nedostatky neshledal.

[69] Ustanovení § 10 odst. 1 písm. c) zá-
kona o  místním referendu pouze uvádí, že 
návrh musí být odůvodněn, aniž by zákon 
kdekoliv podrobněji rozváděl náležitosti odů-
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vodnění. V daném případě byl návrh odůvod-
něn stručně a spíše obecně. Vyplývá z něj, že 
odpůrce zastává názor, že by obec měla mít 
nadále vesnický charakter, výstavbu chce 
směřovat zejména do stávajícího zastavitel-
ného území, tedy zastavovat zejména proluky 
a  umožnit přeměnu rekreačních objektů na 
rodinné domy. Nicméně i  takové odůvodně-
ní je dostačující. Je především věcí kampaně, 
aby odpůrci a  zastánci řešení, o  kterém je 
hlasováno, předkládali argumenty ve pro-
spěch či neprospěch obou variant. Je tedy 
i odpovědností navrhovatele, aby návrh odů-
vodnil v takové míře podrobnosti, která bude 
dostatečná pro oprávněné osoby, aby přišly 
hlasovat v referendu a hlasovaly ve prospěch 
jím preferované varianty. Míra odůvodnění 
se také bude v nemalé míře odvíjet od toho, 
nakolik jsou oprávněné osoby již v době vy-
hlašování referenda s problematikou obezná-
meny. Jak je zřejmé již z  velikosti obce, ale 
i  z  dlouhodobého vývoje celé kauzy, opráv-
něné osoby o  problému musely mít nepo-
chybně velké množství informací již v době 
vyhlášení referenda, a stručnější odůvodnění 
tak těžko mohlo způsobit jakékoliv relevant-
ní pochybnosti. Rozhodně nelze pojímat 
požadavek na odůvodnění tak, jak to činí stě-
žovatel. Odůvodnění nemusí být podrobnou 
analýzou všech možných variant a důsledků, 
které mohou být s referendem spojeny. 

[70] Informace o  nákladech spojených 
s realizací rozhodnutí přijatého v místním re-
ferendu mohou být důležité pro rozhodnutí 
oprávněných osob v  referendu. Pokud jim 
bude známo, že náklady budou nepřiměřeně 
vysoké, mohou se rozhodnout záměr nepod-
pořit, ačkoliv s ním jinak souhlasí. Je nicmé-
ně třeba zdůraznit, že zákon požaduje uvést 
pouze odhad těchto nákladů. Nelze tedy po-
žadovat, aby se jednalo o jejich přesné vyčís-
lení (viz též rozsudek Nejvyššího správního 
soudu ze dne 29. 8. 2012, čj. Ars 3/2012-27, 
ve věci místního referenda v Malenovicích). 
Nelze ani požadovat, aby do tohoto odhadu 
byly zahrnovány náklady, které jsou nejed-
noznačné, nepřímé, hypotetické či podmí-
něné přistoupením dalších okolností, nebo 
dokonce spekulativní a o kterých přípravný 

výbor či zastupitelstvo na základě racionál-
ních důvodů předpokládá, že nevzniknou. 
Je-li náležitostí návrhu na vyhlášení místního 
referenda, resp. usnesení o vyhlášení místní-
ho referenda odhad nákladů, nutno tuto ná-
ležitost interpretovat tak, že zákon vyžaduje 
přítomnost alespoň elementární úvahy na 
toto téma, což je předpokladem pro to, aby 
se její (ne)přesnost, (ne)úplnost či (ne)správ- 
nost mohla stát předmětem kampaně před 
hlasováním. To je účel této náležitosti. Soud-
ní přezkum by se měl v prvé řadě omezit na 
formální ověření, že zde určitá úvaha a infor-
mace v  tomto směru obsažena byla (pokud 
vůbec nějaké náklady v úvahu přichází – viz 
dále), a bylo tak o čem v rámci kampaně vést 
spor; posouzení (ne)přesnosti, (ne)úplnosti 
či (ne)správnosti odhadu nákladů ze strany 
soudu by se mělo omezit jen na výjimečné 
případy zcela zjevné nedostatečnosti, zá-
měrného neuvedení známých a  zásadních 
nákladů či vadnosti informací s ohledem na 
konkrétní okolnosti, jak se píše v bodě [68] 
odůvodnění tohoto rozsudku.

[71] Je pravdou, že odhad nákladů na 
realizaci rozhodnutí přijatého v  místním 
referendu a  způsob jejich úhrady z  rozpoč-
tu obce v  odůvodnění usnesení o  vyhlášení 
místního referenda v  daném případě zcela 
absentoval, což je formálně v rozporu se zá-
konem o místním referendum (viz též shora 
citovaný rozsudek ve věci místního referenda 
v Malenovicích). Pokud však podle přesvěd-
čení přípravného výboru či zastupitelstva 
žádné takové náklady nevzniknou, pak ne- 
uvedení takové informace lze považovat pou-
ze za formální pochybení, které však nemůže 
ovlivnit výsledek referenda ve smyslu §  58 
odst. 1 písm. a) zákona o místním referendu. 
Je proto třeba se zaměřit na to, zda zastupi-
telstvo mělo v usnesení o vyhlášení referenda 
zahrnout do odhadu nákladů i náklady spoje-
né s realizací rozhodnutí přijatého v referen-
du, které tvrdil stěžovatel.

[72] Nejvyšší správní soud se v  posuzo-
vané věci neztotožňuje s  krajským soudem 
v tom, že by nebylo třeba odhad nákladů tvr-
zených stěžovatelem uvádět jen z toho důvo-
du, že tato otázka může přijít na pořad dne 
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teprve po skončení řízení o  změně územní-
ho plánu, neboť až poté může být případně 
předmětem dalších jednání či soudního říze-
ní. Rozhodnutí přijaté v referendu je závazné 
pouze pro orgány obce (§ 49 zákona o míst-
ním referendu), a samo o sobě tedy jiné nákla-
dy, než náklady spojené s  provedením refe-
renda, přinést nemůže. Ustanovení o odhadu 
nákladů spojených s realizací rozhodnutí při-
jatého v referendu je proto třeba vykládat tak, 
že půjde o  náklady obce, které bude muset 
vynaložit, až budou příslušnými orgány obce 
učiněny kroky k naplnění rozhodnutí přijaté-
ho v  referendu. V  posuzovaném případě by 
tedy mělo jít o odhad nákladů spojených se 
skutečností, že bude schválena změna územ-
ního plánu tak, že bude ponechán stávající 
způsob využití u všech tří vymezených loka-
lit, kromě určených výjimek pro lokality „Pod 
Chvalovským“ a „Ve Slatinách“.

[73] Lze se ztotožnit se závěrem krajské-
ho soudu, byť ne příliš šťastně vyjádřeným, 
že považuje povinnost odpůrce uhradit spo-

lečnosti AI částku 10 milionů Kč v důsledku 
toho, že tato společnost nebude schopna 
uskutečnit dříve schválený stavební záměr, za 
spornou, když odkazuje na možná další jed-
nání a  soudní spory. I Nejvyšší správní soud 
považuje tuto tvrzenou pohledávku za vysoce 
spornou s ohledem na závazky, které na sebe 
měl odpůrce sponzorskou smlouvou ze dne 
3. 5. 2007 převzít. S ohledem na závěry uve-
dené v bodu [70] proto nelze dojít k závěru, 
že odpůrce byl povinen odhad těchto hypote-
tických nákladů ve vyhlášení referenda uvést. 

[74] Nejvyšší správní soud konečně sou-
hlasí s odpůrcem i v tom, že náklady na poří-
zení změny územního plánu musí vynaložit 
bez ohledu na výsledek místního referenda 
s  ohledem na povinnosti vyplývající z  §  55 
odst. 3 stavebního zákona z roku 2006. Tyto 
náklady proto nelze považovat za náklady 
spojené s  realizací rozhodnutí přijatého 
v místním referendu, jejichž odhad by musel 
být uveden v  odůvodnění usnesení zastupi-
telstva o vyhlášení místního referenda.

3415
Řízení před soudem: odkladný účinek kasační stížnosti
Územní plánování: návrh na zrušení opatření obecné povahy;  
aktivní legitimace zástupce veřejnosti 

k § 101a a § 107 soudního řádu správního, ve znění zákonů č. 127/2005 Sb. a č. 303/2011 Sb.
k § 23 zákona č. 183/2006 Sb., o územním plánování a stavebním řádu (stavební zákon)*) 

I. V řízení o kasační stížnosti proti rozhodnutí krajského soudu o návrhu na zru-
šení opatření obecné povahy dle § 101a a násl. s. ř. s. lze kasační stížnosti přiznat 
odkladný účinek dle § 107 s. ř. s.

II. Zástupce veřejnosti podle § 23 stavebního zákona z roku 2006 je oprávněn podat 
návrh na zrušení opatření obecné povahy nebo jeho části dle § 101a odst. 1 a násl. s. ř. s.

(Podle usnesení rozšířeného senátu Nejvyššího správního soudu ze dne 29. 3. 2016, čj. 4 As 
217/2015-182) 

Prejudikatura: č.  791/2006  Sb. NSS, č. 906/2006  Sb. NSS, č.  910/2006  Sb. NSS, č.  1255/ 
/2007  Sb. NSS, č.  1462/2008  Sb. NSS, č.  1679/2008  Sb. NSS, č.  1833/2009  Sb. NSS, 
č. 1910/2009 Sb. NSS, č. 2206/2011 Sb. NSS, č. 2244/2011 Sb. NSS, č. 2976/2014 Sb. NSS, 
č. 3270/2015 Sb. NSS; nález Ústavního soudu č. 111/2014 Sb. ÚS (sp. zn. I. ÚS 59/14); 
rozsudek Soudního dvora ze dne 8. 3. 2011, Lesoochranárske zoskupenie VLK (C-240/ 
/09, Sb. rozh., s. I-1255).

*)	 S účinností od 1. 1. 2013 byl § 23 změněn zákonem č. 350/2012 Sb.
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Věc:	 a) Mgr. Jakub T., b) ak. mal. Anna M. a  c) pobočný spolek Centrum pro podporu 
občanů proti Hlavnímu městu Praze, za účasti 1) akciové společnosti Eleganta,  
2) akciové společnosti OAKDALE, 3) akciové společnosti Tatte Property, 4) spo-
lečnosti s  ručením omezeným MYRTLANIS a  5) společnosti s  ručením omezeným  
SHELTON CZ, o zrušení opatření obecné povahy, o kasační stížnosti odpůrce, kasační 
stížnosti navrhovatelky b), kasační stížnosti osob zúčastněných na řízení. 

Usnesením ze dne 26. 4. 2012 vydal od-
půrce formou opatření obecné povahy změ-
ny I + II územního plánu hlavního města 
Prahy, které nabyly účinnosti dne 16. 5. 2012. 
Změna vedená pod č.  2590 v  městské části 
Praha 6 zahrnovala změny v lokalitě Velesla-
vín. Tuto změnu napadli dne 15. 5. 2015 navr-
hovatelé a) až c).

Městský soud v Praze rozsudkem ze dne 
18. 8. 2015, čj. 6 A 99/2015-65, zamítl návrh 
navrhovatelky b) a  k  návrhu navrhovatelů 
a) a  c) napadenou změnu územního plánu 
zrušil. V případě navrhovatelky b) neshledal 
městský soud aktivní legitimaci k podání ná-
vrhu, protože vystupovala toliko v postavení 
zástupkyně veřejnosti a  nájemkyně. Naopak 
aktivní legitimaci přiznal navrhovateli a), 
neboť je vlastníkem nemovitosti v  dotčené 
lokalitě, a navrhovateli c), neboť je spolkem 
s takovým předmětem činnosti, který mu za-
jišťuje postavení navrhovatele. Při posuzová-
ní merita věci městský soud vytkl odpůrci, že 
při vydávání předmětného opatření obecné 
povahy nerespektoval § 55 odst. 3 stavebního 
zákona z roku 2006, a dále chybějící odůvod-
nění ve vztahu k posouzení vlivů na životní 
prostředí a nedostatky při vypořádání námi-
tek navrhovatelů.

Proti tomuto rozsudku podal odpůrce 
kasační stížnost. Namítl, že se městský soud 
k jeho námitce dostatečně nezabýval aktivní 
legitimací navrhovatelů a) a c), proto je jeho 
rozhodnutí nepřezkoumatelné. V  přípisu ze 
dne 30. 11. 2015 se plně ztotožnil s návrhem 
osob zúčastněných na řízení 1) až 4) na při-
znání odkladného účinku kasační stížnosti.

Kasační stížnost podala rovněž navrhova-
telka b), neboť nesouhlasila se závěrem, že jí 
nepřísluší aktivní žalobní legitimace. Kromě 
toho, že bydlí v  domě, který je od záměru 
vzdálen 800 metrů, zároveň vystupovala jako 
zástupkyně veřejnosti při pořizování a schva-

lování dotčené změny, neboť ji veřejnost 
zmocnila k  podání námitek. V  nich tvrdila, 
že realizace obytné zástavby (kterou bude 
doprovázet zvýšení dopravy, tzn. i  zvýšení 
hlukové a imisní zátěže) namísto založení plá-
novaného parku v lokalitě Strnadova zahrad-
nictví by byla nepřijatelným zásahem do prá-
va veřejnosti na příznivé životní prostředí.

Aktivní legitimaci k  podání návrhu na-
vrhovatelka b) odvozovala z  postavení zá-
stupce veřejnosti. Judikaturu Nejvyššího 
správního soudu, která její aktivní legitima-
ci vylučuje (usnesení Nejvyššího správního 
soudu ze dne 27. 10. 2010, čj. 2 Ao 5/2010-24, 
č.  2244/2011  Sb. NSS, usnesení Nejvyššího 
správního soudu ze dne 25. 6. 2008, čj. 5 Ao 
3/2008-27, č.  1679/2008  Sb. NSS), překonal 
nález Ústavního soudu ze dne 30. 5. 2014, 
sp. zn. I. ÚS 59/14, č. 111/2014 Sb. ÚS, na nějž 
navázal Nejvyšší správní soud rozsudkem ze 
dne 26. 6. 2014, čj. 5 Aos 3/2012-70. Z  toho 
důvodu je namístě změna judikatury. Je-li ak-
tivní legitimace přiznána spolku na ochranu 
životního prostředí, měla by být přiznána 
i  zástupci veřejnosti, který je pro konkrét-
ní návrh územně plánovací dokumentace 
zmocněn místní veřejností k podání námitek.

Své stanovisko opřela o  smysl institutu 
zástupce veřejnosti, o  důvodovou zprávu 
k  návrhu stavebního zákona z  roku 2006, 
která mj. zdůrazňovala možnost zástupce 
veřejnosti podat správní žalobu, o  silnější 
postavení a  větší míru legitimity zástupce 
veřejnosti oproti spolku, neboť zástupce ve-
řejnosti zosobňuje vůli určitého počtu obča-
nů dané obce. Dále odkázala na čl. 9 odst. 3 
Úmluvy o  přístupu k  informacím, účasti ve-
řejnosti na rozhodování a přístupu k právní 
ochraně v  záležitostech životního prostředí 
(č.  124/2004  Sb. m. s.; dále jen „Aarhuská 
úmluva“), který vyložil Soudní dvůr EU v roz-
sudku ze dne 8. 3. 2011, Lesoochranárske zo- 
skupenie VLK, C-240/09, Sb. rozh., s. I-1255, 
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ve prospěch zajištění soudní ochrany; k tomu 
dále odkázala na usnesení rozšířeného se-
nátu Nejvyššího správního soudu ze dne  
21. 7. 2009, čj.  1 Ao 1/2009-120, č.  1910/ 
/2009 Sb. NSS. Rozdíl mezi spolkem, který se 
nestal zástupcem veřejnosti, ale aktivně legi-
timován je, a jiným, který by vystupoval jako 
zástupce veřejnosti, a aktivně legitimován by 
nebyl, je zjevně neodůvodněný (k tomu viz mj. 
rozsudek rozšířeného senátu ze dne 26. 10.  
2005, čj.  1 Afs 86/2004-54, 792/2006  Sb. 
NSS). Ve smyslu citovaného nálezu Ústavní-
ho soudu sp. zn. I. ÚS 59/14 splňuje zástupce 
veřejnosti kritéria pro aktivní žalobní legiti-
maci díky vztahu k dotčenému území a pro-
střednictvím zmocnění mj. i vlastníky pozem-
ků dotčených záměrem.

Závěrem navrhovatelka b) uvedla, že 
městský soud neuznal její žalobní legitimaci 
ani jako nájemkyně nemovitosti s odkazem na 
citované usnesení rozšířeného senátu čj. 1 Ao  
1/2009-120. Poznamenala, že vzhledem k po-
měrně krátkým procesním lhůtám při tvor-
bě územního plánu je prakticky nemožné 
domoci se ochrany práv nájemce, pokud tak 
sám vlastník činit nechce. Rozšířenost nájem-
ního bydlení v České republice tak vylučuje 
možnost hájit svá práva pro poměrně velkou 
část populace. Upírání aktivní žalobní legi-
timace nájemcům bylo rovněž kritizováno 
i Výborem pro dodržování Aarhuské úmluvy. 
Nájemci obecních bytů jsou zároveň vzhle-
dem k  postavení obce (vlastník obecních 
bytů, pořizovatel územního plánu) fakticky 
zcela zbaveni možnosti soudního přezkumu 
zákonnosti opatření obecní povahy.

Kasační stížnost podaly rovněž osoby 
zúčastněné na řízení 1) až 5). V ní tvrdily, že 
se městský soud nevypořádal s argumentací 
odpůrce, že navrhovatelé a) a c) nejsou aktiv-
ně legitimováni k podání návrhu; aktivní le-
gitimaci navrhovatelů a) a c) rozporovaly mj. 
s odkazem na závěry citovaného nálezu Ústav-
ního soudu sp. zn. I. ÚS 59/14, a  ve vztahu 
k navrhovateli c) činily spornými i vymezená 
kritéria pro přiznání legitimace spolku k po-
dání návrhu na zrušení opatření obecné po-
vahy, neboť účel, pro který byl navrhovatel c)  
založen, není zjevný.

Osoby zúčastněné na řízení 1) až 5) rov-
něž žádaly o  přiznání odkladného účinku 
kasační stížnosti s odkazem na škody vzniklé 
v důsledku zmařené investice.

Ve vyjádření ke kasační stížnosti navrho-
vatelé a) až c) uvedli, že nepovažují za proká-
zané, že osoby, které podaly kasační stížnos-
ti, jsou v postaveních osob zúčastněných na 
řízení. Při rozhodování o odkladném účinku 
je třeba toto postavit najisto. Dle judikatury 
Nejvyššího správního soudu lze odkladný 
účinek kasační stížnosti přiznat pouze výji-
mečně, přičemž tato situace podle navrhova-
telů nebyla dána. Osoby zúčastněné na řízení 
1) až 3) nikterak neodůvodnily svůj návrh ve 
smyslu § 73 odst. 2 s. ř. s., jejich tvrzení jsou 
zcela obecná a není možné je ověřit. Přizná-
ním odkladného účinku by mohlo dojít k zá-
sadní újmě navrhovatelů a dalších osob z řad 
místní veřejnosti, protože osoby zúčastněné 
na řízení by mohly posunout své záměry do 
dalších povolovacích fází, a  to i  přes silný 
odpor místní veřejnosti. Napadené opatření 
obecné povahy je navíc vzhledem k rozsahu 
dotčené plochy předmětem posuzování vli-
vů na životní prostředí. Ve věci své aktivní 
legitimace navrhovatelé a) a  c) odkázali na 
svá předchozí vyjádření, napadený rozsu-
dek městského soudu a rozsudek Nejvyššího 
správního soudu ze dne 27. 9. 2005, čj. 4 As 
50/2004-59, č. 1043/2007 Sb. NSS.

K otázce odkladného účinku kasační stíž-
nosti navazující na řízení dle § 101a a násl.  
s. ř. s. shledal předkládající senát rozpor 
v  dosavadní judikatuře Nejvyššího správní-
ho soudu.

V  usnesení ze dne 15. 10. 2015, čj.  3 As 
192/2015-34, dospěl třetí senát k  závěru, 
že institut odkladného účinku je možné vy- 
užít jen v řízení o žalobě proti rozhodnutím 
správních orgánů (část třetí hlava druhá díl 
první soudního řádu správního), respektive 
v navazujícím řízení kasačním. Naopak ale vy-
jádřil názor, že proto odkladný účinek nelze 
přiznat v řízení o ochraně před nezákonným 
zásahem (část třetí hlava druhá díl třetí soud-
ního řádu správního), a to ani v navazujícím 
řízení o kasační stížnosti. Uvedl k tomu: „Pla-
tí tedy, že zatímco institut předběžného opat-
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ření je principiálně využitelný pro všechny 
typy žalob a návrhů ve správním soudnictví, 
které jsou předvídány v § 4 s. ř. s., institut od-
kladného účinku může nalézat uplatnění 
jen v rámci řízení o žalobách proti rozhod-
nutím správních orgánů, potažmo v  řízení 
o kasační stížnosti proti rozhodnutím soudů 
o  těchto žalobách (za použití §  107 odst.  1 
s.  ř. s.). Tento závěr podporuje též to, že 
v právní úpravě § 82 a následujících s. ř. s., 
upravující řízení o  ochraně před nezákon-
ným zásahem, pokynem nebo donucením 
(část třetí hlava druhá – zvláštní ustanove-
ní o řízení, díl 3 soudního řádu správního), 
není zmíněna možnost aplikace § 73 s. ř. s. 
(a  to ani přiměřeně).“ Třetí senát proto ná-
vrh na přiznání odkladného účinku kasační 
stížnosti dle § 46 odst. 1 písm. d) s. ř. s. ve spo-
jení s § 120 s. ř. s. jako nepřípustný odmítl.

Oproti tomuto rozhodnutí Nejvyšší správ-
ní soud vícekrát rozhodl o návrhu na přiznání 
odkladného účinku, aniž by jej shledal nepří-
pustným proto, že se nejednalo o řízení o ka-
sační stížnosti navazující na řízení o  žalobě 
proti rozhodnutí správního orgánu. Stalo se 
tak v  řízeních o  ochraně před nezákonným 
zásahem (srov. např. usnesení Nejvyššího 
správního soudu ze dne 20. 12. 2007, čj. 2 Aps 
6/2007-45; ze dne 11. 5. 2010, čj. 2 Aps 1/2010-
-149; ze dne 24. 10. 2013, čj.  6 Aps 8/2013- 
-69; ze dne 19. 7. 2012, čj. 9 Aps 5/2012-35), 
o ochraně proti nečinnosti správního orgánu 
(srov. např. usnesení Nejvyššího správního 
soudu ze dne 19. 6. 2013, čj.  3 Ans 6/2013- 
-13; ze dne 26. 4. 2013, čj. 4 Ans 4/2013-32), 
o zrušení opatření obecné povahy nebo jeho 
části (srov. např. usnesení Nejvyššího správní-
ho soudu ze dne 17. 4. 2013, čj. 3 Aos 1/2013-
-38; ze dne 22. 11. 2012, čj. 3 Aos 2/2012-34; 
ze dne 6. 6. 2013, čj. 1 Aos 3/2013-46; ze dne 
2. 5. 2013, čj. 2 Aos 1/2013-116; ze dne 24. 7. 
2013, čj. 6 Aos 2/2013-50; ze dne 27. 8. 2013, 
čj. 8 Aos 2/2013-75; ze dne 31. 7. 2013, čj. 9 Aos  
2/2013-56; ze dne 9. 1. 2013, čj. 8 Aos 1/2012-
-48) nebo o  návrhu na určení, že návrh na 
konání místního referenda nemá nedostat-
ky, a návrhu na vyhlášení místního referenda 
(srov. např. usnesení Nejvyššího správního 
soudu ze dne 25. 9. 2014, čj. Ars 4/2014-68).

Čtvrtý senát nepovažoval názor třetího se-
nátu za správný. Použití závěru třetího senátu 
dle citovaného usnesení čj. 3 As 192/2015-34 
na nyní posuzovaný případ z důvodu, že práv-
ní úprava řízení o  zrušení opatření obecné 
povahy nebo jeho části (§ 101a a násl. s. ř. s.), 
stejně jako právní úprava řízení o  ochraně 
před nezákonným zásahem pokynem nebo 
donucením správního orgánu (§  82 a  násl. 
s.  ř. s.), neobsahují ustanovení, které by od-
kazovalo na § 73 s. ř. s., by znamenalo, že v ří-
zení dle § 101a a násl. s. ř. s., respektive v na-
vazujícím řízení o kasační stížnosti, by nebyl 
návrh na přiznání odkladného účinku kasač-
ní stížnosti přípustný. Ustanovení § 107 s. ř. s. 
však obecně umožňuje přiznání odkladného 
účinku jakékoli kasační stížnosti bez ohledu 
na to, zda směřuje proti rozhodnutí o žalobě 
proti rozhodnutí, nečinnosti či jinému zása-
hu správního orgánu; odkladný účinek lze 
tedy přiznat i kasační stížnosti proti rozhod-
nutí o  návrhu na zrušení opatření obecné 
povahy. Odkaz na přiměřenou aplikaci § 73 
s. ř. s. nelze chápat jako omezení přípustnos-
ti návrhu na přiznání odkladného účinku 
pouze na kasační stížnosti proti rozhodnutí 
o žalobě proti rozhodnutí správního orgánu, 
nýbrž znamená přiměřenou aplikaci postupu 
při vážení zájmů a posuzování důvodnosti ta-
kového návrhu. Vhodnost odkladného účin-
ku v  takových méně standardních řízeních 
lze potom zohlednit při posuzování důvod-
nosti návrhu na přiznání odkladného účinku 
kasační stížnosti. Předkládající čtvrtý senát 
proto považoval návrh osob zúčastněných na 
řízení na přiznání odkladného účinku kasač-
ní stížnosti v posuzované věci za přípustný.

V otázce aktivní legitimace zástupce veřej-
nosti předkládající senát poukázal na to, že Nej-
vyšší správní soud při výkladu § 101a odst. 1  
s. ř. s. vymezil ve své rozhodovací praxi jednak 
obecné podmínky pro přiznání aktivní žalobní 
legitimace, jednak se zabýval i konkrétními pří-
pady. Za splnění určitých podmínek připouští 
aktivní legitimaci vlastníků nemovitostí, kteří 
sousedí s územím regulovaným územním plá-
nem (rozsudek Nejvyššího správního soudu ze 
dne 21. 4. 2010, čj. 8 Ao 1/2010-89), a spolků 
(shora citovaný rozsudek čj. 5 Aos 3/2012-70).
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Naproti tomu judikatura vylučuje aktivní 
legitimaci zástupce veřejnosti dle § 23 staveb-
ního zákona z roku 2006 i osob, které zastupo-
val. V citovaném usnesení čj. 5 Ao 3/2008-27 
vycházel pátý senát při rozboru legitimace zá-
stupce veřejnosti ze situace, v níž jeden z na-
vrhovatelů měl postavení zástupce veřejnosti 
a většina ostatních navrhovatelů byly osoby, 
které ho zmocnily. V této situaci dospěl k zá-
věru, „že tito navrhovatelé nemohli v řízení 
o návrhu na zrušení předmětného opatření 
obecné povahy tvrdit ani prokázat dotčení 
na svých právech, neboť právě patří ke 
skupině osob, které dotčeny nejsou. Význam 
a  prospěšnost institutu zástupce veřejnosti 
v  řízení o  územně plánovací dokumentaci 
jsou zřejmé, umožňuje občanům obce či kraje 
zúčastnit se projednávání těchto pro rozvoj 
příslušného územního samosprávného celku 
zcela zásadních dokumentů, a  vykonávat 
tak veřejnou kontrolu nad tím, zda jsou 
veřejné zájmy při územním plánování, tedy 
především zájem na vytváření vyváženého 
vztahu podmínek pro příznivé životní 
prostředí, pro hospodářský rozvoj a  pro 
soudržnost společenství obyvatel území 
(§ 18 stavebního zákona [z roku 2006]) ze 
strany orgánů veřejné moci skutečně respek-
továny. Zároveň je ovšem třeba konstato-
vat, že uvedený institut nebyl promítnut do 
právní úpravy soudního přezkoumání opat-
ření obecné povahy, tedy do soudního řádu 
správního (§ 101a až § 101d s. ř. s.). Správní 
soudnictví není založeno na všeobecné kon-
trole zákonnosti aktů veřejné správy, ale dů-
sledně na zásadě soudní ochrany veřejných 
subjektivních práv fyzických a právnických 
osob, jež byly či mohly být těmito akty dotče-
ny (§ 2 s. ř. s.). Pokud správní soudy v někte-
rých případech přezkoumávají akty veřejné 
správy i na základě návrhů subjektů, které 
dotčení své hmotněprávní sféry tvrdit nemo-
hou, zastupují však právě určitý veřejný zá-
jem v dané věci, musí tak soudní řád správ-
ní výslovně stanovit, viz mj. §  65 odst.  2  
s. ř. s., který umožňuje zejména ekologickým 
spolkům, které se na základě zvláštních zá-
konů účastní některých správních řízení, 
napadnout příslušné správní rozhodnutí ža-
lobou před správním soudem (k této otázce 

viz rozsudek rozšířeného senátu Nejvyššího 
správního soudu ze dne 23. 3. 2005, čj. 6 A  
25/2002-42, č.  906/2006  Sb. NSS). Jak již  
ovšem bylo řečeno, v právní úpravě přezkou-
mání opatření obecné povahy obdobný insti-
tut absentuje. Nemá smysl spekulovat o tom, 
zda jde o úmysl, nebo opominutí zákonodár-
ce, jisté je, že poměrně kusá a v mnohém defi-
citní právní úprava řízení o zrušení opatření 
obecné povahy, která byla do soudního řádu 
správního vložena s účinností od 1. 5. 2005 
zákonem č.  127/2005  Sb., o  elektronických 
komunikacích, nebyla přizpůsobena nové-
mu stavebnímu zákonu, jenž nabyl účinnos-
ti dne 1. 1. 2007 a stanovil pro územně plá-
novací dokumentaci formu opatření obecné 
povahy, a nebyla přizpůsobena dokonce ani 
novému správnímu řádu, který s  účinností 
od 1. 1. 2006 přinesl obecnou úpravu řízení 
o vydání opatření obecné povahy (§ 171 až 
§ 174 správního řádu). Není tak zřejmé, ja-
kým způsobem by měl zástupce veřejnosti, 
který byl činný v řízení o územně plánovací 
dokumentaci, případně pokračovat v řízení 
o zrušení takového opatření obecné povahy 
před Nejvyšším správním soudem, zda by byl 
oprávněn k podání takového návrhu pouze 
on sám, nebo i kterákoli z osob, kterou v ří-
zení o  územně plánovací dokumentaci za-
stupoval, či zda by se jakousi analogií s § 23 
stavebního zákona [z roku 2006] i v tomto 
případě dovozoval minimální počet osob, 
které by k  podání návrhu na zrušení opat-
ření obecné povahy musely zástupce veřej-
nosti zmocnit. Absence úpravy procesního 
postavení zástupce veřejnosti v  řízení před 
Nejvyšším správním soudem vzbuzuje řadu 
nejasností, které dle názoru Nejvyššího 
správního soudu nelze překlenout ani ex-
tenzivním výkladem § 101a s. ř. s. či jiných 
ustanovení soudního řádu správního. Z  ci-
tovaného ustanovení naopak jednoznačně  
vyplývá, že zástupce veřejnosti ani osoby, 
které v řízení o územně plánovací dokumen-
taci zastupoval, k zahájení řízení o zrušení 
takového opatření obecné povahy legitimo-
vány nejsou.“

Uvedený závěr potvrdil druhý senát ve 
shora citovaném usnesení čj. 2 Ao 5/2010-24,  
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v němž dále uvedl, že zástupci veřejnosti pří-
sluší pouze aktivní legitimace k podání žalo-
by proti rozhodnutí o námitkách, které uplat-
nil proti opatření obecné povahy.

Citovaná judikatura ve vztahu k  aktivní 
legitimaci v řízení o zrušení opatření obecné 
povahy je reakcí na dřívější nedostatky pro-
cesní úpravy (srov. návrh na zrušení celého 
dílu 7 s. ř. s. postoupený Ústavnímu soudu Nej-
vyšším správním soudem ve věci sp. zn. 1 Ao  
1/2010), které však podle čtvrtého senátu 
byly do značné míry odstraněny novelou 
soudního řádu správního provedenou záko-
nem č. 303/2011 Sb. I proto je vhodné revido-
vat dřívější restriktivní judikaturu ve vztahu 
k aktivní legitimaci zástupce veřejnosti.

Čtvrtý senát se ztotožnil s  argumentací 
navrhovatelky b) ohledně aktivní legitima-
ce zástupce veřejnosti k  podání návrhu dle 
§ 101a odst. 1 s. ř. s. na zrušení opatření obec-
né povahy nebo jeho části. Citovaná usnesení 
pátého senátu čj. 5 Ao 3/2008-27 a druhého 
senátu čj. 2 Ao 5/2010-24 považoval za překo-
naná výše uvedeným rozsudkem pátého sená-
tu čj.  5 Aos 3/2012-70, který Nejvyšší správ-
ní soud vydal na základě citovaného nálezu 
Ústavního soudu sp. zn. I. ÚS 59/14. Jestliže 
byla při splnění určitých podmínek přizná-
na dle § 101a odst. 1 s. ř. s. aktivní legitimace 
spolkům, měl by být stejnou aktivní legitima-
cí nadán i zástupce veřejnosti.

V  posledně citovaném nálezu Ústavní 
soud (konkrétně body [19–22]) vyslovil, že 
je povinností podle Aarhuské úmluvy inter-
pretovat rozsah soudní ochrany ve prospěch 
přijatých mezinárodních závazků, a  vymezil 
podmínky, které musí spolek pro přiznání 
aktivní legitimace naplňovat (body [24–27] 
nálezu). Argumentaci Ústavního soudu ná-
sledně převzal Nejvyšší správní soud v  na-
vazujícím rozsudku čj. 5 Aos 3/2012-70, kde 
navíc konstatoval, že nález Ústavního soudu 
představuje judikatorní obrat.

Podle čtvrtého senátu institut spol-
ku a  institut zástupce veřejnosti umožňu-
jí zapojení veřejnosti do procesu územ-
ního plánování a  sledují stejný účel, tj. 
zajištění účasti veřejnosti v  něm. Odlišné 

zacházení s  ekologickými spolky a  zástup-
cem veřejnosti proto nemá zákonnou opo-
ru (rozsudek rozšířeného senátu Nejvyš-
šího správního soudu ze dne 26.  10. 2005, 
čj.  2 Afs 81/2004-54, č.  791/2006  Sb. NSS).  
Vyplývá-li z rozboru obou institutů jejich po-
dobná povaha, není důvodné pouhým výkla-
dem právních předpisů privilegovat v právu 
na soudní ochranu jen jeden z nich.

Zástupce veřejnosti umožňuje osobám 
z  řad dotčené veřejnosti při splnění zákon-
ných podmínek podávat kvalifikované námit-
ky (nikoli toliko připomínky) a  ovlivňovat 
průběh řízení stejným způsobem jako vlast-
níkům nemovitostí dotčeným regulací. Toto 
oprávnění předpokládá značnou míru legiti-
mity (§ 23 odst. 2 stavebního zákona z roku 
2006) danou občany obce, veřejnosti zainte-
resované na rozvoji obce.

Zvolená forma reprezentace téhož zájmu 
veřejnosti, ať už jde o  spolek (právnickou 
osobu), nebo o zástupce veřejnosti (fyzickou 
či právnickou osobu), nemůže být rozhodu-
jící. Zástupce veřejnosti má vyšší legitimitu 
než spolky, jeho postavení je i  transparent-
nější. Závěry Ústavního soudu v  citovaném 
nálezu sp. zn. I. ÚS 59/14 jsou proto přímo 
aplikovatelné. Přísluší-li za určitých podmí-
nek aktivní legitimace dle § 101a odst. 1 s. ř. s. 
spolku, měla by a minori ad maius příslušet 
i zástupci veřejnosti.

Svůj názor opřel čtvrtý senát rovněž o ústav-
ní princip rovnosti vyplývající z čl. 3 odst. 1 Listi-
ny základních práv a svobod (dále jen „Listina“) 
ve spojení s  právem na soudní ochranu zaru-
čeným v článku 36 Listiny, které vyžadují, aby 
osoby ve srovnatelném postavení měly stejný 
přístup k soudu. Z toho vyplývá nezbytnost ak-
ceptovat aktivní legitimaci zástupce veřejnosti 
v řízení o zrušení opatření obecné povahy.

Dále se ztotožnil s odkazem navrhovatel-
ky b) na čl. 9 odst. 2 první pododstavec a čl. 9 
odst. 3 Aarhuské úmluvy a s výkladem Soud-
ního dvora v  citovaném rozsudku ve věci 
Lesoochranárske zoskupenie VLK. Povin-
nost vnitrostátních soudů vykládat procesní 
předpisy upravující aktivní legitimaci exten-
zivním způsobem, aby byla ve smyslu čl. 9 
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odst.  3 Aarhuské úmluvy zajištěna efektivní 
soudní ochrana dotčené veřejnosti, respek-
tive akceptována aktivní legitimace určitých 
reprezentantů dotčené veřejnosti, je podle 
čtvrtého senátu zjevná. Ze žádného ustanove-
ní stavebního zákona z roku 2006 či soudní-
ho řádu správního nevyplývá, že by zástupci 
veřejnosti neměla příslušet aktivní legitima-
ce dle § 101a odst. 1 s. ř. s. Aktivně legitimová-
ny nejsou pouze určité jmenované subjekty, 
nýbrž každý, kdo tvrdí zkrácení svých práv.

Čtvrtý senát odmítl též názor, že zástupce 
veřejnosti nemá žádná práva, jejichž zkrácení 
by mohl před soudem platně tvrdit. Stavební 
zákon z  roku 2006 přiznává zástupci veřej-
nosti oprávnění podat námitky (§ 39 odst. 2, 
§ 52 odst. 2 a § 98 odst. 3) a právo, aby o těch-
to námitkách bylo řádně rozhodnuto. Tato 
práva musí podléhat účinné soudní ochraně 
(viz citované usnesení rozšířeného senátu 
čj. 6 A 25/2002-42). Je-li zkrácení na právech 
vykládáno šířeji než jako porušení konkrétní-
ho hmotného subjektivního veřejného práva 
v kontextu § 65 odst. 1 s. ř. s., pak tomu musí 
být rovněž tak při výkladu § 101a odst. 1 s. ř. s.  
i  ve smyslu výše citovaných ustanovení Aar-
huské úmluvy a  judikatury Soudního dvora. 
Opatření obecné povahy (územní plán) se 
právní sféry zástupce veřejnosti dotýká.

Konečně se čtvrtý senát dovolával zása-
dy zákazu odepření spravedlnosti (denega-
tio iustitiae), která se projevuje i v principu, 
že v  pochybnostech má být právní úpra-
va vykládána tak, aby byl soudní přezkum 
umožněn. Poukázal na současné neefektiv-
ní postavení zástupce veřejnosti, které mu 
nezajišťuje přístup k  dostatečné soudní 
ochraně, neboť podle dosavadní judikatu-
ry je oprávněn napadnout správní žalobou 
toliko rozhodnutí, kterým byly vypořádány 
jeho námitky (citovaný rozsudek čj.  2 Ao 
5/2010-24 a rozsudek Nejvyššího správního 
soudu ze dne 28. 3. 2008, čj.  2 Ao 1/2008-
-51). Faktický důsledek případného zrušení 
rozhodnutí o námitkách soudem na základě 
žaloby podle § 65 a násl. s. ř. s. je podle názo-
ru čtvrtého senátu prakticky nulový, stávají-
cí judikatura nezaručuje zástupci veřejnosti 
efektivní soudní ochranu.

Rozšířený senát Nejvyššího správního 
soudu rozhodl, že v řízení o kasační stížnos-
ti proti rozhodnutí krajského soudu o  návr-
hu na zrušení opatření obecné povahy dle 
§ 101a a násl. s. ř. s. lze přiznat kasační stíž-
nosti odkladný účinek dle § 107 s. ř. s. Zástup-
ce veřejnosti podle §  23 stavebního zákona 
z roku 2006 je oprávněn podat návrh na zru-
šení opatření obecné povahy nebo jeho části 
dle § 101a odst. 1 a násl. s. ř. s. Rozšířený senát 
vrátil věc k  projednání a  rozhodnutí čtvrté-
mu senátu.

Z odůvodnění:

III. 

Posouzení věci rozšířeným senátem

III.1 Pravomoc rozšířeného senátu

(...) [32] Ohledně první otázky, zda lze 
přiznat odkladný účinek kasační stížnosti na-
vazující na řízení dle § 101a a násl. s. ř. s. z do-
savadní judikatury plyne, že tuto otázku roz-
šířený senát dosud neřešil a jednotlivé senáty 
Nejvyššího správního soudu došly k různým 
právním závěrům.

[33] Rozšířený senát se vyslovil k otázce 
přiznání odkladného účinku kasační stíž-
nosti v usnesení ze dne 24. 4. 2007, čj. 2 Ans  
3/2006-49, č.  1255/2007  Sb. NSS takto:  
„I. Zruší-li krajský soud rozhodnutí správ-
ního orgánu, je povinností správního or-
gánu pokračovat v řízení a řídit se přitom 
závazným právním názorem vyjádřeným 
v  pravomocném soudním rozhodnutí, bez 
ohledu na to, zda je ve věci podána kasač-
ní stížnost. II. I  správní orgán může na-
vrhnout při podání kasační stížnosti, aby 
jí byl přiznán odkladný účinek, a  to ze 
stejných důvodů jako žalobce (§ 73 odst. 2 
a 4, § 107 s. ř. s.). Samotné podání kasační 
stížnosti, není-li ze zákona spojeno s  od-
kladným účinkem či nebyl-li vysloven soud-
ním rozhodnutím, nemá však na plnění 
povinností správním orgánem žádný vliv.  
III. Nerespektuje-li správní orgán pravo-
mocné soudní rozhodnutí a  nepokračuje 
řádně v řízení, může se dle okolností jednat 
o nečinnost, proti níž se lze bránit podáním 
žaloby dle § 79 a násl. s. ř. s.“
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[34] V návaznosti na uvedený závěr rozšíře-
ný senát v usnesení ze dne 1. 7. 2015, čj. 10 Ads  
99/2014-58, č. 3270/2015 Sb. NSS, dovodil, že 
„[h]rozba existence dvou odlišných správ-
ních rozhodnutí v téže věci není sama o sobě 
důvodem pro přiznání odkladného účinku 
kasační stížnosti (§ 73 a § 107 s. ř. s.)“.

[35] Ani v  jednom z  uvedených rozhod-
nutí však nebyla řešena otázka nyní tomuto 
senátu položená. Výklad se dosud týkal při-
znání odkladného účinku kasační stížnosti 
podané proti rozsudku krajského soudu, 
vydaném v řízení o žalobě proti rozhodnutí 
správního orgánu podle §  65 a  násl. s. ř. s. 
Souvislost s žalobou proti nečinnosti byla to-
liko nepřímá.

[36] Ačkoli v  rozhodnutích tohoto sou-
du o návrhu na přiznání odkladného účinku 
označených předkládajícím senátem bylo 
rozhodováno výrokem: „odkladný účinek se 
přiznává/nepřiznává “ , „návrh se zamítá “ , 
nebo „návrhu se nevyhovuje“, výklad do-
tčených ustanovení (§ 107 ve spojení s § 73  
s. ř. s.) odporující právnímu názoru třetího 
senátu v nich vysloven nebyl; o přípustnosti 
takového návrhu dotčené senáty nepochy-
bovaly. Výjimkou v  tomto směru je citované 
usnesení čj. 2 Aps 6/2007-45 (zásah se týkal 
daňové kontroly, pozn. soudu), jímž návr-
hu na přiznání odkladného účinku nebylo 
vyhověno. Druhý senát však s  odkazem na 
uvedená ustanovení uzavřel: „Je tedy zřejmé, 
že odkladný účinek lze (a to i ve vztahu ke 
kasační stížnosti) přiznat pouze ve vztahu 
k  rozhodnutí. Napadeným usnesením kraj-
ský soud odmítl žalobu na ochranu před 
nezákonným zásahem. Žalovaný tedy do-
sud nevydal žádné rozhodnutí, jehož práv-
ní účinky by bylo možné odložit ve smyslu 
§ 73 odst. 2 s. ř. s. V daném případě by pak 
v úvahu připadalo pouze vydání předběžné-
ho opatření ve smyslu § 38 s. ř. s.“ K tomu od-
kázal na usnesení tohoto soudu ze dne 24. 5.  
2006, čj. Na 112/2006-37, č. 910/2006 Sb. NSS.  
V něm soud uvedl: „Ustanovení § 120 s. ř. s. 
ani jiné ustanovení tohoto zákona obecně 
nevylučuje, aby předběžné opatření vydal 
i  Nejvyšší správní soud v  řízení o  kasační 
stížnosti. V  úvahu může přicházet vydá-

ní předběžného opatření zejména v  řízení 
o kasační stížnosti žalobce proti rozhodnutí 
krajského soudu ve věci žaloby na ochranu 
před nezákonným zásahem, pokynem nebo 
donucením správního orgánu, nevyhověl-li 
krajský soud žalobě.“

[37] Naopak Nejvyšší správní soud v  ří-
zení o kasační stížnosti podané proti rozsud-
ku krajského soudu, jímž bylo rozhodnuto 
o návrhu na zrušení opatření obecné povahy 
(vesměs územního plánu nebo jeho části), 
o  návrhu na přiznání odkladného účinku 
rozhodoval a  přípustnost takového návrhu 
shledal zpravidla bez dalšího. V  citovaném 
usnesení čj. 1 Aos 3/2013-46 k výkladu § 107 
s. ř. s. ve spojení s  §  73 s. ř. s. uvedl: „Usta-
novení §  73 s. ř. s. sice upravuje rozhodo-
vání o  návrhu na odkladný účinek žaloby 
proti rozhodnutí správního orgánu, a  jak 
již zdejší soud v minulosti dovodil, v řízení 
o návrhu na zrušení opatření obecné pova-
hy nebo jeho části schází zákonný podklad 
pro jeho aplikaci (viz usnesení Nejvyššího 
správního soudu ze dne 6. 10. 2010, čj. 9 Ao 
4/2010-20). V  řízení o  kasační stížnosti 
proti rozhodnutí krajského soudu o ná-
vrhu na zrušení opatření obecné pova-
hy nebo jeho části však takový zákonný 
podklad představuje výše citovaný § 107 
s. ř. s. Z povahy věci pak možnost přizná-
ní odkladného účinku kasační stížnosti 
připadá v úvahu právě v řízení o kasač-
ní stížnosti proti rozhodnutí, kterým 
krajský soud vyhověl (byť jen částečně) 
návrhu a  napadené opatření obecné 
povahy nebo jeho část zrušil. Případný 
odkladný účinek přiznaný kasační stíž-
nosti totiž bude působit vůči rozhodnutí 
krajského soudu, tj. zamezí důsledkům 
zrušujícího rozhodnutí krajského sou-
du po dobu kasačního řízení (v případě 
zamítavého rozhodnutí krajského sou-
du o návrhu na zrušení opatření obecné 
povahy je nicméně možno se domáhat 
vydání předběžného opatření Nejvyšším 
správním soudem; srov. usnesení Nejvyš-
šího správního soudu  ze dne 9. 5. 2013, 
čj.  1 Aos 2/2013-95).“ (zvýrazněno rozšíře-
ným senátem).
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[38] Rozšířený senát proto uzavřel, že se 
jedná o rozpor v právních názorech ve smys-
lu § 17 odst. 1 s. ř. s. a je dána jeho pravomoc 
o první předložené otázce rozhodnout.

[39] Ohledně druhé otázky, aktivní legi-
timace zástupce veřejnosti dle § 101a odst. 1  
s. ř. s., je z důvodů předestřených v předklá-
dacím usnesení zřejmé, že názor čtvrtého se-
nátu v dosavadní judikatuře zaujat dosud ne-
byl, resp. byl vysloven názor opačný. Od něho 
se chce předkládající senát odchýlit, a proto 
postoupil věc k posouzení rozšířenému sená-
tu k rozhodnutí. Pravomoc rozšířeného sená-
tu je podle § 17 odst. 1 s. ř. s. dána. Rozšířený 
senát v souvislosti s tím dodává, že citovaný 
nález Ústavního soudu sp. zn. I. ÚS 59/14 se 
této otázky přímo nedotkl (srov. usnesení 
rozšířeného senátu Nejvyššího správního 
soudu ze dne 11. 1. 2006, čj. 2 Afs 66/2004- 
-53, č. 1833/2009 Sb. NSS).

III.2 Posouzení věci

a) Odkladný účinek kasační stížnosti  
navazující na řízení dle § 101 a násl. s. ř. s.

[40] Pravomocné rozhodnutí správního 
orgánu lze napadnout žalobou podanou kraj-
skému soudu podle § 65 a násl. s. ř. s. Podle 
§  73 s. ř. s. podání žaloby nemá odkladný 
účinek, pokud tento nebo zvláštní zákon ne-
stanoví jinak. Soud v  tomto řízení na návrh 
žalobce, při splnění podmínek §  73 odst.  2 
s. ř.  s., odkladný účinek žalobě přizná; při-
znáním odkladného účinku se pozastavují 
do skončení řízení před krajským soudem 
účinky napadeného rozhodnutí. Není li roz-
sudkem soudu žalobou napadené rozhodnutí 
správního orgánu zrušeno, právní mocí roz-
sudku krajského soudu v  takovém případě 
závaznost, vykonatelnost a jiné právní účinky 
rozhodnutí správního orgánu opět nastávají. 
„Přiznáním odkladného účinku se pozasta-
vují do skončení řízení před soudem účinky 
napadeného rozhodnutí“ (§ 73 odst. 3 s. ř. s.).

[41] Soudní řád správní umožňuje domá-
hat se ochrany veřejných subjektivních práv 
dále podáním žaloby na ochranu proti nečin-
nosti (§ 79 a násl. s. ř. s.), žaloby na ochranu 
před nezákonným zásahem, pokynem nebo 
donucením správního orgánu (§  82 a  násl. 

s. ř. s.) a prostřednictvím dalších institutů (ža-
lob či návrhů). S účinností od 1. 5. 2005 (změ-
nou soudního řádu správního provedenou 
zákonem č.  127/2005  Sb., o  elektronických 
komunikacích, část dvacátá první) náleží též 
do pravomoci soudů ve správním soudnictví 
dle § 4 odst. 2 písm. c) s. ř. s. rozhodovat o ná-
vrhu na zrušení opatření obecné povahy. Do 
31. 12. 2011 byl příslušný o takovém návrhu 
rozhodnout Nejvyšší správní soud; od účin-
nosti novely soudního řádu správního pro-
vedené zákonem č. 303/2011 Sb. o  takovém 
návrhu rozhodují krajské soudy.

[42] Možnost přiznání odkladného účin-
ku toliko v řízení o žalobě proti rozhodnutí 
správního orgánu v § 73 s. ř. s. vedeném před 
krajskými soudy, nikoli v řízení o žalobě proti 
nečinnosti a v řízení na ochranu před nezá-
konným zásahem, podle rozšířeného senátu 
logicky plyne z  rozdílu v  předmětu těchto 
soudních řízení. Institut odkladného účinku 
je využitelný jen v takovém řízení, v němž je 
předmětem soudního přezkumu již vydané 
rozhodnutí, neboť odkladný účinek může být 
spojen ex lege nebo přiznán jen v souvislosti 
s podáním žaloby proti pravomocnému roz-
hodnutí, jehož právní účinky se přiznáním 
odkladného účinku žalobě pozastavují.

[43] Žalobou na ochranu proti nečinnosti 
správního orgánu se účastník domáhá ulože-
ní povinnosti správnímu orgánu rozhodnutí 
ve věci samé nebo osvědčení (teprve) vydat; 
žádný akt, jehož účinky by bylo lze odložit, 
dosud neexistuje. Obdobně v  řízení o  žalo-
bě na ochranu před nezákonným zásahem, 
pokynem nebo donucením není předmětem 
soudního řízení přezkoumání rozhodnutí, 
ale zákonnost správním orgánem provede-
ného nebo neprovedeného úkonu, který 
není rozhodnutím (§ 82 s. ř. s.). Právě proto 
není v řízení o těchto žalobách (v § 79 a násl. 
a v § 89 a násl s. ř. s.) zakotvena možnost při-
znání odkladného účinku, a  to ani odkazem 
na přiměřené použití § 73 s. ř. s.; povaha těch-
to řízení jeho využití vylučuje. 

[44] Závěru citovaného usnesení třetího 
senátu čj. 3 As 192/2015-34 lze přisvědčit tak 
jen potud, že přiznání odkladného účinku je 
možné jen v řízení o žalobě proti rozhodnutí 
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správního orgánu, nikoli v řízeních před kraj-
ským soudem vedených dle § 79 a násl. a dle 
§ 82 a násl. Ani v řízení dle § 101a a násl. s. ř. s. 
vedeném u krajského soudu nelze odkladný 
účinek návrhu přiznat, neboť pro aplikaci 
§ 73 s. ř. s. v tomto řízení chybí zákonná opo-
ra. K tomuto právnímu názoru dospěl Nejvyš-
ší správní soud již ve shora citovaném usne-
sení čj. 1 Aos 3/2013-46; stejný závěr vyplývá 
i  z  citovaného usnesení čj.  9 Ao 4/2010-20, 
jímž Nejvyšší správní soud rozhodoval v říze-
ní dle §  101a s. ř. s. (tj. dle příslušnosti mu 
dané do 31. 12. 2011) o návrhu na předběž-
né opatření. Od tohoto závěru není důvod se 
odchýlit.

[45] Naopak rozšířený senát neshledal 
zákonný důvod pro závěr, že přiznání odklad-
ného účinku kasační stížnosti podle §  107 
s. ř. s. je možné toliko v řízení navazujícím na 
řízení o  žalobě proti rozhodnutí správního 
orgánu.

[46] Pravomocné rozhodnutí krajského 
soudu (až na výjimky dle § 104 s. ř. s.) lze na-
padnout kasační stížností. Podle § 107 odst. 1 
s. ř. s. „[k]asační stížnost nemá odkladný 
účinek; Nejvyšší správní soud jej však může 
na návrh stěžovatele přiznat. Ustanovení 
§ 73 odst. 2 až 5 se užije přiměřeně.“ Kasač-
ní stížnost má odkladný účinek, jen stanoví-
-li tak soudní řád správní (např. § 107 odst. 2 
s. ř. s., ve znění účinném od 1. 10. 2012) nebo 
zvláštní zákon (např. § 32 odst. 2 a 5 zákona 
č. 325/1999 Sb., o azylu).

[47] Soudní řád správní obecně dává 
možnost přiznat odkladný účinek kasační 
stížnosti podané proti pravomocnému roz-
hodnutí krajského soudu, jímž bylo rozhod-
nuto o podané žalobě nebo návrhu a proti ně-
muž se lze z důvodů uvedených v § 103 s. ř. s. 
bránit. Pravomocné rozhodnutí krajského 
soudu, které bylo vydáno v kterémkoli typu 
řízení dle soudního řádu správního, s sebou 
nese právní účinky, které lze přiznáním od-
kladného účinku kasační stížnosti sistovat až 
do pravomocného rozhodnutí o kasační stíž-
nosti, a to za přiměřené aplikace § 73 s. ř. s.

[48] Je tomu tak proto, že bezprostřední 
výkon či jiné účinky pravomocného rozsud-

ku (popř. i usnesení) krajského soudu vyda-
ného nejen v řízení o žalobě proti rozhodnutí 
správního orgánu, ale i  rozsudku vydaného 
v  jiných typech řízení před krajským sou-
dem, mohou citelně zasáhnout právní sféru 
účastníků řízení nebo výkon státní správy či 
územní samosprávy. Nemá-li být případný 
úspěch s kasační stížností jen akademickým 
vítězstvím ve sporu, může se ukázat nutným 
je dočasně pozastavit.

[49] Krajský soud může v řízení o žalobě 
na ochranu proti nečinnosti zavázat žalovaný 
správní orgán k  tomu, aby vydal rozhodnu-
tí ve věci a  ve lhůtě mu soudem stanovené. 
Zákonem daná možnost přiznání odkladné-
ho účinku kasační stížnosti proti takovému 
rozsudku krajského soudu sleduje legitimní 
důvod, totiž oddálit v konkrétním případě do 
pravomocného rozhodnutí o kasační stížnos-
ti závaznost tohoto rozsudku, je-li např. spor-
né, zda žalovaný (a  dle rozsudku povinný) 
správní orgán má pravomoc (věcnou, popř. 
místní příslušnost) v  konkrétní věci vůbec 
rozhodnutí vydat. I když krajský soud nemůže 
v tomto řízení zavázat správní orgán k tomu, 
jak ve věci rozhodnout (tzn. zda žádosti po-
dané účastníkem vyhovět, či ji zamítnout), 
nelze vyloučit ani jiné důvody, které mohou 
naplnit podmínky dle § 73 odst. 2 s. ř. s. pro 
přiznání odkladného účinku kasační stíž-
nosti podané žalovaným správním orgánem 
(např. navazovala-li žaloba na ochranu proti 
nečinnosti na pravomocný zrušující rozsu-
dek se závazným právním názorem; k  tomu 
srov. citované usnesení rozšířeného senátu 
čj.  10 Ads 99/2014-58). Oproti tomu při za-
mítnutí žaloby na ochranu proti nečinnosti 
sama povaha takového výroku smysluplnost 
aplikace tohoto institutu vylučuje.

[50] V  řízení o  žalobě na ochranu před 
nezákonným zásahem, pokynem nebo donu-
cením krajský soud, vyhoví-li žalobě, dle § 87 
odst. 2 s. ř. s. „[r]ozsudkem určí, že provede-
ný zásah byl nezákonný, a trvá-li takový zá-
sah nebo jeho důsledky anebo hrozí-li jeho 
opakování, zakáže správnímu orgánu, aby 
v  porušování žalobcova práva pokračoval, 
a  přikáže, aby, je-li to možné, obnovil stav 
před zásahem“. Obsahuje-li výrok rozsudku 
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krajského soudu příkaz nebo zákaz, nelze vy-
loučit, že návrh na přiznání odkladného účin-
ku kasační stížnosti může mít reálné opod-
statnění a sistace jeho účinků v konkrétním 
případě může být žádoucí. Při zamítnutí ža-
loby krajským soudem lze v řízení o kasační 
stížnosti podat návrh na vydání předběžného 
opatření podle § 120 ve spojení s § 38 s. ř. s. 
(viz shora usnesení čj. Na 112/2006-37).

[51] V  řízení o  návrhu na zrušení opat-
ření obecné povahy před krajským soudem 
soudní řád správní neodkazuje na § 73 s. ř. s. 
V případě hrozící vážné újmy však i zde při-
chází v úvahu aplikace § 38 s. ř. s.

[52] V řízení o kasační stížnosti proti roz-
sudku krajského soudu, jímž bylo zrušeno 
opatření obecné povahy nebo jeho část, jak 
již ze shora označených rozhodnutí tohoto 
soudu plyne, odkladný účinek přiznaný ka-
sační stížnosti může působit vůči rozhod-
nutí krajského soudu, tj. zamezí důsledkům 
zrušujícího rozhodnutí krajského soudu po 
dobu kasačního řízení. Nelze přehlédnout, 
že v řízení podle § 101a a násl. s. ř. s., konkrét-
ně od účinnosti novely provedené zákonem 
č. 303/2011 Sb., podle § 101b odst. 4 lze po-
užít přiměřeně § 34, s výjimkou odst. 2 věty 
první a odst. 4, a též § 76 s. ř. s. Krajský soud 
tak může zrušit opatření obecné povahy i pro 
vady řízení. Postup při přezkoumání opatře-
ní obecné povahy se tak v mnohém přibližuje 
postupu podle § 65 s. ř. s. V případě zamíta-
vého rozhodnutí krajského soudu o  návrhu 
na zrušení opatření obecné povahy je rov-
něž možné se domáhat vydání předběžného 
opatření Nejvyšším správním soudem (srov. 
citované usnesení čj. 1 Aos 2/2013-95).

[53] Rozšířený senát z uvedených důvodů 
uzavírá, že v  řízení o  kasační stížnosti proti 
rozhodnutí krajského soudu o  návrhu na 
zrušení opatření obecné povahy dle §  101a 
a násl. s. ř. s. lze přiznat kasační stížnosti od-
kladný účinek dle § 107 s. ř. s.

b) Aktivní legitimace zástupce veřejnosti 
dle § 101a odst. 1 s. ř. s.

[54] Při posuzování otázky aktivní legiti-
mace k podání návrhu k soudu dle soudního 
řádu správního je soud vázán ústavním prin-

cipem rovnosti vyplývajícím z čl. 3 odst. 1 Lis-
tiny ve spojení s právem na soudní ochranu 
zaručeným v článku 36 Listiny, který zapoví-
dá, aby s osobami, které jsou ve srovnatelném 
postavení, bylo zacházeno odlišným způso-
bem. Rozšířený senát ve shora citovaném 
rozsudku čj.  2 Afs 81/2004-54 konstatoval, 
že „[p]rávní řád, založený na principech 
jednoty, racionality a vnitřní obsahové bez-
rozpornosti, s sebou nutně přináší imperativ 
stejného náhledu na srovnatelné právní in-
stituty, byť upravené v rozdílných právních 
předpisech, či dokonce odvětvích“.

[55] Soud musí mít současně na zřeteli 
zásadu zákazu odepření spravedlnosti (de-
negatio iustitiae). Podle čl. 36 odst. 2 Listiny 
„[k]do tvrdí, že byl na svých právech zkrácen 
rozhodnutím orgánu veřejné správy, může 
se obrátit na soud, aby přezkoumal zákon-
nost takového rozhodnutí, nestanoví-li zá-
kon jinak. Z  pravomoci soudu však nesmí 
být vyloučeno přezkoumávání rozhodnutí 
týkajících se základních práv a  svobod po-
dle Listiny.“ Mezi tato základní práva mj. pa-
tří právo vlastnit majetek (článek 11 Listiny). 
Ochrany práva na příznivé životní prostředí 
(článek 35 Listiny) se dle článku 41 Listiny 
lze domáhat pouze v  mezích zákonů, které 
toto ustanovení provádějí. V  principu platí, 
že v pochybnostech, jde-li o právo na přístup 
k soudní ochraně, má být právní úprava vy-
kládána tak, aby byl soudní přezkum umož-
něn a naplněno hlavní poslání soudů zajistit 
účinnou ochranu právům (článek 90 Ústavy).

[56] Ústavní rámec soudní ochrany před 
nezákonným jednáním veřejné správy vyme-
zil rozšířený senát Nejvyššího správního sou-
du již v usnesení ze dne 16. 11. 2010, čj. 7 Aps  
3/2008-98, č.  2206/2011  Sb. NSS, tak, že  
„[s]myslem a  účelem soudní ochrany před 
nezákonným jednáním veřejné správy je 
poskytnout jednotlivci účinný prostředek 
ochrany, a to zásadně bez ohledu na formu, 
kterou veřejná správa jedná“. Jestliže v sou-
vislosti s právem na účinnou soudní ochranu 
v tomto rozhodnutí rozšířený senát poukázal 
na nově zavedené typy žalob v soudním řádu 
správním, účinném od 1. 1. 2003 (do té doby 
chybějící), lze jeho závěry bez dalšího pře-
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nést i  na pravomoc správních soudů rozho-
dovat o  návrhu na zrušení opatření obecné 
povahy, a  poskytovat tak ochranu právům 
dotčeným vydaným opatřením obecné pova-
hy, zakotvenou s účinností od 1. 5. 2005 v § 4 
odst. 2 písm. c) s. ř. s.

[57] Při posouzení aktivní legitimace 
k  podání návrhu dle §  101a s. ř. s. v  návaz-
nosti na právní úpravu stavebního zákona 
z  roku 2006 – schválení územního plánu 
a  jeho vydání formou opatření obecné po-
vahy (§ 43 a násl.) – je nutno dbát principu 
jednoty a bezrozpornosti právního řádu. Jest-
liže zákon přiznává vymezeným subjektům 
(adresátům) při splnění stanovených pod-
mínek v  řízení vedeném správním orgánem 
[ve smyslu definice v § 4 odst. 1 písm. a) s. ř. 
s.] konkrétní práva, musí být (až na výjimky 
výslovně dané zákonem) ochrana těchto práv 
i pod účinnou soudní ochranou. 

[58] Ustanovení §  43 a  násl. stavebního 
zákona z  roku 2006 rozlišují jednotlivé fáze 
pořizování a  schvalování územního plánu. 
O  pořízení územního plánu rozhoduje za-
stupitelstvo obce (§ 44). Návrh zadání územ-
ního plánu (§  47) se zveřejní, ve stanovené 
lhůtě může každý uplatnit připomínky (dle 
úpravy do 31. 12. 2012 se konalo veřejné pro-
jednání i  konceptu územního plánu, byl-li 
zpracováván dle zadání, a každý mohl uplat-
nit připomínky). V navazujícím řízení (§ 52) 
se koná veřejné projednání upraveného a po-
souzeného návrhu územního plánu. Podle 
§ 52 odst. 2 stavebního zákona z roku 2006 
v  této fázi „námitky proti návrhu územní-
ho plánu mohou podat pouze vlastníci po-
zemků a staveb dotčených návrhem řešení, 
oprávněný investor a  zástupce veřejnosti“. 
Zástupce veřejnosti je jedním ze zvláštních 
subjektů, jemuž je přiznáno právo podat ná-
mitky; jiné subjekty než vymezené mohou 
podat jen připomínky (§  52 odst.  3 tohoto 
zákona).

[59] Zástupce veřejnosti je definován 
v § 23 stavebního zákona z roku 2006. Podle 
odstavce 1: „Veřejnost může být při pořizo-
vání návrhu územně plánovací dokumen-
tace zastupována zmocněným zástupcem 
veřejnosti.“ Podle odstavce 2: „Zástupcem 

veřejnosti může být fyzická nebo právnická 
osoba plně způsobilá k  právním úkonům. 
Zástupce veřejnosti musí zmocnit nejméně 
jedna desetina občanů obce s méně než 2 000 
obyvateli nebo nejméně 200 občanů přísluš-
né obce, kteří uplatňují věcně shodnou při-
pomínku k návrhu územně plánovací doku-
mentace. Zástupce veřejnosti může zmocnit 
rovněž nejméně 500 občanů kraje nebo 
nejméně jedna desetina občanů kterékoli 
obce na území kraje s méně než 2 000 oby- 
vateli nebo nejméně 200 občanů obce na 
území kraje, pokud podali věcně shodnou 
připomínku k návrhu zásad územního roz-
voje.“ Podle odstavce 3: „Zmocnění zástupce 
veřejnosti se dokládá seznamem občanů 
obce nebo kraje nebo obyvatel podle zvlášt-
ních právních předpisů, kteří uplatňují 
věcně shodnou připomínku, a  podpisovou 
listinou, v níž je uvedeno jméno a příjmení, 
trvalý pobyt nebo pobyt, popřípadě adre-
sa místa pobytu v  zahraničí a  podpis osob 
s  prohlášením, že jmenovaného zástupce 
veřejnosti zmocňují k  podání námitky na 
základě věcně shodné připomínky a  k  pro-
jednání této námitky podle tohoto zákona, 
a  prohlášením zástupce veřejnosti. Toto 
prohlášení obsahuje jméno a  příjmení zá-
stupce veřejnosti, jeho trvalý pobyt nebo 
pobyt a  podpis, že toto zmocnění přijímá.“ 
Dle odstavce 4: „O  tom, zda osoba splňuje 
podmínky podle odstavců 1 až 3, rozhodne 
v případě pochybností správní orgán postu-
pem podle správního řádu usnesením, které 
se oznamuje pouze této osobě; do pravomoc-
ného rozhodnutí o  této věci má tato osoba 
všechna procesní práva zástupce veřejnosti.“

[60] Zástupce veřejnosti je při splnění 
podmínek §  23 stavebního zákona z  roku 
2006 oprávněn reprezentovat a hájit shodný 
zájem občanů obce, kteří již k  návrhu zadá-
ní, popř. k návrhu územního plánu uplatňují 
shodnou připomínku a  zmocnili jej k  podá-
ní námitky. Přiznáním práva podat námitku 
proti návrhu územního plánu stavební zákon 
z roku 2006 „povyšuje“ kvantifikovanou vět-
šinu občanů obce, reprezentovanou zástup-
cem veřejnosti, na roveň jednotlivce, vlast-
níka pozemku a  staveb dotčených návrhem 
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řešení či oprávněného investora, a jejich spo-
lečnému, shodně vyjádřenému zájmu přizná-
vá právo jej hájit kvalifikovaným postupem 
– podáním námitky.

[61] Ve shodě s  předkládajícím senátem 
rozšířený senát proto odmítá názor, že zástup-
ce veřejnosti nemá žádná práva, jejichž zkrá-
cení by mohl před soudem tvrdit. Naopak 
mu přisvědčuje, že stavební zákon z  roku 
2006 přiznává zástupci veřejnosti významná 
oprávnění. V  řízení o  vydání zásad územní-
ho rozvoje je zástupce veřejnosti oprávněn 
k podání námitek podle § 39 odst. 2 tohoto 
zákona. V řízení o vydání územního plánu má 
právo podat námitky proti návrhu územního 
plánu dle § 52 odst. 2 tohoto zákona. V řízení 
o vydání územního opatření o asanaci území 
nebo územního opatření o stavební uzávěře 
dle § 98 odst. 3 citovaného zákona má rovněž 
právo podat námitky. Využije-li toto právo, 
má i právo, aby podané námitky byly posou-
zeny a  bylo o  nich rozhodnuto, aby proces 
přijímání opatření obecné povahy proběhl 
podle stanovených pravidel a aby řešení při-
jaté vydaným opatřením obecné povahy bylo 
řádně odůvodněno, včetně kvalifikovaného 
zdůvodnění případného zamítnutí poda-
ných námitek. Tomuto právu zákonem při-
znanému stejně jako témuž právu jiných, na 
roveň mu postavených osob musí odpovídat 
i právo na rovnocennou, tzn. stejně účinnou, 
soudní ochranu.

[62] Vyvstává proto již na tomto místě 
otázka, zda lze obhájit rozdílný výklad přístu-
pu k soudní ochraně, který přiznává zástupci 
veřejnosti toliko aktivní legitimaci k  podání 
žaloby proti rozhodnutí o  námitkách podle 
§ 65 a násl. s. ř. s., nikoli však k podání návr-
hu na zrušení opatření obecné povahy podle 
§ 101a a násl s. ř. s., tak jako jiným, na roveň 
mu zákonem postaveným subjektům. 

[63] Dosavadní judikatura, od níž se před-
kládající senát hodlá odchýlit (citovaná usne-
sení čj. 5 Ao 3/2008-27 a čj. 2 Ao 5/2010-24, 
vydaná do 31. 12. 2011) spatřovala legitimní 
důvod pro rozdílný přístup k soudní ochraně 
jednak v  tom, že zástupce veřejnosti repre-
zentuje osoby, které nejsou opatřením obec-
né povahy přímo dotčeny ve svých právech 

hmotných, jednak v tom, že uvedený institut 
nebyl promítnut do § 101a a násl. s. ř. s., kde 
absentuje norma obdobná § 65 odst. 2 s. ř. s., 
tzn. úprava procesního postavení zástupce 
veřejnosti v  tomto řízení. Přípustnou a  do-
statečnou ochranu práv zástupce veřejnosti 
nalezla dosavadní judikatura v možnosti po-
dat žalobu podle § 65 s. ř. s. proti rozhodnutí 
o námitkách.

[64] Rozšířený senát předně nesdílí zá-
věr, že efektivní soudní ochranu ve smyslu 
rovnocenné ochrany práv zástupce veřejnos-
ti představuje podání žaloby podle § 65 s. ř. s.  
proti rozhodnutí o  námitkách (tzn. postu-
pem dovozeným v  citovaném usnesení Nej-
vyššího správního soudu čj. 2 Ao 5/2010-24).

[65] „Rozhodnutí o  námitkách“ je sou-
částí odůvodnění opatření obecné povahy 
(§ 172 odst. 5 správního řádu) a podkladem 
pro výsledné řešení, nacházející odraz v  sa-
motném opatření obecné povahy. Po věc-
né ani formální stránce není samostatným 
„rozhodnutím o  právech a  povinnostech“ 
dotčených osob; tato práva jsou dotčena 
až samotným územním plánem. V  případě 
vlastníka nemovitostí v řešeném území např. 
zařazením jeho pozemku do zastavitelných, 
či naopak nezastavitelných ploch, v případě 
práv hájených zástupcem veřejnosti je tomu 
obdobně. Námitka zástupce veřejnosti shrnu-
je shodně podané připomínky občanů obce, 
jejím podáním kvalifikovaným způsobem 
uplatňují své právo odporovat navrhované-
mu řešení pro určité území. Až schválený 
územní plán se jich dotýká. Rozhodnutí o ná-
mitkách jen odůvodňuje, proč schválené ře-
šení jejich námitce nevyhovuje.

[66] Judikatura nadto odepřela možnost 
samostatně žalovat rozhodnutí o  námitkách 
tam, kde dotčená osoba má možnost podat 
přímo návrh na zrušení opatření obecné po-
vahy (srov. rozsudek Nejvyššího správního 
soudu ze dne 7. 1. 2009, čj. 2 Ao 2/2008-62: 
„Ustanovení §  54 odst.  4 stavebního záko-
na [z  roku 2006], stejně jako §  172 odst.  5 
správního řádu in fine však předpokládají 
možnost změny či zrušení rozhodnutí o ná-
mitkách. Cestou k tomu mohou být jen mi-
mořádné opravné prostředky nebo správní 
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žaloba podle § 65 a násl. s. ř. s. Nelze však 
tvrdit, že by na této možnosti byli navrhova-
telé zkráceni. Pokud by podali správní žalo-
bu, příslušný soud by v prvé řadě vážil, zda 
se jedná o rozhodnutí o námitkách (přičemž 
formální označení by nebylo rozhodným), 
a dále, zda se jedná o rozhodnutí naplňující 
legislativní zkratku obsaženou v § 65 odst. 1 
s. ř. s., tedy zda rozhodnutím o  námitkách 
navrhovatelé byli na svých právech zkráce-
ni úkonem správního orgánu, jímž se zaklá-
dají, mění, ruší nebo závazně určují jejich 
práva nebo povinnosti. Podle názoru Nejvyš-
šího správního soudu však v daném případě 
k navrhovateli označenému dotčení práv ne-
došlo samotným rozhodnutím o námitkách, 
ale až územním plánem. Jím totiž s koneč-
nou platností bylo rozhodnuto o  zařazení 
jejich pozemku mezi nezastavitelné plochy, 
a teprve tím byla realizována změna, k níž 
v průběhu procesu tvorby a přijímání územ-
ního plánu došlo.“ Rozdíl mezi vypořádáním 
námitek a připomínek se tím setřel. Judikatu-
ra navíc konstatovala (srov. citovaný rozsudek 
čj. 2 Ao 1/2008-51), že pokud bylo s námitkou 
nesprávně zacházeno jako s  připomínkou, 
tedy o ní nebylo rozhodnuto, a byla pouze vy-
pořádána s uvedením důvodů, proč jí nebylo 
vyhověno, nepředstavuje to podstatnou vadu 
řízení, která by mohla mít vliv na zákonnost 
opatření obecné povahy.

[67] V  řízení o  zrušení opatření obecné 
povahy nebo jeho části je aktivně legitimo-
vaným subjektům umožněno dosáhnout 
přímého zrušení vadných částí, respektive 
celého opatření obecné povahy. Správní sou-
dy mají pravomoc v rozsahu návrhu a uplat-
něných důvodů (§ 101d odst. 1 s. ř. s.) opat-
ření obecné povahy přezkoumat a případně 
zrušit (§ 101d odst. 2 věta první s. ř. s.). Na-
proti tomu v  řízení o  správní žalobě proti 
rozhodnutí o  námitkách soudní řád správní 
předpokládá, že pokud je žaloba důvodná, 
soud rozhodnutí zruší a  věc vrátí žalované-
mu k dalšímu řízení (§ 78 odst. 1 a 4 s. ř. s.). 
Oproti tomu § 54 odst. 4 stavebního zákona 
z roku 2006 („Dojde-li ke změně nebo zruše-
ní rozhodnutí o námitkách, je obec povinna 
uvést územní plán do souladu s  tímto roz-

hodnutím; do té doby nelze rozhodovat a po-
stupovat podle těch částí územního plánu, 
které jsou vymezeny v rozhodnutí o zrušení 
rozhodnutí o námitkách.“) předpokládá, že 
v  případě zrušení rozhodnutí o  námitkách 
budou vymezeny části územního plánu, po-
dle kterých nebude možné rozhodovat či 
postupovat. Stavební zákon z roku 2006 však 
neumožňuje po zrušení rozhodnutí o  ná-
mitkách a  vrácení věci žalovanému správní-
mu orgánu pokračovat v řízení o námitkách 
a opětovně o nich rozhodnout. Ačkoli je tedy 
správní soudnictví postaveno na kasačním 
principu, požaduje se fakticky po soudu, aby 
vyhodnotil účinky zrušeného rozhodnutí 
o námitkách na celé opatření obecné povahy 
a vymezil části, podle nichž by se nemělo roz-
hodovat a postupovat. To však není realizova-
telné, a ani řízení o žalobě proti rozhodnutí 
upravené v § 65 a násl. s. ř. s. k tomu soudu 
neposkytuje procesní možnosti.

[68] Případné zrušení rozhodnutí o  ná-
mitkách soudem na základě žaloby podle 
§ 65 a násl. s. ř. s. tak s sebou nenese žádný 
faktický důsledek a stávající judikatura neza-
ručuje zástupci veřejnosti efektivní soudní 
ochranu. 

[69] Podle § 101a odst. 1 věty první s. ř. s.  
je návrh na zrušení opatření obecné povahy 
nebo jeho částí oprávněn podat ten, kdo tvr-
dí, že byl na svých právech opatřením obecné 
povahy, vydaným správním orgánem, zkrá-
cen.

[70] Rozšířený senát ve shora citovaném 
usnesení čj. 6 A 25/2002-42 vyslovil, že § 65 
odst. 1 s. ř. s. nelze interpretovat doslovným 
jazykovým výkladem, ale podle jeho smyslu 
a účelu tak, že žalobní legitimace je dána pro 
všechny případy, kdy se úkon správního orgá-
nu, vztahující se ke konkrétní věci a konkrét-
ním adresátům, dotýká právní sféry žalobce. 
Výklad § 65 odst. 1 s. ř. s., který omezoval pří-
stup k soudu tím, že striktně vyžadoval v kaž- 
dém jednotlivém případě hledání porušení 
subjektivního hmotného práva, resp. úkonu, 
který subjektivní hmotné právo založil, změ-
nil, zrušil či závazně určil, rozšířený senát 
shledal neudržitelným. Vyložil-li zkrácení na 
právech šířeji než jako porušení konkrétní-
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ho hmotného subjektivního veřejného práva 
v kontextu § 65 odst. 1 s. ř. s., není důvod, aby 
při výkladu § 101a odst. 1 s. ř. s. postupoval 
jinak. Absence ustanovení obdobného §  65 
odst. 2 s. ř. s. v řízení dle § 101a a násl. s. ř. s. 
s sebou nenese důsledky dovozené judikatu-
rou ze závěrů citovaného usnesení rozšíře-
ného senátu ve vztahu k  žalobní legitimaci 
tzv. zájemníků (ekologickým spolkům), totiž 
že jim jako účastníkům správního řízení pří-
sluší tvrdit zkrácení v  procesních právech. 
Takový závěr je nutno považovat za překo-
naný (byl navíc vysloven před 1. 5. 2005, 
změnou soudního řádu správního zákonem 
č. 127/2005 Sb.). 

[71] Nejvyšší správní soud již v  rozsud-
ku ze dne 24. 10. 2007, čj.  2 Ao 2/2007-73, 
č. 1462/2008 Sb. NSS, seznal, že „[ú]prava ob-
sažená v § 52 odst. 2 a 3 [stavebního zákona 
z roku 2006] rozlišuje dva různé prostředky, 
kterými lze proti návrhu územního plánu 
brojit: námitky a  připomínky. Zatímco ná-
mitky může vznést pouze taxativně vyme-
zený subjekt, který musí být tímto návrhem 
dotčen, uplatnit připomínky může každý. 
Pojem ,dotčenost‘ (§ 52 odst. 2) je však nut-
no vykládat šířeji nežli jen tak, že může být 
naplněn pouze u vlastníků pozemků či sta-
veb, na které přímo dopadá změna územ-
ního plánu. ,Mezující soused‘ má právo 
uplatnit námitky vždy; ,nemezující soused‘ 
výjimečně, a  to v  závislosti na okolnostech 
konkrétní věci.“

[72] Podle citovaného rozsudku tohoto 
soudu čj.  2 Ao 1/2008-51 „[r]ozhodujícím 
kritériem, dle kterého je podání obsahující 
výhrady proti návrhu opatření obecné po-
vahy kvalifikováno jako připomínka či ná-
mitka (§ 172 odst. 5 správního řádu), není 
kvalita či obsahové náležitosti tohoto podá-
ní, nýbrž to, kdo výhrady vznesl. Pokud 
jsou tedy výhrady proti územnímu plánu 
vzneseny vlastníkem nemovitostí dotčených 
návrhem veřejně prospěšných staveb, veřej-
ně prospěšných opatření a  zastavitelných 
ploch, popřípadě též zástupcem veřejnos-
ti (§  52 odst.  2 stavebního zákona z  roku 
2006), musí k nim být bez dalšího přistoupe-
no jako k námitkám.“

[73] Dle výše citovaného usnesení roz-
šířeného senátu čj.  1 Ao 1/2009-120 aktivní 
legitimace k podání návrhu na zrušení opat-
ření obecné povahy či jeho části je ve smyslu 
§ 101a odst. 1 s. ř. s. dána, tvrdí-li navrhovatel, 
že opatření obecné povahy či procedura ve-
doucí k jeho vydání jsou nezákonné, a bude-li 
současně logicky konsekventně a myslitelně 
tvrdit možnost dotčení jeho právní sféry pří-
slušným opatřením obecné povahy. Otázku 
aktivní procesní legitimace navrhovatele jako 
podmínku přípustnosti návrhu nelze směšo-
vat s  otázkou aktivní věcné legitimace návr-
hu, tedy s otázkou jeho důvodnosti. Rozšířený 
senát dále dovodil, že „[v] případě územních 
plánů musí navrhovatel především plausi-
bilně tvrdit, že existuje vztah mezi jeho práv-
ní sférou a územím, jež je územním plánem 
regulováno, a dále musí tvrdit, že dotčení je 
z  povahy věci myslitelné právě danou for-
mou právní regulace, tj. územním plánem 
s  jeho předmětem, obsahem a  způsobem 
regulace (viz shora již citovaný § 43 odst. 1 
stavebního zákona [z roku 2006]). Územní 
plány regulují základní koncepci rozvoje 
a  uspořádání, jakož i  přípustné a  zakáza-
né způsoby využití určitého území. Území 
je prostor skládající se z pozemků a na nich 
umístěných věcí, především staveb. Předmě-
tem regulace územního plánu je tedy území 
tvořené primárně sumou nemovitých věcí. 
Územním plánem mohou tedy ve své právní 
sféře být dotčeny ty osoby, které mají práva 
k  nemovitostem nacházejícím se na území 
tímto plánem regulovaném. Právo nějak 
nakládat určitou věcí (a  tedy i  nebezpečí, 
že bude určitá osoba v  tomto svém právu, 
zejména v  jeho rozsahu, obsahu, kvalitě či 
různých modalitách či potenciálních mož-
nostech jeho výkonu, územním plánem ně-
jak omezena) je v posledku vždy odvozeno 
od vlastnického práva k  této věci.“ Uzavřel, 
že nájemce nemovitosti na území regulova-
ném územním plánem není aktivně procesně 
legitimován k návrhu dle § 101a s. ř. s., avšak 
při řešení otázky, kdo může být navrhovate-
lem v tomto řízení, výslovně uvedl, že s ohle-
dem na „[z]ávazky plynoucí pro Českou 
republiku z  mezinárodního práva a  práva 
Evropského společenství nelze a priori vylou-
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čit aktivní procesní legitimaci k podání ná-
vrhu podle § 101a a násl. s. ř. s. i pro osoby 
z řad tzv. ‚dotčené veřejnosti‘ ve smyslu čl. 9 
odst. 2 a 3 Aarhuské úmluvy.“ (bod [38]).

[74] V  citovaném rozsudku čj.  8 Ao 
1/2010-89 Nejvyšší správní soud učinil závěr, 
že aktivně legitimováni k  podání návrhu na 
zrušení opatření obecné povahy – územního 
plánu či jeho části – jsou také vlastníci po-
zemků (nemovitostí) či jiné osoby oprávně-
né z věcných práv k nemovitostem, jež souse-
dí s územím regulovaným územním plánem, 
pokud tvrdí dotčení těchto práv aktivitou, 
kterou regulovaný plán připouští. Rovněž 
v  tomto rozsudku soud rozlišil tři kategorie 
osob, které mohou být územním plánem 
dotčeny. Jako třetí z nich uvedl kategorii vy-
mezenou v čl. 9. odst. 2 a 3 Aarhuské úmluvy 
jako osoby z řad „dotčené veřejnosti “  s  tím, 
že návrh je přípustný , je-li namítáno poruše-
ní procesních pravidel, jež mohlo vést k nezá-
konnosti opatření obecné povahy, a zároveň 
mohlo způsobit, že se tato nezákonnost do-
tkla právní sféry navrhovatele.

[75] Dílčím odkazům v  uvedených roz-
hodnutích odpovídá i  úmysl zákonodárce 
[jak správně poukázala i  navrhovatelka b)], 
vyjádřený v důvodové zprávě ke stavebnímu 
zákonu z roku 2006. Jedním s důvodů navr-
hované nové úpravy bylo naplnění požadav-
ků Aarhuské úmluvy, zajištění přístupu ve-
řejnosti k  informacím o území, zaručení její 
účasti v  postupech a  řízeních podle tohoto 
zákona, „tradičně při projednávání územně 
plánovací dokumentace a  nově zejména 
ve veřejném územním řízení, a to i zavede-
ním zvláštního institutu zástupce veřejnosti, 
kterému je svěřeno oprávnění podávat ná-
mitky a  také všechny řádné a  mimořádné 
opravné prostředky. Přístup k právní ochra-
ně je kromě možnosti správních žalob po-
dávaných občanskými sdruženími rozšířen 
i na zástupce veřejnosti.“ Zástupce veřejnosti 
je účastníkem řízení v řízení o návrhu zásad 
územního rozvoje, v  řízení o  návrhu územ-
ního plánu a  v  řízení o  vydání regulačního 
plánu, má postavení účastníka řízení také 
v územním řízení a v řízení o vydání územní-
ho opatření. Dále důvodová zpráva odkazuje 

na novelu soudního řádu správního (zákon 
č. 127/2005 Sb.), možnost podání návrhu na 
zrušení opatření obecné povahy nebo jeho 
části, §  101a a  násl. s. ř. s., a  tím i  možnost 
soudního přezkumu opatření obecné pova-
hy, kterým budou podle stavebního zákona 
z roku 2006 vydávány územně plánovací do-
kumentace, neboť návrh soudu mohou po-
dávat ti, kteří tvrdí, že byli na svých právech 
zkráceni (Důvodová zpráva k návrhu zákona 
č.  183/2006  Sb., stavební zákon, Sněmovní 
tisk č. 998 Poslanecké sněmovny Parlamentu 
ČR pro rok 2005).

[76] Zajištění účasti dotčené veřejnosti 
při projednávání územně plánovací doku-
mentace a  následné soudní ochrany ve vni-
trostátním právu tak odpovídá požadavkům 
čl. 9 odst. 2 a 3 Aarhuské úmluvy. Podle čl. 9 
odst. 2 prvního pododstavce Aarhuské úmlu-
vy „[s]trany v rámci své vnitrostátní právní 
úpravy zajistí, aby osoby z  řad dotčené ve-
řejnosti (a) mající dostatečný důvod, nebo 
(b) u nichž trvá porušování práva v přípa-
dech, kdy to procesní správní předpis stra-
ny požaduje jako předběžnou podmínku, 
mohly dosáhnout toho, že soud nebo jiný 
nezávislý a  nestranný orgán zřízený záko-
nem přezkoumá po stránce hmotné i proces-
ní zákonnost jakýchkoliv rozhodnutí, aktů 
nebo nečinnosti podle ustanovení článku 6,  
a v případech, kdy je tak stanoveno vnitro-
státním právem a aniž by tím byl dotčen od-
stavec 3 článku 9 i dalších relevantních usta-
novení této úmluvy“. Podle čl. 9 odst. 3 „[n]a- 
víc – aniž by tím bylo dotčeno přezkoumá-
ní zmíněné výše v odstavcích 1 a 2 – strany 
zajistí, aby osoby z  řad veřejnosti splňující 
kritéria, pokud jsou nějaká stanovena ve 
vnitrostátním právu, měly přístup ke správ-
ním nebo soudním řízením, aby mohly 
vznášet námitky proti jednání, aktům nebo 
opomenutí ze strany soukromých osob nebo 
orgánů veřejné správy, jež jsou v  rozporu 
s  ustanoveními jejich vnitrostátního práva 
týkajícího se životního prostředí.“

[77] Předkládající senát také správně po-
ukázal na rozsudek Soudního dvora ve věci 
Lesoochranárske zoskupenie VLK, který při 
výkladu čl. 9 odst. 3 Aarhuské úmluvy předně 
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konstatoval, že uvedená úmluva je nedílnou 
součástí právního řádu Unie a že Soudní dvůr 
má pravomoc citované ustanovení vyložit. 
Dospěl k závěru, že ačkoli čl. 9 odst. 3 Aarhus-
ké úmluvy nemá přímý účinek, jeho cílem je 
zajištění účinné ochrany životního prostředí. 
Na národním soudu proto spočívá povinnost, 
„aby s  cílem zajistit účinnou soudní ochra-
nu v  oblastech, na které se vztahuje právo 
Unie týkající se životního prostředí, vyložil 
vnitrostátní právo takovým způsobem, kte-
rý bude v  co největším možném rozsahu 
v souladu s cíli, které jsou stanoveny v čl. 9  
odst.  3 Aarhuské úmluvy […], aby vyložil 
procesní právo upravující podmínky, které 
je nutno splnit pro účely podání správního 
opravného prostředku nebo žaloby, způso-
bem, který v co největším možném rozsahu 
zohlední cíle čl. 9 odst. 3 této úmluvy, jakož 
i cíl účinné soudní ochrany práv poskytnu-
tých právem Unie, aby taková organizace 
na ochranu životního prostředí […] moh-
la soudně napadnout rozhodnutí vydané 
v rámci správního řízení, které by mohlo být 
v rozporu s právem Unie v oblasti životního 
prostředí.“

[78] Rozšířený senát sdílí názor předklá-
dajícího senátu, že z  uvedeného rozsudku 
Soudního dvora je zjevná povinnost národ-
ních soudů vykládat procesní předpisy upra-
vující aktivní legitimaci extenzivním způso-
bem, aby byla ve smyslu čl. 9 odst. 3 Aarhuské 
úmluvy zajištěna efektivní soudní ochrana 
dotčené veřejnosti, respektive byla akcepto-
vána aktivní legitimace určitých reprezentan-
tů dotčené veřejnosti.

[79] Ústavní soud v  citovaném nálezu 
sp. zn. I. ÚS 59/14 řešil otázku aktivní legiti-
mace občanského sdružení (spolku) k  po-
dání návrhu na zrušení opatření obecné 
povahy. V bodu 4. až 6. uvedl judikaturu Nej-
vyššího správního soudu, z níž vycházel pátý 
senát tohoto soudu v ústavní stížností napa-
deném rozsudku ze dne 24. 10. 2013, čj. 5 Aos  
3/2012-36, č.  2976/2014  Sb. NSS, a  v  bodu 
15.  až 18. nálezu shrnul dosavadní judikatu-
ru tohoto soudu vztahující se k  posuzování 
otázky aktivní legitimace k  podání návrhu 
dle § 101a s. ř. s. Za alfu a omegu posouzení 

aktivní legitimace (při dotčení v právu na pří-
znivé životní prostředí, bod 20) shledal závěr 
shora citovaného usnesení rozšířeného sená-
tu čj.  1 Ao 1/2009-120, že navrhovatel musí 
tvrdit, že existují určitá jemu náležející práva, 
která jsou opatřením obecné povahy dotčena 
(body 21, 22 citovaného nálezu).

[80] Při posuzování aktivní legitimace 
spolku dle § 101a odst. 1 s. ř. s. Ústavní soud 
v  uvedeném nálezu rovněž akcentoval záva-
zek České republiky, který zakládá Aarhuská 
úmluva v  otázkách životního prostředí na 
přístup k informacím, účast veřejnosti na roz-
hodování a právní ochranu. I když nepřiznal 
žádnému z  jejích ustanovení přímý účinek, 
dovodil povinnost interpretovat rozsah soud-
ní ochrany ve prospěch přijatých mezinárod-
ních závazků. Svůj závěr pak doplnil pros-
tou úvahou, že by bylo „již na první pohled 
absurdní, kdyby osoba splňující vymezené 
podmínky, tedy například vlastník pozemku 
sousedícího přímo s  regulovaným územím, 
nebyla aktivně legitimována k  podání ná-
vrhu na zrušení územního plánu jen proto, 
že se spolu s dalšími osobami (obyvateli téže 
obce či obcí sousedních) sdružili a jménem 
sdružení žádají o zrušení územního plánu 
nebo jeho části. Občanská sdružení, resp. 
nyní spolky […] sdružují především občany; 
jde o svébytnou právnickou osobu zakláda-
nou za účelem dosažení smluvené činnosti 
a společného zájmu. Není proto možné bez 
dalšího zamezit přístupu spolků k  soudům 
a  neumožnit jim navrhovat zrušení územ-
ního plánu.“

[81] Ohledně podmínek, které musí spo-
lek pro přiznání aktivní legitimace naplňo-
vat, Ústavní soud vyslovil, že „[s]polek do-
žadující se zrušení opatření obecné povahy 
(zde územního plánu nebo jeho části) musí 
předně tvrdit, že byl tímto opatřením dotčen 
na svých subjektivních právech“. K  tomu 
dodal, že „[p]odstatným kritériem zde musí 
nepochybně být místní vztah navrhovate-
le k  lokalitě regulované územním plánem. 
Má-li spolek sídlo na tomto území nebo 
jsou-li jeho členové vlastníky nemovitostí 
potenciálně dotčených opatřením plynou-
cím z územního plánu, pak by mu v zásadě 
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měla svědčit aktivní legitimace k  podání 
návrhu. Věcné (materiální) legitimační dů-
vody, vycházející z předmětu činnosti spol-
ku, se pak odvozují právě od místního vzta-
hu k napadenému opatření obecné povahy. 
V některých případech mohou působit míst-
ní a věcné důvody v  synergii, a nemusí jít 
ani o  ‚ekologický‘ spolek. Tak kupříkladu 
založí-li občané žijící v určitém městě nebo 
jeho městské části spolek k  ochraně svých 
zájmů a  územní plán by měl zasáhnout 
do rekreační zóny, v  níž jsou zvyklí trávit 
svůj volný čas, pak připadá v  úvahu při-
znat spolku aktivní legitimaci bez ohledu 
na detaily vymezení jeho předmětu čin-
nosti. V  jiných situacích může pro účely 
posouzení aktivní legitimace spolku sehrát 
důležitou roli zaměření spolku na aktivitu, 
která má lokální opodstatnění (ochrana 
určitého druhu živočichů, rostlin). Obecně 
tu lze říci, že z hlediska posouzení zákonné 
podmínky zkrácení na právech bude věro-
hodnější místní ‚zavedenost‘, tedy již delší 
časové působení spolku. Není však možné 
vyloučit ani založení spolku ad hoc za úče-
lem vážícím se k  územnímu plánu. Sku-
tečnost, že občan dá přednost prosazování 
svého zájmu formou sdružení se s  jinými 
občany, nelze přičítat k  jeho tíži. S  ohle-
dem na výše popsaný vývoj mezinárodních 
závazků České republiky, unijního práva 
i  na zákonnou úpravu postavení spolků 
zaměřených na ochranu přírody a krajiny 
lze považovat za překonanou starší praxi 
Ústavního soudu ve vztahu k aktivní legiti-
maci spolků zastupovat zájmy svých členů 
na ochraně jejich práva na příznivé životní 
prostředí, vyjádřenou v usnesení ze dne 6. 1.  
1998, sp. zn. I. ÚS 282/97, [č. 2/1998 Sb. ÚS].  
Fyzické osoby, pokud se sdruží do občan-
ského sdružení (spolku), jehož účelem po-
dle stanov je ochrana přírody a  krajiny, 
mohou své právo na příznivé životní pro-
středí, zakotvené v  článku 35 Listiny, rea-
lizovat i prostřednictvím tohoto spolku. Dá 
se jen opakovat, že v  tomto ohledu sleduje 
nyní na meritorní úrovni Ústavní soud ju-
dikatorní závěry obsažené v  nálezech sp. 
zn. Pl. ÚS 14/07 [č. 198/2008 Sb. ÚS], IV. ÚS 
2239/07 [č.  57/2009  Sb. ÚS], a  v  usnesení 

sp. zn. I. ÚS 486/04 (srov. body [19, 20]). 
Ústavní soud nikoliv na okraj konstatuje, 
že jím zmíněná kritéria nemusí působit jen 
v  relaci k  těm spolkům, jejichž hlavní čin-
ností je ochrana přírody a krajiny. Nazna-
čená měřítka, jež budou nepochybně judi-
katurou konkretizována, lze vztáhnout na 
spolky bez ohledu na předmět činnosti, a to 
takové, u nichž bude dán předpoklad zkrá-
cení na právech opatřením obecné povahy 
ve smyslu §  101a odst.  1 s. ř. s.“ Argumen-
taci Ústavního soudu pak prakticky převzal 
Nejvyšší správní soud ve výše citovaném roz-
sudku čj. 5 Aos 3/2012-70.

[82] Rozšířený senát zdůrazňuje, že pro 
přiznání aktivní legitimace k podání návrhu 
dle § 101a s. ř. s. nemůže být určující povaha 
subjektu (forma). Rozhodné je, zda se jedná 
o subjekt práva, jemuž zákon zvláštní posta-
vení přiznává. V případě spolku jde o formu 
právnické osoby, u  zástupce veřejnosti jsou 
zájmy veřejnosti reprezentovány fyzickou či 
právnickou osobou na základě zvláštní kon-
strukce účastenství. V  obou variantách mo-
hou tvořit „dotčenou veřejnost “  takto pre-
zentovanou i  vlastníci nemovitostí, nájemci 
nebo i  jiné osoby, které mají v  území, jež 
má být předmětem regulace opatření obec-
né povahy, určitý zájem. Zatímco ale členy 
spolku mohou být jakékoli osoby, které třeba 
ani nemají žádný vztah k území, a rozhodný 
je zde sledovaný účel spolku a vztah spolku 
k dotčenému území, zástupce veřejnosti mo-
hou zmocnit pouze občané obce. K založení 
spolku stačí minimálně tři osoby (srov. § 214 
odst.  1 občanského zákoníku z  roku 2012), 
ale k platnému zmocnění zástupce veřejnosti 
je třeba v řízení o vydání územního plánu ale-
spoň 200 občanů obce (srov. § 23 stavebního 
zákona z roku 2006).

[83] Již shora rozšířený senát uvedl, že 
zástupce veřejnosti umožňuje kvalifikova-
né zapojení veřejnosti do procesu územ-
ního plánování. Osoby, které nepatří mezi 
stavebním zákonem z  roku 2006 privile-
gované skupiny, mohou uplatňovat v říze-
ní o  pořízení příslušného opatření obec-
né povahy toliko připomínky (srov. např. 
§  39 odst.  2 či §  52 odst.  3 stavebního 
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zákona z roku 2006), naopak zástupce ve-
řejnosti umožňuje osobám z  řad dotčené 
veřejnosti podávat kvalifikované námitky. 
Přísluší mu právo ovlivnit průběh řízení 
stejným způsobem jako vlastníkům nemo-
vitostí dotčeným regulací. Toto oprávnění 
je podepřeno, na rozdíl od spolku, znač-
nou mírou legitimity, dosažením zmocně-
ní od předepsaného počtu občanů obce 
(srov. §  23 odst.  2 stavebního zákona 
z  roku 2006), kteří mají bezprostřední 
vztah k regulovanému území, v němž žijí. 
Dotčení právní sféry nelze redukovat na 
dotčení vlastnických či jiných věcných 
práv. Zástupci veřejnosti tak lze při ochra-
ně zájmů skupiny osob proti opatření 
obecné povahy v oblasti územního pláno-
vání přiznat vyšší legitimitu než spolku. Je 
zmocněn k  podání námitky transparent-
ně, výslovně jmenovanými občany obce, 
a  při jejím projednání zastupuje ty, kteří 
uplatnili věcně shodnou připomínku. 
Dotčení právní sféry tak namítá jménem 
podstatné části obyvatel regulovaného 
území a  námitka jím podaná má určitou 
výpovědní sílu. Naproti tomu skutečné 
zájmy sledované určitým spolkem mohou 
být nejasné.

[84] Rozšířenému senátu se jeví absurd-
ním, aby například vlastník pozemku souse-
dícího s  regulovaným územím (tzn. osoba 
splňující podmínky v § 101a odst. 1 s. ř. s.), 
který je zároveň občanem obce, ztratil ak-
tivní legitimaci k  podání návrhu na zrušení 
územního plánu jen proto, že se spolu s dal-
šími občany obce nechal zastoupit k  uplat-
ňování věcně shodných připomínek zástup-
cem veřejnosti, zmocnil jej k podání námitky 
a rád by byl reprezentován tímto zástupcem 
i v soudním řízení o zrušení opatření obecné 
povahy nebo jeho části. Nelze totiž vyloučit, 
že společný zájem uplatní věcně shodnou 
připomínkou více vlastníků nemovitostí v re-
gulovaném území, ač by jinak mohli každý 
sám za sebe vznést námitku.

[85] Rozšířený senát proto neshledal 
žádný podstatný rozdíl, který by odůvod-
nil jiné zacházení stran přístupu k  soudní 
ochraně, je-li dotčená veřejnost zastupo-
vána spolkem nebo zástupcem veřejnosti, 
sledují-li ve věcech územního plánování 
stejný účel, tj. zajištění účasti veřejnosti. 
Všechny uvedené důvody vedou k  závěru, 
že zástupce veřejnosti je oprávněn podat 
návrh na zrušení opatření obecné povahy 
dle § 101a s. ř. s.

3416
Daňové řízení: přeplatek; úhrada splatných pohledávek za majetkovou 
podstatou

k § 168 odst. 2 písm. e) zákona č. 182/2006 Sb., o úpadku a způsobech jeho řešení (insolvenční 
zákon)*)

Přeplatek vzniklý na základě daňových povinností, které vznikly v době ode 
dne účinnosti rozhodnutí o úpadku, lze použít na úhradu splatných pohledávek 
za majetkovou podstatou [§ 168 odst. 2 písm. e) zákona č. 182/2006 Sb., o úpadku 
a způsobech jeho řešení].

(Podle rozsudku Nejvyššího správního soudu ze dne 21. 4. 2016, čj. 7 Afs 261/2015-18) 

Věc:	 Ing. Vladimíra J. V. proti Odvolacímu finančnímu ředitelství o vrácení přeplatku na dani 
z přidané hodnoty, o kasační stížnosti žalobkyně.

*)	 S účinností od 1. 1. 2013 byl § 168 odst. 2 písm. e) změněn zákonem č. 399/2012 Sb., od 1. 1. 2014 záko-
nem č. 294/2013 Sb., od 1. 1. 2017 bude změněn zákonem č. 377/2015 Sb.



716	 SBÍRKA ROZHODNUTÍ NSS  7–8/2016

3416

Svým rozhodnutím ze dne 1. 10. 2012 a ze 
dne 19. 10. 2012 Finanční úřad v  Benešově 
(dále jen „správce daně“) nevyhověl poža-
davku dlužníka na vrácení přeplatku na dani 
z přidané hodnoty (dále jen „DPH“). Rozhod-
nutím ze dne 26. 11. 2012 a  ze dne 17. 12. 
2012 zamítl žalovaný [zde ještě Finanční ředi-
telství v Praze, které bylo s účinností od 1. 1. 
2013 dle § 19 odst. 1 zákona č. 456/2011 Sb., 
o  Finanční správě České republiky, zrušeno 
a  jeho právním nástupcem se ve smyslu § 7 
písm. a) citovaného zákona ve spojení s § 69 
s. ř. s. stalo Odvolací finanční ředitelství se 
sídlem v Brně, s nímž bylo v řízení pokračo-
váno].

Žalobkyně podala proti oběma výše uve-
deným rozhodnutím žaloby ke Krajskému 
soudu v Praze. Krajský soud obě žaloby spojil 
ke společnému projednání a  rozsudkem ze 
dne 3. 9. 2015, čj.  45 Af 38/2012-53, žaloby 
zamítl. 

V odůvodnění rozsudku krajský soud uve-
dl, že na hmotněprávním postavení daňového 
subjektu (dlužníka) se rozhodnutím o úpad-
ku nic nemění potud, že i nadále zůstává daňo-
vým dlužníkem. Správce daně tedy vyměřuje 
daň jemu, a  nikoliv insolvenčnímu správci. 
U daňového subjektu však dochází k omezení 
jeho dispozičních oprávnění ve smyslu § 40 
odst.  1 insolvenčního zákona, což se nutně 
promítne i  v  rovině procesní v  daňovém ří-
zení, do něhož vstupuje jako tzv. třetí osoba 
podle §  22 zákona č.  280/2009  Sb., daňový 
řád, insolvenční správce, jemuž jsou podle 
§ 20 odst. 3 téhož zákona přiznávána stejná 
práva a povinnosti jako daňovému subjektu. 
To platí jak pro výkon hmotných subjektiv-
ních práv a povinností, tak i procesních. In-
solvenční správce má proto v daňovém řízení 
stejná práva, jako měl dlužník. Správce daně 
s insolvenčním správcem jedná v daňovém ří-
zení týkajícím se daňové povinnosti dlužníka 
a jemu také doručuje rozhodnutí. Důsledkem 
přechodu oprávnění vykonávat práva a plnit 
povinnosti v daňovém řízení je rovněž to, že 
odvolání proti platebnímu výměru je opráv-
něn podat insolvenční správce, a nikoliv dluž-
ník, který tak činí na účet dlužníka. Tato sku-
tečnost se v  rozhodnutí o  odvolání projeví 

tím, že za odvolatele bude označen dlužník, 
přičemž insolvenční správce bude označen 
jako osoba, jejímž prostřednictvím dlužník 
jedná. Námitka, že vadné označení odvolatele 
v rozhodnutí finančního ředitelství způsobu-
je nicotnost, případně nezákonnost napade-
ného rozhodnutí, tudíž není podle krajského 
soudu důvodná.

Krajský soud dále uvedl, že spor mezi 
účastníky je veden zejména o to, jaké účinky 
pro vznik vratitelného přeplatku má usnese-
ní soudu vydané podle §  305 odst.  2 insol-
venčního zákona, ve znění účinném do 31. 7. 
2013. Krajský soud vycházel z toho, že pokud 
jde o pohledávky, které se uspokojují kdykoli 
v průběhu konkursního řízení, tj. pohledáv-
ky za majetkovou podstatou a  jim na roveň 
postavené, tyto jsou uspokojovány postupně 
tak, jak jsou splatné. Jejich uhrazením přitom 
zanikají. Mezi způsoby zániku pohledávky 
patří i  započtení, které pro účely daňového 
řízení mimo jiné upravuje §  242 odst.  3 da-
ňového řádu. Jestliže správce daně v souladu 
s  podmínkami stanovenými citovaným usta-
novením použil přeplatek na dani z přidané 
hodnoty za období květen a  červen 2011 
(vzniklý po vydání rozhodnutí o úpadku) na 
úhradu splatných pohledávek za majetkovou 
podstatou, postupoval správně. Ze správního 
spisu přitom plyne, že k započtení přeplatku 
ve výši 221 201 Kč a 280 373 Kč na evidova-
ný nedoplatek došlo zčásti k datu 2. 4. 2012 
a zčásti k 4. 5. 2012, přičemž k  tomuto poz-
dějšímu datu již správce daně na osobním 
daňovém účtu dlužníka neevidoval žádný 
vratitelný přeplatek. Na této skutečnosti poz-
ději vydané usnesení Krajského soudu v Ústí 
nad Labem ze dne 21. 9. 2012, čj. KSUL 44 INS 
4653/2010-B-135, již nemohlo cokoli změnit, 
neboť v důsledku vydání tohoto usnesení ne-
může vratitelný přeplatek, který v té době již 
neexistoval, tzv. ožít. Ani tuto námitku proto 
neshledal krajský soud důvodnou.

Proti rozsudku krajského soudu podala ža-
lobkyně (stěžovatelka) v zákonné lhůtě kasač-
ní stížnost. Stěžovatelka vyjádřila nesouhlas 
s tím, jak krajský soud posoudil účinky usne-
sení insolvenčního soudu vydaného ve smy-
slu §  305 odst.  2 insolvenčního zákona pro 
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vznik vratitelného přeplatku na daních. Po-
dle krajského soudu takové usnesení dopadá 
pouze na pohledávky za majetkovou podsta-
tou, které nebyly ke dni jeho vydání uhrazeny. 
Jeho jazykový výklad není podle stěžovatelky 
v  souladu se smyslem §  305 insolvenčního 
zákona ani se zásadami insolvenčního řízení 
definovanými v § 5 téhož zákona. Ve svém dů-
sledku vytváří systém nespravedlivého uspo-
kojení pohledávek za majetkovou podstatou, 
pohledávek jim postavených na roveň a  za-
jištěných pohledávek v  rozsahu stanoveném 
v  §  167 a  §  298 insolvenčního zákona (dále 
též „zapodstatové pohledávky“), když správ-
ce daně je oprávněn si započíst na úhradu 
těchto pohledávek část majetkové podstaty 
bez souhlasu insolvenčního správce i soudu. 
Insolvenční zákon stanoví v § 305 odst. 2 po-
řadí úhrady tak, aby byl konkurz vůbec pro-
veditelný. V daném případě do tohoto pořadí 
zasáhl správce daně tak, že si v průběhu kon-
kurzu započetl postupem podle § 242 odst. 3 
daňového řádu nadměrné odpočty na úhradu 
svých zapodstatových pohledávek. Tím došlo 
k ochuzení majetkové podstaty natolik, že stě-
žovatelka není schopna dodržet pořadí úhra-
dy nároků podle § 305 odst. 2 insolvenčního 
zákona, jak plyne z usnesení Krajského soudu 
v Ústí nad Labem čj. KSUL 44 INS 4653/2010-
-B-135. Výklad zastávaný krajským soudem 
znamená, že zapodstatové pohledávky správ-
ce daně jsou „super prioritní“, a stát je tak prv-
ním z privilegovaných věřitelů. Taková úvaha 
je však, s  ohledem na judikaturu týkající se 
vztahu úpadkového a  daňového práva, ne-
správná. Aplikací právního názoru krajského 
soudu by došlo k situaci, že zásady stanovící, 
že žádný z účastníků nesmí být nespravedlivě 
poškozen nebo nedovoleně zvýhodněn a rov-
nosti možností věřitelů, by se na uspokojení 
pohledávek definovaných v § 305 odst. 1 in-
solvenčního zákona nepoužily.

Nejvyšší správní soud kasační stížnost za-
mítl.

Z odůvodnění:

V.

(…) [11] Podstatou kasační stížnosti je 
nesouhlas stěžovatelky s  postupem správce 

daně, který po účinnosti rozhodnutí o úpad-
ku použil přeplatek na DPH na úhradu splat-
ných daňových pohledávek za majetkovou 
podstatou. 

[12] Krajský soud v Ústí nad Labem usne-
sením ze dne 5. 5. 2010, čj.  KSUL 44 INS 
4653/2010-A-8, zjistil úpadek dlužníka ME-
TAZ, a. s. Účinky tohoto rozhodnutí nastaly 
zveřejněním v insolvenčním rejstříku, tj. dne 
5. 5. 2010. Usnesením ze dne 9. 12. 2010, 
čj. KSUL 44 INS 4653/2010-B-87, insolvenční 
soud přeměnil reorganizaci dlužníka METAZ, 
a. s., v  konkurs. Dne 2. 4. 2012 stěžovatelka 
podala za dlužníka METAZ, a. s, dodatečná da-
ňová přiznání k DPH za měsíce květen a čer-
ven 2011, na jejichž základě správce daně 
vydal dva dodatečné platební výměry na 
DPH ve výši minus 221 201 Kč (květen 2011) 
a minus 280 373 Kč (červen 2011). Na zákla-
dě těchto dodatečných platebních výměrů 
stěžovatelka požádala správce daně o  vrá-
cení přeplatku podle §  155 daňového řádu. 
Správce daně rozhodl dne 1. 10. 2012 tak, že 
se požadavku na vrácení přeplatku na DPH 
ve výši 501 574 Kč nevyhovuje. Další žádost 
o vrácení přeplatku podala stěžovatelka dne 
14. 8. 2012. O  této žádosti rozhodl správce 
daně dne 19. 10. 2012 tak, že se požadavku na 
vrácení přeplatku na DPH nevyhovuje. Dů-
vodem pro nevyhovění žádosti byla v  obou 
případech skutečnost, že správce daně ke 
dni vydání těchto rozhodnutí evidoval na 
osobním daňovém účtu dlužníka nedoplatky 
na DPH, které vznikly z činnosti insolvenční-
ho správce po prohlášení konkursu. Odvolá-
ní podaná proti těmto rozhodnutím správce 
daně byla zamítnuta žalobou napadenými 
rozhodnutími. 

[13] Možnost započtení pohledávky v in-
solvenčním řízení upravuje §  140 odst.  2 
insolvenčního zákona tak, že umožňuje za-
počtení vzájemných pohledávek dlužníka 
a věřitele po rozhodnutí o úpadku pouze teh-
dy, pokud zákonné podmínky tohoto zapo-
čtení byly splněny před rozhodnutím o úpad-
ku; odstavec 3 potom stanoví další případy, 
v nichž není započtení přípustné. Započtení 
pohledávek za podstatou insolvenční zákon 
výslovně neupravuje. Ze žádného ustanovení 
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insolvenčního zákona a daňového řádu však 
rovněž nevyplývá, že by nebylo možné postu-
povat podle úpravy daňového řádu o převo-
du přeplatku. Důvodová zpráva k daňovému 
řádu pak uvádí, že daňový řád je vůči insol-
venčnímu zákonu lex specialis. Proto je třeba 
na danou problematiku použít též příslušná 
ustanovení daňového řádu, která upravují 
jeho vztah k  insolvenčnímu řízení a  která 
zohledňují specifické postavení daňových 
pohledávek ve vztahu k obecné úpravě insol-
venčního zákona (§ 242 až § 245). 

[14] Podle § 242 odst. 1 daňového řádu „[d]a- 
ňové pohledávky, které vznikají v  důsledku 
daňových povinností, které vznikly v době ode 
dne účinnosti rozhodnutí o úpadku do ukon-
čení insolvenčního řízení, jsou pohledávky za 
majetkovou podstatou“. Podle odstavce 3 téhož 
ustanovení „[p]řeplatek vzniklý na základě 
daňových povinností, které vznikly v době ode 
dne účinnosti rozhodnutí o úpadku, se použije 
pouze na úhradu splatných pohledávek za 
majetkovou podstatou“.

[15] Podle §  168 odst.  2 písm.  e) in-
solvenčního zákona „[p]ohledávkami za 
majetkovou podstatou, pokud vznikly po 
rozhodnutí o  úpadku, jsou daně, poplatky, 
a jiná obdobná peněžitá plnění, pojistné na 
sociální zabezpečení a  příspěvek na státní 
politiku zaměstnanosti a pojistné na veřejné 
zdravotní pojištění “. Podle odstavce 3 téhož 
ustanovení, „[n]ení-li dále stanoveno jinak, 
pohledávky za majetkovou podstatou se 
uspokojují v plné výši kdykoli po rozhodnutí 
o úpadku“.

[16] Podle §  203 odst.  1 insolvenčního 
zákona „[p]ohledávky za majetkovou pod-
statou a pohledávky jim postavené na roveň 
se uplatňují vůči insolvenčnímu správci po-
řadem práva tak, jako by insolvenční správ-
ce byl v  nich dlužníkem“. Podle odstavce 3 
téhož ustanovení „[i]nsolvenční správce 
uspokojí pohledávky podle odstavce 1 z ma-
jetkové podstaty“. Podle odstavce 4 citované-
ho ustanovení „[n]euspokojí-li insolvenční 
správce pohledávky podle odstavce 1 v plné 
výši a  včas, může se věřitel domáhat jejich 
splnění žalobou podanou proti insolvenční-
mu správci; nejde o incidenční spor“.

[17] V režimu § 305 insolvenčního záko-
na, na který v  souvislosti s usnesením vyda-
ným podle § 297 odst. 2 téhož zákona upozor-
ňuje stěžovatelka, se postupuje teprve tehdy, 
pokud stav majetkové podstaty neumožňuje 
plné či poměrné uspokojení pohledávek za 
podstatou. Tato situace v  souzené věci ve 
vztahu k  předmětu tohoto řízení nenastala, 
neboť právní úprava obsažená v  daňovém 
řádu předpokládá uspokojení pohledávky za 
podstatou i  prostřednictvím převedení pře-
platku na úhradu nedoplatku téhož daňové-
ho subjektu.

[18] Podle § 305 odst. 1 insolvenčního zá-
kona se „[p]řed […] rozvrhem uspokojí dosud 
nezaplacené pohledávky, které se uspokojují 
kdykoli v průběhu konkursního řízení; a to 
pohledávky za majetkovou podstatou, po-
hledávky jím postavené na roveň a zajištěné 
pohledávky v rozsahu stanoveném v § 298 
a § 299 odst. 1 “. Podle odstavce 2 téhož usta-
novení, nestačí-li dosažený výtěžek ze zpeně-
žení majetkové podstaty k uspokojení všech 
pohledávek, uvedených v odstavci 1, uspoko-
jí se pohledávky v  tam stanoveném pořadí. 
To však předpokládá předchozí nemožnost 
jejich uspokojení v plné či poměrné výši.

[19] Za majetek daňového subjektu se pro 
potřeby insolvenčního řízení považuje pouze 
přeplatek, který je vratitelný (§  242 odst.  2 
věta první daňového řádu). Je jím tedy pou-
ze částka, která zbude poté, co správce daně 
převede přeplatek na úhradu nedoplatku té-
hož daňového subjektu na jiném osobním da-
ňovém účtu, případně na úhradu nedoplatku 
u  jiného správce daně (§ 154 odst. 2 a 4 da-
ňového řádu). Převedení přeplatku na úhra-
du nedoplatků je však omezeno; pravidla se 
liší podle dne vzniku přeplatku. Přeplatek 
z daňových povinností vzniklých nejpozději 
dnem předcházejícím rozhodnutí o  úpadku 
lze použít pouze na úhradu splatných daňo-
vých pohledávek, které nejsou pohledávkami 
za podstatou. Jedná se tedy o  pohledávky, 
které vznikly před rozhodnutím o  úpadku 
a  které musí správce daně uplatnit přihláš-
kou pohledávky; pokud by je správce daně 
přihláškou neuplatnil, nemohl by na jejich 
úhradu přeplatek vůbec použít, neboť by tím 
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obcházel insolvenční zákon a zjednával si lep-
ší postavení než insolvenční věřitelé. Přepla-
tek z daňových povinností vzniklých v době 
ode dne účinnosti rozhodnutí o  úpadku se 
použije pouze na úhradu splatných pohledá-
vek za majetkovou podstatou. 

[20] Z  výše uvedených skutečností je 
zřejmé, že správce daně postupoval v  sou-
ladu s  §  242 odst.  3 daňového řádu, neboť 
přeplatek vzniklý na základě daňových po-
vinností, které vznikly v době ode dne účin-
nosti rozhodnutí o úpadku, použil na úhradu 
splatných pohledávek za majetkovou pod-
statou, jejichž existenci přitom stěžovatelka 
nezpochybnila. Jak vyplývá z  §  168 odst.  3 
insolvenčního zákona, lze pohledávky za 
majetkovou podstatou uspokojit v  plné výši 
kdykoli po rozhodnutí o  úpadku. Tato sku-
tečnost ostatně vyplývá i  z § 305 odst. 1 in-
solvenčního zákona, který hovoří o  dosud 
nezaplacených pohledávkách, které se uspo-
kojují kdykoli v průběhu konkursního řízení. 
Usnesení insolvenčního soudu čj.  KSUL 44 
INS 4653/2010-B-135 vydané podle §  305 
odst. 2 insolvenčního zákona, se proto týka-

lo pouze zapodstatových pohledávek, které 
nebyly ke dni jeho vydání uhrazeny. Vydá-
ní tohoto usnesení nemůže mít za následek 
vznik povinnosti správce daně vrátit dlužní-
kovi přeplatek na DPH, který byl již v soula-
du s daňovým řádem použit na úhradu splat-
ných pohledávek za majetkovou podstatou. 
Pokud by tomu tak bylo, pak by bylo nutno 
tento postup s  ohledem na zásadu par con-
ditio creditorum, podle které mají všichni 
věřitelé rovné podmínky, uplatnit na veškeré 
již uhrazené zapodstatové pohledávky. Stěžo-
vatelka si je tohoto nepřípustného důsledku 
vědoma, jak vyplývá ze s. 3 kasační stížnosti, 
kde uvádí, že „[t]ato situace samozřejmě 
nedopadá na věřitele, kteří obdrželi plnění 
za souhlasu insolvečního správce i  soudu, 
protože je chrání jejich legitimní očekávání 
a dobrá víra nabytých práv, že do pohledáv-
ky zaniklé splněním již nebude zasahováno. 
Nelze si např. představit, že zaměstnanec 
pracující v podniku, který bude provozovat 
v konkurzu insolvenční správce, bude muset 
podle usnesení dle § 297 odst. 2 insolvenční-
ho zákona vrátit část své mzdy.“ 

3417
Daňové řízení: prodloužení lhůty pro stanovení daně

k § 89, § 145 odst. 2 a § 148 odst. 2 zákona č. 280/2009 Sb., daňového řádu (v textu jen „daňový 
řád z roku 2009“)

I. Účinky výzvy správce daně podle § 145 odst. 2 zákona č. 280/2009 Sb., daňové-
ho řádu, na běh lhůty pro stanovení daně nejsou vyloučeny tím, že výše doměřené 
daně je odlišná od daně plynoucí z dodatečného daňového tvrzení podaného na zá-
kladě uvedené výzvy.

II. Lhůta pro stanovení daně může být z důvodů uvedených v § 148 odst. 2 zákona 
č. 280/2009 Sb., daňového řádu, prodloužena opakovaně.

III. Po podání dodatečného daňového tvrzení na základě výzvy správce daně lze 
použít postupu k  odstranění pochybností (§  89 zákona č.  280/2009  Sb., daňového 
řádu), aniž to má vliv na účinky výzvy na lhůtu pro stanovení daně.

(Podle rozsudku Nejvyššího správního soudu ze dne 25. 5. 2016, čj. 2 Afs 22/2016-43) 

Prejudikatura: č.  869/2006  Sb. NSS, č.  1865/2009  Sb. NSS a  č.  3291/2015  Sb. NSS; nález 
Ústavního soudu č. 211/2008 Sb. ÚS (sp. zn. I. ÚS 1611/07).

Věc:	 Bedřich D. proti Odvolacímu finančnímu ředitelství o daň z příjmů, o kasační stížnosti 
žalobce. 
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Finanční úřad Brno II. (správní orgán  
I. stupně) vydal dne 19. 7. 2012 dodatečný 
platební výměr, kterým byla žalobci doměře-
na daň z příjmů fyzických osob za zdaňovací 
období 2008 ve výši 218 340 Kč a současně 
sděleno penále ve výši 43 668 Kč. Důvodem 
doměření daně bylo zjištění, že žalobce jako 
daňový subjekt v  daňovém přiznání za uve-
dené zdaňovací období neuvedl od daně 
neosvobozený příjem, který získal z prodeje 
podílu bytového domu. 

Proti tomuto rozhodnutí podal žalobce 
odvolání, na jehož základě žalovaný rozhod-
nutím ze dne 30. 10. 2013 změnil rozhodnutí 
I. stupně. Změna spočívala pouze v  bankov-
ním spojení a  určení splatnosti, v  ostatním 
zůstal výrok napadeného rozhodnutí beze 
změny. 

Proti rozhodnutí žalovaného podal žalob-
ce žalobu u Krajského soudu v Brně, kterou 
krajský soud zamítl rozsudkem ze dne 21. 12. 
2015, čj. 31 Af 1/2014-32. 

Krajský soud v napadeném rozsudku za-
ujal v prvé řadě právní názor, že k doměření 
daně došlo v rámci prekluzivní lhůty. Vychá-
zel ze skutečnosti, že před uplynutím zákon-
né lhůty pro doměření daně správce daně 
učinil úkon (výzvu), který byl způsobilý pro-
dloužit lhůtu. Ustanovení § 148 odst. 2 daňo-
vého řádu z roku 2009 umožňuje opakované 
prodloužení lhůty, a  proto je třeba akcepto-
vat i  prodloužení lhůty spojené s  vydáním 
dodatečného platebního výměru. K doměře-
ní daně pak došlo na základě postupu k od-
stranění pochybností. Ve vztahu k  námitce, 
že byla doměřena daň z příjmu osvobozené-
ho od daně, poukázal krajský soud na rozsu-
dek Nejvyššího správního soudu ze dne 11. 6.  
2015, čj.  7 Afs 7/2015-47, vykládající pod-
mínky pro osvobození prodeje nemovitosti, 
a na rozsudek Nejvyššího soudu ze dne 14. 3. 
2001, sp. zn. 26 Cdo 2864/2000, z něhož ply-
ne pojetí ideálního podílu na spoluvlastnictví 
nemovitosti jako samostatné věci.

Proti tomuto rozsudku podal žalobce 
(stěžovatel) kasační stížnost. 

Stěžovatel kromě jiného namítal, že daň 
byla doměřena po prekluzi. Daň je nutno 

doměřit do tří let od konce zdaňovacího ob-
dobí, a to pravomocně. V daném případě její 
běh skončil 31. 12. 2011; dodatečný platební 
výměr nabyl právní moci dne 8. 11. 2013. Vý-
zva zaslaná stěžovateli nesplňuje podmínky 
§ 148 odst. 2 písm. a) daňového řádu z roku 
2009, protože k  doměření daně nedošlo na 
jejím podkladě. To je zřejmé z  rozdílu mezi 
daní přiznanou dodatečným daňovým tvrze-
ním a  daní doměřenou. Žalovaný se s  touto 
námitkou vypořádal nedostatečně a  krajský 
soud nesprávně. I v případě, že by toto pro-
dloužení lhůty obstálo, nemohlo dojít k  je-
jímu dalšímu prodloužení. Zákon vychází 
z  toho, že lhůtu lze prodloužit o  jeden rok 
z  důvodů v  zákoně uvedených, a  tyto důvo-
dy tedy nelze kumulovat, což stěžovatel do-
vozoval zejména z § 148 odst. 2 písm. d) in 
fine daňového řádu z  roku 2009. I  zde jak 
žalovaný, tak krajský soud pouze shrnují skut-
kový stav a  na základě jazykového výkladu 
zákona dospívají k názoru o zachování lhůty. 
Jazykový výklad je přitom nedostatečný, jak 
je zjevné z  rozsudku Nejvyššího správního 
soudu ze dne 30. 3. 2009, čj. 4 As 1/2008-220, 
č. 2287/2011 Sb. NSS.

Stěžovatel dále namítal, že daň byla domě-
řena v důsledku zneužití práva. To stěžovatel 
viděl v nečinnosti správce daně v době před 
prodlužováním lhůty. Ten měl k  dispozici 
veškeré rozhodné skutečnosti v době podání 
daňového přiznání a byl si vědom i převodu 
nemovitosti. Zde stěžovatel poukázal na nález 
Ústavního soudu ze dne 2. 12. 2008, sp. zn.  
I. ÚS 1611/07, č. 211/2008 Sb. ÚS, a na rozsu-
dek Nejvyššího správního soudu ze dne 10. 11. 
2005, čj. 1 Afs 107/2004-48, č. 869/2006 Sb. NSS,  
přičemž tvrdil, že v jeho případě nebyly dány 
důvody pro akceptování účelového prodlužo-
vání lhůty.

Stěžovatel dále namítal, že daň byla domě-
řena z moci úřední mimo daňovou kontrolu 
při nesplnění podmínek plynoucích z § 143 
odst.  1 daňového řádu z  roku 2009, což je 
zřejmé z  rozdílné výše dodatečně přiznané 
a doměřené daně i z odůvodnění platebního 
výměru.

Žalovaný ve svém vyjádření ke kasační 
stížnosti kromě jiného uvedl, že výzva k po-
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dání daňového tvrzení byla stěžovateli do-
ručena před uplynutím tříleté prekluzivní 
lhůty, načež byl v této prodloužené lhůtě vy-
dán dodatečný platební výměr. K  doměření 
daně došlo v prodloužené lhůtě v souladu se 
zákonem. Správce daně není povinen konat 
ihned, k jeho úkonům slouží prekluzivní lhů-
ta, kterou lze za zákonem stanovených pod-
mínek prodloužit. Stěžovatelem označený ná-
lez Ústavního soudu sp. zn. I. ÚS 1611/07 se 
týká odlišné situace, v níž byla výzva doruče-
na až po uplynutí prekluzivní lhůty. Žalovaný 
se již ve svém rozhodnutí vypořádal s odvola-
cím tvrzením o  vyměření daně mimo daňo-
vou kontrolu a tato námitka byla vypořádána 
i  krajským soudem. V  dané věci stěžovatel 
podal dodatečné daňové přiznání a  správce 
daně na ně v doměření reagoval. 

Nejvyšší správní soud kasační stížnost za-
mítl.

Z odůvodnění:

(…) Ke zjištění, zda k doměření daně ne-
došlo po uplynutí prekluzivní lhůty, jsou ze 
spisu správce daně rozhodné následující sku-
tečnosti.

Stěžovatel podal dne 14. 6. 2009 přizná-
ní k  dani z  příjmů fyzických osob podle zá-
kona č.  586/1992  Sb., o  daních z  příjmů, za 
rok 2008, v  němž v  příloze 2 uvedl příjem 
podle § 10 zákona o daních z příjmů ve výši 
40 794 Kč.

Dne 15. 12. 2011 vydal správce daně vý-
zvu k podání dodatečného daňového přizná-
ní k  dani z  příjmů fyzických osob, v  jejímž 
odůvodnění uvedl, že má pochybnosti o tom, 
zda byly zdaněny veškeré příjmy podle § 10 
odst. 1 písm. b) zákona o daních z příjmů, pří-
jmy z prodeje vlastní nemovitosti.

Dne 28. 12. 2011 požádal zmocněnec stě-
žovatele o prodloužení lhůty k vyhovění vý-
zvě.

Dodatečné daňové přiznání bylo podá-
no dne 12. 1. 2012, ovšem se shodnými údaji 
k příjmům podle § 10 zákona o daních z pří-
jmů.

Dne 9. 3. 2012 vydal správce daně vý-
zvu k  odstranění pochybností o  správnosti 
a  úplnosti dodatečného daňového přiznání 
za rok 2008, konkrétně ve vztahu k  příjmu 
z  prodeje spoluvlastnického podílu bytové-
ho domu, přičemž jsou dále označeny kup-
ní smlouvy spojené s nabytím podílu v roce 
2005 a s jeho prodejem v roce 2008 za kupní 
cenu 6 446 094 Kč. Současně je uvedeno, že 
tento příjem nebyl pojat do daňového přizná-
ní, a bylo zdůvodněno, že se nejedná o příjem 
osvobozený od daně.

Dne 12. 3. 2012 požádal zmocněnec stě-
žovatele o prodloužení lhůty k vyhovění vý-
zvě a následně vyvolal jednání u správce daně 
obsažené v protokolu ze dne 19. 4. 2012.

Dne 19. 7. 2012 vydal správce daně doda-
tečný platební výměr.

Dne 30. 10. 2013 vydal žalovaný rozhod-
nutí, které nabylo právní moci dne 8. 11. 
2013.

Jednalo se tedy o daň z příjmů fyzických 
osob za zdaňovací období roku 2008. Lhů-
ta pro stanovení daně ovšem neskončila za 
účinnosti zákona č.  337/1992  Sb., o  správě 
daní a poplatků (dále jen „daňový řád z roku 
1992“)*) ale podle §  264 odst.  4 daňového 
řádu z roku 2009 se její běh posuzuje podle 
§  148 odst.  1 daňového řádu z  roku 2009, 
podle něhož daň nelze stanovit po uplynutí 
lhůty pro stanovení daně, která činí tři roky. 
Počátek této lhůty se však neposuzuje podle 
tohoto ustanovení, ale podle § 264 odst. 4 da-
ňového řádu z  roku 2009 zůstává zachován 
okamžik počátku běhu této lhůty vycházejí-
cí z § 47 odst. 1 daňového řádu z roku 1992. 
Prekluzivní lhůta by tak skončila dne 31. 12. 
2011, pokud by před jejím uplynutím nebyl 
proveden úkon, který má vliv na její běh. 

Podle § 148 odst. 2 daňového řádu z roku 
2009 se „[l]hůta pro stanovení daně […] pro-
dlužuje o 1 rok, pokud v posledních 12 mě-
sících před uplynutím dosavadní lhůty pro 
stanovení daně došlo k 

a) podání dodatečného daňového tvrze-
ní nebo oznámení výzvy k podání dodateč-

*)	 S účinností od 1. 1. 2011 nahrazen zákonem č. 280/2009 Sb., daňovým řádem.
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ného daňového tvrzení, pokud tato výzva 
vedla k doměření daně, 

b) oznámení rozhodnutí o  stanovení 
daně, 

c) zahájení řízení o mimořádném oprav-
ném nebo dozorčím prostředku, 

d) oznámení rozhodnutí ve věci oprav-
ného nebo dozorčího prostředku, nebo 

e) oznámení rozhodnutí o prohlášení ni-
cotnosti rozhodnutí o stanovení daně “. 

Výzva k  podání dodatečného daňového 
tvrzení je tedy úkonem, který má vliv na běh 
lhůty pro stanovení daně. Předpokladem je-
jího účinku je, že byla oznámena v  souladu 
se zákonem a  ve vymezené době. O  době 
oznámení výzvy není pochyb. Samotná sku-
tečnost, že výzva byla vydána v  posledním 
měsíci základní prekluzivní lhůty, nevylu-
čuje účinek spočívající v prodloužení lhůty; 
ten by byl potlačen pouze v  případě, že by 
se jednalo o formálně vydanou výzvu, jejímž 
smyslem by bylo pouze prodloužení lhůty, 
tedy aniž by byla součástí plynulého proces-
ního postupu vedoucího k  doměření daně. 
Výzva k  podání dodatečného daňového tvr-
zení může být vydána, pokud lze důvodně 
předpokládat doměření daně (§ 145 odst. 2 
daňového řádu z roku 2009), přičemž se jed-
ná o rozhodnutí, pro které jsou stanoveny ná-
ležitosti v § 102 daňového řádu z roku 2009. 
Znamená to, že výzva musí být odůvodněna 
a že uvedené důvody jsou daňově relevantní. 
V daném případě výzva k podání dodatečné-
ho daňového přiznání výslovně poukazova-
la na §  10 odst.  1 písm.  b) zákona o  daních 
z  příjmů s  konkretizací na příjem z  prodeje 
nemovitosti. Nejvyšší správní soud se ztotož-
ňuje s  posouzením této výzvy provedeným 
krajským soudem na s. 5 rozsudku. Výzva 
byla odůvodněna požadavkem na přiznání 
příjmu z prodeje nemovitosti, aniž by nějaký 
takový příjem stěžovatel původně přiznal, 
a  stěžovatel vůči nekonkrétnosti výzvy také 
ničeho nenamítal, pouze byl názoru, že jeho 
takto získaný příjem měl být od daně osvobo-
zen. I Nejvyšší správní soud dospěl k závěru, 
že toto poměrně stručné uvedení důvodů 
výzvy ještě obstojí. Výzva tedy byla vydána za 

situace, kdy správce daně měl k dispozici po-
znatek o nepřiznaném příjmu, který měl být 
podroben dani, a důvody sice stručně, nicmé-
ně ještě dostatečně určitě ve výzvě uvedl.

Stěžovatel ovšem dále míní, že tato výzva 
nemohla být úkonem prodlužujícím lhůtu ve 
smyslu § 148 odst. 2 písm. a) daňového řádu 
z roku 2009, neboť nevedla k doměření daně. 
To dovozuje ze skutečnosti, že výstup z  do-
datečného daňového přiznání nebyl shodný 
s daní, jež mu byla doměřena. Je pravdou, že 
daň nebyla doměřena přímo na základě stě-
žovatelova dodatečného daňového přiznání, 
ale až na základě na něj navazujícího postu-
pu správce daně. To ovšem neznamená, že 
vydaná výzva pozbyla svého účinku. Bylo by 
paradoxem, pokud by daňový subjekt v doda-
tečném daňovém přiznání podaném na výzvu 
správce daně v něm žádný další příjem neuve-
dl, a  tím by eliminoval účinky vydané výzvy. 
Výzva směřovala k přiznání příjmu, který po-
dle správce daně měl být přiznán ke zdanění, 
a následným rozhodnutím byla také daň z to-
hoto příjmu doměřena. Mezi výzvou a doměr-
kem tedy je vztah příčinné souvislosti. 

Námitka prekluze pokračuje tvrzením, 
že k  prolomení lhůty nemohlo dojít opako-
vaně. Stěžovatel vytýká krajskému soudu, 
že vycházel z  prostého jazykového výkladu. 
Toto tvrzení neodpovídá skutečnosti. Kraj-
ský soud k otázce opakovaného prodloužení 
prekluzivní lhůty v napadeném rozsudku ci-
toval z důvodové zprávy k návrhu daňového 
řádu z roku 2009 (s. 6 a 7 rozsudku), z níž je 
zřejmý nejen účel změny právní úpravy, ale 
i závěr o zákonodárcově záměru prodlužová-
ní lhůty vyjmenovanými úkony, k nimž musí 
dojít vždy v  rámci stávající, tj. i  již prodlou-
žené lhůty. Krajský soud rovněž odkázal na 
doktrinální názory plynoucí z  komentářů 
k daňovému řádu z roku 2009 (Baxa, J.; Dráb, 
O.; Kaniová, L.; Lavický, P.; Schillerová, A.;  
Šimek, K; Žišková, M. Daňový řád. Komen-
tář. II. díl. Praha : Wolters Kluwer ČR, 2011; 
Matyášová, L.; Grossová, M. E. Daňový řád 
s komentářem a judikaturou. 2. vydání Pra-
ha : Leges, 2015). I  zde je jednoznačně kon-
statováno prodlužování lhůty jednotlivými 
úkony, a  to ve vztahu ke lhůtě právě běžící, 
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tedy i  již prodloužené. Opak nelze dovo-
dit ani ze stěžovatelem zmiňovaného znění 
§ 109 odst. 2 písm. d) daňového řádu z roku 
2009 in fine. Jednotlivé důvody v  §  148 
odst. 2 jsou stanoveny posloupně a případně 
i provázaně. Samostatnou povahu má důvod 
uvedený v  písm.  a), přičemž na něj může 
navazovat důvod uvedený v  písm.  b), který 
ovšem obstojí zcela samostatně. Na důvody 
uvedené v písm. c) navazují důvody uvedené 
v písm. d). Spojku „nebo“ uvedenou na konci 
písm. d) a následující písm. e) pak lze vyložit 
tak, že tento důvod má samostatnou povahu 
mezi důvody spojenými s mimořádnými pro-
středky stanovenými k nápravě již vydaných 
rozhodnutí. K  tomu lze srovnat znění čl. 42 
odst. 1 Legislativních pravidel vlády (dostup-
ných na www.vlada.cz), podle něhož se va- 
rianty/možnosti vyjádřené v  pododstavcích 
či bodech oddělují čárkou a spojkou „nebo“ 
mezi posledními možnostmi. Ani z  toho  
ovšem nelze dovodit, že tyto možnosti jsou 
alternativami vzájemně se vylučujícími. 

Daňový řád z  roku 2009 novou úpravou 
prekluzivní lhůty včetně vymezení podmínek 
jejího prodloužení, přerušení či stavení nepo-
chybně přispěl k  větší jistotě ohledně jejího 
plynutí. Tomu není na újmu ani skutečnost, 
že se tyto důvody mohou prolínat. Veškeré 
důvody prodlužující lhůtu vytvářejí prostor 
nejen pro správce daně k tomu, aby jeho po-
stup či řízení o tom kterém prostředku mohly 
být ukončeny, ale také vytvářejí prostor daňo-
vému subjektu, aby se proti postupu či v me-
zích zahájených řízení mohl účinně procesně 
bránit. Jedině výše uvedený výklad v daném 
případě odpovídá smyslu zákona.

Nejvyšší správní soud shodně s žalovaným 
a krajským soudem dospěl k závěru, že je možné 
další prodloužení lhůty již prodloužené, pokud 
jsou splněny ostatní zákonem stanovené pod-
mínky, což v daném případě znamená, že o dani 
bylo rozhodnuto v mezích zákonné lhůty.

Nejvyšší správní soud rovněž nesdílí stě-
žovatelův názor o  zneužití práva správcem 
daně, které mělo spočívat v  jeho nečinnosti 
v době běhu řádné prekluzivní lhůty a v úko-
nu účelově učiněném na jejím sklonku s  cí-
lem jejího prodloužení. Řádná prekluzivní 

lhůta je základní lhůtou, v jejímž rámci správ-
ce daně může zkoumat existenci důvodů pro 
stanovení daně v  určité výši, provádět záko-
nem předvídané postupy, vést řízení a rozho-
dovat. Pokračovat nad rámec základní lhůty 
v nich lze za zákonem stanovených podmínek 
pro její prodloužení. Tato možnost není vázá-
na jen na případy skutkově obsáhlé či právně 
složité; z toho plyne, že možnost prodloužení 
lhůty přichází v úvahu i v těch případech, kte-
ré z časových důvodů nebyly řešeny dříve. Zá-
konnou podmínkou prodloužení lhůty podle 
§ 148 odst. 2 písm. a) daňového řádu z roku 
2009 ovšem, kromě časového rámce, je, že 
výzva je zákonná, nikoliv tedy formální a úče-
lová pouze k  „záchraně “ lhůty. Rozhodnutí, 
na něž stěžovatel poukazuje, jeho argumen-
taci nenasvědčují. Citovaný rozsudek Nejvyš-
šího správního soudu čj.  1 Afs 107/2004-48 
vymezuje, co je třeba rozumět zneužitím prá-
va; stručně shrnuto jde o výkon práva k ne-
odůvodněné újmě jiného s  cílem dosažení 
nedovoleného výsledku. V tam řešené věci se 
přitom jednalo o zneužití práva, jehož se měl 
dopustit daňový subjekt. Pokud jde o stěžova-
telem zmíněný nález Ústavního soudu sp. zn. 
I. ÚS 1611/07, ten obsahuje závěry preferující 
respektování zákonné lhůty, nicméně kon-
krétně řeší případ střetu názorů na běh lhůty 
(tzv. „3 + 0 “ × „3 + 1 “), přičemž na úkon pro-
dlužující lhůtu výslovně klade požadavek vý-
razu procesní aktivity. Judikatura vyžadující, 
aby výzva správce daně byla úkonem, který je 
součástí řádně pokračujícího řízení, a nikoliv 
formálním úkonem cílícím jen k  zachycení 
lhůty, je poměrně četná. Podstatné ovšem 
v každém konkrétním případě je, jaký je cha-
rakter toho kterého úkonu, v daném případě 
výzvy k podání dodatečného daňového tvrze-
ní. Jak bylo výše shrnuto, výzva byla vydána 
v  mezích zákonné lhůty a  k  jejímu splnění 
byla stanovena lhůta odpovídající požadav-
kům § 32 daňového řádu z roku 2009. Na ni 
navazuje další postup a úkony jak daňového 
subjektu, tak i  správce daně v  přiměřeném 
časovém sledu. Výzva v  daném případě spl-
ňovala zákonné podmínky a nebyla formální 
z hlediska návaznosti dalšího postupu správ-
ce daně. Zneužití práva správcem daně proto 
Nejvyšší správní soud neshledal.
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Nakonec stěžovatel brojí proti postupu, 
jímž mu byla daň doměřena, neboť nebyly 
splněny podmínky §  143 odst.  1 daňového 
řádu z  roku 2009, podle něhož lze daň do-
měřit pouze na základě dodatečného daňo-
vého přiznání nebo z  moci úřední. Daňová 
kontrola v  jeho případě neproběhla a  daň 
prý nebyla doměřena ani na základě dodateč-
ného daňového přiznání, neboť byla doměře-
na v odlišné výši, než byla přiznána. Krajský 
soud akceptoval postup správce daně a ozna-
čil jej za odpovídající postupu správce daně 
při odstranění pochybností, přičemž reakce 
daňového subjektu na sdělení výsledku po-
stupu jej opravňovala k vydání rozhodnutí.

Podle § 143 odst. 1 daňového řádu z roku 
2009 lze „[d]aň […] doměřit na základě 
dodatečného daňového přiznání nebo do-
datečného vyúčtování, nebo z moci úřední. 
Podle odstavce 3 téhož ustanovení „[k] do-
měření z moci úřední může dojít pouze na 
základě výsledku daňové kontroly. Zjistí-li 
správce daně nové skutečnosti nebo důkazy 
mimo daňovou kontrolu, na jejichž základě 
lze důvodně předpokládat, že bude daň do-
měřena, postupuje podle § 145 odst. 2 [cito-
vaného zákona]. Volba prostředků správcem 
daně musí být vždy přiměřená situaci, aby ne-
zatěžovala daňový subjekt zbytečně nad míru 
nezbytně nutnou. V případě, kdy měl správce 
daně konkrétní poznatek o jednom nepřizna-
ném příjmu z  prodeje nemovitosti, nebylo 
namístě zahájení daňové kontroly. Ustanove-
ní § 143 odst. 3 daňového řádu z roku 2009 
nepředpokládá postup pouze cestou zaháje-
ní daňové kontroly, ale také postup cestou 
§ 145 odst. 2 téhož zákona, tedy vydáním vý-
zvy k podání dodatečného daňového tvrzení. 
Skutečnost, že stěžovatelovo dodatečné daňo-
vé přiznání nebylo samo o sobě dostatečným 
podkladem pro doměření daně, neznamená, 
že následně doměřená daň s ním nebyla spo-
jena. I  zde je třeba připomenout absurditu 
situace, kdy by daňový subjekt mohl nedo-
statečnou součinností (neuvedením rozhod-
ného příjmu do dodatečného daňového při-
znání) zmařit účinky výzvy. Správce daně má 
při nevyhovění výzvě možnost doměřit daň 
podle pomůcek (§ 145 odst. 2 věta druhá da-

ňového řádu z roku 2009); zde je ovšem třeba 
vycházet z limitů plynoucích z rozsudku Nej-
vyššího správního soudu ze dne 6. 8. 2015, 
čj.  9 Afs 66/2015-36, č.  3291/2015  Sb. NSS. 
Otázkou je, zda je při podaném dodatečném 
daňovém tvrzení vyloučeno odstranění po-
chybností postupem podle § 89 a násl. daňo-
vého řádu z roku 2009. Podle § 89 se postup 
k odstranění pochybností užije jak ve vztahu 
k řádnému, tak ve vztahu k dodatečnému da-
ňovému tvrzení. Výše označená komentářová 
literatura rovněž nevylučuje, aby touto ces-
tou byly odstraněny pochybnosti o úplnosti 
dodatečného daňového tvrzení podaného 
k výzvě správce daně. Skutečnost, že v rámci 
doměřovacího řízení proběhne postup k od-
stranění pochybností, nevylučuje návaznost 
rozhodnutí o stanovení daně na výzvu podle 
§  145 odst.  2 daňového řádu z  roku 2009. 
Skutečnost, že daň byla doměřena v jiné výši 
než daňovým subjektem dodatečně přizna-
né, s  sebou nese pouze povinnost odůvod-
nění tohoto rozdílu v dodatečném platebním 
výměru (§147 odst. 2 daňového řádu z roku 
2009).

V  tomto závěru se tedy Nejvyšší správní 
soud neztotožnil plně s  názorem krajského 
soudu, který vnímal postup k odstranění po-
chybností odděleně od doměřovacího řízení 
zahájeného výzvou správce daně. Samostat-
ným vnímáním doměřovacího řízení zaháje-
ného výzvou a postupu k odstranění pochyb-
ností by ostatně krajský soud nemohl dospět 
k závěru o zákonném prodloužení lhůty tou-
to výzvou, neboť předpokladem jejího vlivu 
na lhůtu je, že tato vedla k  doměření daně. 
Krajský soud v  této části odůvodnění napa-
deného rozsudku ovšem obsáhle řešil více 
námitek, než které se následně staly námitka-
mi kasačními. Toto zčásti odlišné právní po-
souzení Nejvyšším správním soudem nemá 
vliv na zákonnost výsledku soudního řízení, 
a proto ani v tomto případě nebyl shledán dů-
vod ke zrušení rozsudku a vrácení věci kraj-
skému soudu k dalšímu řízení. Zde Nejvyšší 
správní soud přiměřeně vycházel z usnesení 
rozšířeného senátu ze dne 14. 4. 2009, čj. 8 Afs  
15/2007-75, č. 1865/2009 Sb. NSS. (…)
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Platebními výměry ze dne 9. 5. 2011 
Finanční úřad v  Ústí nad Labem (správce 
daně) dodatečně vyměřil žalobci daň z přida-
né hodnoty za jednotlivá zdaňovací období 
1.–4. čtvrtletí roku 2007, 1.–4. čtvrtletí roku 
2008 a  za zdaňovací období leden až prosi-
nec roku 2009. Odvolání žalobce proti těm-
to platebním výměrům žalovaný [zde ještě 
Finanční ředitelství v Ústí nad Labem, které 
bylo s účinností od 1. 1. 2013 dle § 19 odst. 1 
zákona č.  456/2011  Sb., o  Finanční správě 
České republiky, zrušeno a jeho právním ná-
stupcem se ve smyslu § 7 písm. a) citovaného 
zákona ve spojení s § 69 s. ř. s. stalo Odvolací 
finanční ředitelství se sídlem v Brně, s nímž 
bylo v  řízení pokračováno] rozhodnutím ze 
dne 5. 6. 2012 zamítl a  rozhodnutí správce 
daně potvrdil. Žalovaný se ztotožnil se zá-
věrem správce daně, že žalobce neprokázal 
oprávněnost uplatněných nároků na odpočet 
DPH v souladu s § 72 odst. 1 a § 73 zákona 
č.  235/2004  Sb., o  dani z  přidané hodnoty, 
neboť nedoložil rozdíl mezi přijatými zdani-
telnými plněními, která byla zjištěna z faktur 
od jeho dodavatelů, a údaji uvedenými k při-
jatým zdanitelným plněním v  daňových při-
znáních. 

Žalobu proti rozhodnutí žalovaného Kraj-
ský soud v Ústí nad Labem rozsudkem ze dne 
18. 3. 2015, čj. 15 Af 333/2012-29, zamítl. Ne-

ztotožnil se s  námitkou žalobce, že zajištěné 
torzo účetních dokladů nemohlo postačovat 
pro stanovení daně dokazováním a daň měla 
být stanovena podle pomůcek. Krajský soud 
odkázal na příslušnou právní úpravu a  judi-
katuru, z nichž vyplývá, že základní metodou 
stanovení daně je dokazování. Teprve při vy-
loučení této možnosti lze přistoupit k použití 
pomůcek, jež představují náhradní metodu, 
neboť jejich míra přesnosti při výpočtu da-
ňového základu a daně je oproti dokazování 
nepochybně nižší. V  dané věci dospěly oba 
finanční orgány dle soudu správně k závěru, 
že daňový subjekt neunesl důkazní břemeno, 
což však ještě nutně samo o sobě neodůvod-
ňovalo stanovení daně za použití pomůcek; 
další podmínkou pro takový postup je totiž 
skutečnost, že daň nelze stanovit dokazová-
ním. Skutečnost, že žalobci bylo odcizeno 
vozidlo, v němž měl připraveno veškeré účet-
nictví, sice ztížila důkazní situaci, nicméně ne-
znemožnila správci daně stanovit daň dokazo-
váním. Bylo možno využít údajů získaných 
v  rámci dožádání od jeho dodavatelů a  od-
běratelů, kteří pro účely plnění vlastních po-
vinností při správě daní museli vést evidenci 
vydaných a přijatých daňových dokladů, tedy 
i  stejnopisů nebo kopií dokladů, jež tvořily 
součást účetnictví žalobce. Krajský soud uza-
vřel, že ztracené účetnictví nebránilo tomu, 
aby správce daně stanovil daň dokazováním, 

3418
Daňové řízení: stanovení daně podle pomůcek; dokazování

k § 98 odst. 1 zákona č. 280/2009 Sb., daňového řádu

Pro použití pomůcek (§ 98 odst. 1 zákona č. 280/2009 Sb., daňového řádu) nelze 
stanovit žádný algoritmus či pravidlo, záleží vždy na konkrétním skutkovém stavu. 
Není vyloučeno z povahy věci, aby byla stanovena daň dokazováním i v situaci, kdy 
účetnictví je neúplné a neprůkazné, resp. bylo ztraceno či zničeno, ale účetní přípa-
dy lze dostatečně spolehlivě prokázat jinak. Nelze ani vyjádřit procentuální rozsah 
zpochybněného účetnictví, ale je nutno věc posuzovat, resp. neunesení důkazního 
břemene poměřovat vždy ke konkrétnímu případu ve všech souvislostech; záleží 
především na intenzitě pochybností ohledně zjištěných chyb a nesrovnalostí v účet-
nictví, na jejich rozsahu, ale také na jejich obsahu.

(Podle usnesení rozšířeného senátu Nejvyššího správního soudu ze dne 19. 1. 2016, čj. 4 Afs 
87/2015-29) 

Věc:	 Ota V. proti Odvolacímu finančnímu ředitelství o daň z přidané hodnoty, o kasační stíž-
nosti žalobce.
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neboť potřebné daňové doklady si mohl opa-
třit (a  také opatřil) od dodavatelů a  odběra-
telů, jejichž seznam žalobce předložil, dále 
rovněž vycházel z  bankovních výpisů z  účtu 
žalobce (údaje o uskutečněných platbách). 

Proti tomuto rozsudku podal žalobce 
(stěžovatel) kasační stížnost, v níž namítal, že 
mu v projednávané věci měla být doměřena 
daň podle pomůcek, neboť ji s  ohledem na 
absenci podstatné části účetnictví za rozhod-
ná zdaňovací období nebylo možné stanovit 
dokazováním.

Předkládající čtvrtý senát při předběžném 
posouzení věci dospěl k závěru, že v  judika-
tuře Nejvyššího správního soudu existuje ná-
zorový nesoulad ohledně způsobu stanovení 
daně, pokud se v důsledku odcizení či ztráty 
účetnictví daňovému subjektu nepodaří pro-
kázat podstatnou část uplatněných daňových 
výdajů. Podle rozsudků Nejvyššího správního 
soudu ze dne 9. 1. 2013, čj. 9 Afs 1/2012-47, ze 
dne 5. 3. 2015, čj. 4 Afs 24/2015-35, a ze dne 
21. 4. 2015, čj. 4 Afs 25/2015-39, lze i za této 
okolnosti stanovit daň dokazováním. Oproti 
tomu v rozsudcích ze dne 11. 3. 2004, čj. 1 Afs  
3/2003-68, č. 327/2004 Sb. NSS, ze dne 8. 8. 
2012, čj.  7 Afs 86/2011-143, a  ze dne 27.  9. 
2012, čj.  7 Afs 21/2012-44, Nejvyšší správní 
soud uzavřel, že v  takových případech musí 
správce daně stanovit daňovou povinnost za 
použití pomůcek. S ohledem na tento judika-
turní rozkol nelze dle názoru čtvrtého senátu 
ke stěžejní kasační námitce posoudit právní 
otázku, zda při neprokázání více než 60  % 
velkého množství přijatých zdanitelných pl-
nění kvůli odcizení účetnictví za jednotlivá 
zdaňovací období bylo možné doměřit daně 
dokazováním, nebo bylo nutné přistoupit 
k použití pomůcek. Obrátil se proto na roz-
šířený senát s otázkou: „Jestliže se v důsledku 
odcizení či ztráty účetnictví nepodaří daňo-
vému subjektu prokázat podstatnou část 
daňových výdajů pro účely stanovení daně 
z  příjmů nebo podstatnou část přijatých 
zdanitelných plnění pro účely uplatnění od-
počtu daně z přidané hodnoty, lze za takové 
situace stanovit daň dokazováním, nebo je 
nutné přistoupit ke stanovení daně podle po-
můcek? “

Rozšířený senát Nejvyššího správního 
soudu neshledal v dosavadní judikatuře roz-
pory a vrátil věc čtvrtému senátu k projedná-
ní a rozhodnutí.

Z odůvodnění:

III.

Pravomoc rozšířeného senátu

 (...) [8] Otázkou způsobu stanovení daně 
dle § 31 odst. 5 zákona č. 337/1992 Sb., o sprá-
vě daní a poplatků, resp. § 98 odst. 1 daňo-
vého řádu, se Nejvyšší správní soud zabýval 
v celé řadě svých rozhodnutí. V interpretaci 
výše uvedených ustanovení procesních da-
ňových předpisů není v dosavadní judikatuře 
názorového rozporu v tom, že způsob stano-
vení daně podle pomůcek je náhradní způ-
sob stanovení daně v případě, že 1) daňový 
subjekt nesplní při dokazování zákonem sta-
novené povinnosti a 2) daň nelze dostatečně 
spolehlivě stanovit dokazováním. V  tomto 
směru neshledává rozpor v  judikatuře ani 
čtvrtý senát.

[9]	 Rozpor v  judikatuře spatřuje čtvrtý 
senát ve stanovení míry a  rozsahu neunese-
ní důkazního břemene daňovým subjektem, 
resp. v projednávané věci v rozsahu ztracené-
ho účetnictví. Je tak třeba zodpovědět otázku, 
zda je důsledkem nesplnění povinností daňo-
vým subjektem při dokazování (neunesením 
důkazního břemene) sensu stricto vždy sta-
novení daně dle pomůcek, nebo lze i za této 
situace (zde ztráta veškerého účetnictví da-
ňového subjektu) stanovit daň dokazováním.

[10] Rozšířený senát, na rozdíl od čtvrté-
ho senátu, ani v této otázce rozpor v judika-
tuře neshledal. Především je třeba uvést, že 
rozhodnutí, na která čtvrtý senát poukazuje, 
nejsou ve vzájemném rozporu a vycházejí kaž- 
dé ze zcela jiných skutkových zjištění. Kdy je 
vyloučeno stanovení daně dokazováním a je 
třeba postupovat podle pomůcek, musí vždy 
reflektovat konkrétní skutečnosti; to koneč-
ně konstatoval Nejvyšší správní soud např. 
již v  rozsudku ze dne 17. 1. 2008, čj.  2 Afs  
93/2007-85.

[11] Rozšířený senát tak k  předložené 
otázce uzavírá, že pro použití pomůcek nelze 
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stanovit žádný algoritmus či pravidlo, záleží 
vždy na konkrétním skutkovém stavu. Není 
vyloučeno z povahy věci, aby byla stanovena 
daň dokazováním i  v  situaci, kdy účetnictví 
je neúplné a neprůkazné, resp. bylo ztraceno 
či zničeno, ale účetní případy lze dostatečně 
spolehlivě prokázat jinak. Nelze ani vyjádřit 
procentuální rozsah zpochybněného účet-
nictví, ale je nutno věc posuzovat, resp. ne- 
unesení důkazního břemene poměřovat vždy 
ke konkrétnímu případu ve všech souvislos-
tech; záleží především na intenzitě pochyb-

ností ohledně zjištěných chyb a nesrovnalos-
tí v účetnictví, na jejich rozsahu, ale také na 
jejich obsahu. Lze v  této souvislosti odkázat 
např. na rozsudek Nejvyššího správního sou-
du ze dne 22. 10. 2008, čj. 9 Afs 30/2008-86, 
v němž se konstatuje: „Intenzita pochybnos-
tí musí být v  takovém rozsahu, že zatemní 
obraz a  hospodaření daňového subjektu, 
a to buď přímo, tj. nedostatkem spolehlivých 
informací o  konkrétním účetním případu, 
anebo nepřímo, tj. celkovou nevěrohodností 
účetnictví.“

3419
Daň z přidané hodnoty: ručení příjemce zdanitelného plnění; úmysl 
poskytovatele zdanitelného plnění

k § 109 odst. 1 písm. b) zákona č. 235/2004 Sb., o dani z přidané hodnoty, ve znění zákonů 
č. 47/2011 Sb. a č. 502/2012 Sb.*)

I. Úmysl poskytovatele zdanitelného plnění dostat se do postavení, kdy nemůže 
daň zaplatit, vyjadřuje jeho psychický vztah k jedné ze skutečností uvedených v § 109 
odst. 1 písm. b) zákona č. 235/2004 Sb., o dani z přidané hodnoty, na jejichž základě 
vzniká ručení za nezaplacenou daň z tohoto plnění příjemcem zdanitelného plnění.

II. Za situace, kdy poskytovatel zdanitelného plnění neuhradí cenu díla za vybu-
dování fotovoltaické elektrárny a její uvedení do provozu na základě smlouvy o dílo 
a následně kupní smlouvou prodá movité věci tvořící součást technologického vyba-
vení téže fotovoltaické elektrárny jiné společnosti, se kterou se téhož dne dohodne 
na odložení kupní ceny až do převodu licence k výrobě elektrické energie, musí být 
poskytovateli zdanitelného plnění zřejmé, že nebude mít dostatek finančních pro-
středků na zaplacení daně z přidané hodnoty z tohoto plnění [§ 109 odst. 1 písm. b) 
zákona č. 235/2004 Sb., o dani z přidané hodnoty].

(Podle rozsudku Nejvyššího správního soudu ze dne 28. 4. 2016, čj. 4 Afs 294/2015-23) 

Věc:	 Společnost s  ručením omezeným Collector Electric CZ proti Odvolacímu finančnímu 
ředitelství o zaplacení daňového nedoplatku ručitelem, o kasační stížnosti žalovaného. 

*)	 S účinností od 1. 1. 2015 byl § 109 odst. 1 písm. b) změněn zákonem č. 360/2014 Sb.

Finanční úřad ve Vsetíně výzvou k  za-
placení daňového nedoplatku ručitelem 
ze dne 9. 11. 2012 podle § 171 odst. 1 záko-
na č.  280/2009  Sb., daňového řádu, a  podle 
§  109 zákona o  dani z  přidané hodnoty vy-
zval žalobkyni, aby na vykázaný nedoplatek 
daňového dlužníka – společnosti s  ručením 
omezeným Solar Energy Systems, ke dni 9. 11. 
2012 uhradila částku 13 322 674,70 Kč, která 
odpovídá výši jejího ručení. 

Žalovaný rozhodnutím ze dne 17. 7. 2013 
podle § 114 odst. 2 a 3 daňového řádu změnil 
výzvu k  zaplacení daňového nedoplatku ru-
čitelem v  části týkající se bankovního účtu, 
na který byla žalobkyně povinna zaplatit 
částku 13 322 674,70 Kč, přičemž v ostatním  
zůstal výrok odvoláním napadeného rozhod-
nutí beze změny. 

V odůvodnění rozhodnutí o odvolání žalo-
vaný nejprve takto shrnul skutkový stav věci:
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Dne 24. 11. 2011 vystavila společnost 
Solar Energy Systems fakturu v  částce 
100 800 000 Kč včetně daně z přidané hod-
noty (dále jen „DPH“) ve výši 16 800 000 Kč 
za prodej movitých věcí žalobkyni na zákla-
dě kupní smlouvy uzavřené stejného dne. 
Jelikož část této daňové povinnosti ve výši 
13  322  674,70  Kč nebyla společností Solar 
Energy Systems uhrazena a  správce daně 
shledal důvody pro uplatnění institutu ruče-
ní za nezaplacenou daň ve smyslu § 109 záko-
na o dani z přidané hodnoty, byla dne 9. 11. 
2012 vydána výzva k zaplacení daňového ne-
doplatku ručitelem. 

Z hlediska právní stránky žalovaný pova-
žoval za podstatné následující skutečnosti:

Podle článku 205 směrnice Rady 
2006/112/ES o  společném systému daně 
z přidané hodnoty mohou členské státy v si-
tuacích uvedených v  článcích 193 až 200, 
202, 203 a 204 téže směrnice stanovit, že „za 
odvod daně ručí společně a nerozdílně jiná 
osoba než osoba povinná odvést daň “. Toto 
ustanovení citované směrnice bylo v podobě 
institutu ručení za nezaplacenou daň imple-
mentováno do zákona o dani z přidané hod-
noty, podle jehož § 109 odst. 1 písm. b) „[p]
látce, který přijme zdanitelné plnění s  mís-
tem plnění v  tuzemsku uskutečněné jiným 
plátcem nebo poskytne úplatu na takové pl-
nění […], ručí za nezaplacenou daň z tohoto 
plnění, pokud v okamžiku jeho uskutečnění 
věděl nebo vědět měl a mohl, že plátce, kte-
rý uskutečňuje toto zdanitelné plnění nebo 
obdrží úplatu na takové plnění […], se úmy-
slně dostal nebo dostane do postavení, kdy 
nemůže daň zaplatit “. Z  dikce tohoto usta-
novení tedy vyplývá, že z  hlediska podmí-
nek ručení se nemusí jednat pouze o úmysl, 
nýbrž postačuje i  zavinění nedbalostní, a  to 
i  ve formě nedbalosti nevědomé. Procesní 
úprava pro aplikaci daňového ručení je obsa-
žena v  §  171 a  §  172 daňového řádu. Podle 
§ 171 odst. 1 tohoto zákona je příjemce po-
vinen uhradit nezaplacenou daň, jestliže mu 
správce daně ve výzvě sdělí stanovenou daň 
a současně ho vyzve k její úhradě. Výzvu lze 
příjemci coby ručiteli vydat, pokud nebyla 
daň uhrazena poskytovatelem zdanitelného 

plnění, ačkoliv byl poskytovatel o její úhradě 
bezvýsledně upomenut a daň nebyla uhraze-
na ani při vymáhání na tomto poskytovateli, 
jak vyplývá z  §  171 odst.  3 daňového řádu. 
V  tomto ustanovení jsou však uvedeny i  vý-
jimky z výše uvedeného postupu při sdělení 
výzvy k  zaplacení daňového nedoplatku, na 
základě nichž lze kupříkladu vydat výzvu ru-
čiteli po zahájení insolvenčního řízení vůči 
poskytovateli zdanitelného plnění.

Následně se žalovaný zabýval aplikací této 
právní úpravy na skutkový stav věci a dospěl 
k těmto závěrům:

Dne 18. 10. 2010 uzavřela společnost So-
lar Energy Systems, jako objednatel, se spo-
lečností s ručením omezeným EkoSolar, jako 
zhotovitelkou, smlouvu o  dílo na výstavbu 
fotovoltaické elektrárny s tím, že v  jejím do-
datku došlo k  úpravě ceny díla a  ke změně 
její splatnosti, která připadla na den 9. 12. 
2011. K předání předmětu díla fotovoltaické 
elektrárny o výkonu 1 302 kW došlo až dne 
6. 12. 2011. Společnost Solar Energy Systems 
však neuhradila zhotovitelce EkoSolar smlu-
venou cenu díla a  takto vzniklá pohledávka 
byla předmětem postoupení na další sub-
jekty, v důsledku čehož Krajský soud v Brně 
usnesením ze dne 19. 7. 2011, čj. KSBR 29 INS 
12595/2011-A-2, zahájil u  společnosti Solar 
Energy Systems insolvenční řízení. Ačkoliv 
tedy společnost Solar Energy Systems ne- 
uhradila cenu za pořízení díla fotovoltaické 
elektrárny a  nacházela se v  insolvenci, uza-
vřela se žalobkyní dne 24. 11. 2011 společ-
ně s kupní smlouvou na movité věci tvořící 
součásti technologického vybavení fotovol-
taické elektrárny za kupní cenu 84 milió-
nů  Kč bez DPH také písemnou dohodu, ve 
které se uvádí, že tato kupní cena se nestane 
splatnou dříve, než dojde ke zrušení licence 
k  výrobě elektrické energie u  Solar Energy 
Systems a rozšíření licence k výrobě elektric-
ké energie u žalobkyně. Uvedenou dohodou 
tak společnost Solar Energy Systems oddálila 
zaplacení kupní ceny žalobkyni fakticky na 
dobu neurčitou. Navíc tato společnost pod-
nikala jen v oboru provozování fotovoltaické 
elektrárny s tím, že měla zajištěné příjmy na 
základě smlouvy o dodávce elektřiny vyrobe-
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né z  obnovitelného zdroje, kterou uzavřela 
dne 9. 2. 2011 s  akciovou společností E.ON 
Distribuce jako provozovatelkou regionální 
distribuční soustavy. Přitom o  dvě třetiny 
těchto příjmů přišla na základě smlouvy o ná-
jmu movitých věcí ze dne 5. 7. 2012, kterou 
žalobkyně po převodu fotovoltaické elektrár-
ny do svého vlastnictví tuto společnosti Solar 
Energy Systems pronajala s tím, že první vy-
účtování se vztahovalo již k  období od pro-
since 2011 do června 2012. Zbývající jednu 
třetiny příjmů pak společnost Solar Energy 
Systems použila na úhradu výdajů za ekono-
mické a právní služby, ostrahu fotovoltaické 
elektrárny a její běžnou údržbu.

S  ohledem na tyto skutečnosti lze mít za 
prokázané, že se poskytovatel zdanitelného pl-
nění úmyslně dostal do postavení, kdy nemohl 
DPH z prodeje fotovoltaické elektrárny zaplatit. 

Pokud by žalobkyně postupovala s  péčí 
řádného hospodáře, prověřila by před uza-
vřením kupní smlouvy ze dne 24. 11. 2011 
svého obchodního partnera alespoň z veřej-
ných registrů. Z nich by zjistila, že u společ-
nosti Solar Energy Systems bylo dne 19. 7. 
2011 zahájeno insolvenční řízení na návrh 
dvou věřitelů, kteří uplatnili své pohledávky 
v celkové výši 2 900 000 Kč. Dále žalobkyně 
dne 24.  11. 2011 uzavřela se společností So-
lar Energy Systems dohodu, na základě níž 
byla odložena splatnost kupní ceny z  chys-
taného prodeje fotovoltaické elektrárny. 
Tyto skutečnosti žalobkyně jako plátky-
ně DPH a  příjemce daňového dokladu na 
částku 100  800  000  Kč včetně DPH ve výši 
16 800 000 Kč věděla, a mohla tedy předpo-
kládat, že společnost Solar Energy Systems 
nebude schopna svou daňovou povinnost 
uhradit. Navíc žalobkyně s  touto společnos-
tí uzavřela zmíněnou smlouvu o  nájmu mo-
vitých věcí ze dne 5. 7. 2012, ve které bylo 
sjednáno nájemné ve výši dvou třetin z ceny 
vyúčtovaných služeb za výrobu elektrické 
energie s  provedením jednorázového vyúč-
tování za dobu od prosince 2011. Přitom ze 
zprávy předběžného insolvenčního správce 
vyplývá, že společnost Solar Energy Systems 
měla roční výnos z  provozování fotovoltaic-
ké elektrárny ve výši 12  874  754  Kč včetně 

DPH. Zbývající třetina měsíčního výnosu 
připadající této společnosti po uzavření ná-
jemní smlouvy ze dne 5. 7. 2012 tedy činila 
298  026  Kč bez DPH, přičemž její náklady 
dosahovaly výše 292 433 Kč měsíčně.

S ohledem na tyto skutečnosti lze mít za 
prokázané i to, že žalobkyně ke dni uskuteč-
nění zdanitelného plnění mohla vědět, že se 
společnost Solar Energy Systems úmyslně do-
stala do postavení, kdy nemohla daň zaplatit. 
Ke vzniku ručitelského vztahu tak došlo z dů-
vodu vědomé nedbalosti žalobkyně. 

Na tomto závěru nemění nic ani skuteč-
nost, že společnost Solar Energy Systems po-
dala dne 10. 9. 2012 žádost o posečkání daně, 
kterou doplnila podáními ze dne 18. 9. 2012 
a 17. 10. 2012. U poskytovatele zdanitelného 
plnění se totiž posuzoval úmysl dostat se do 
postavení, kdy nemohla zaplatit daň, ke dni 
uskutečnění zdanitelného plnění, tj. k 24. 11. 
2011. Uvedená žádost navíc byla rozhodnu-
tím Generálního finančního ředitelství ze 
dne 11. 12. 2012 zamítnuta. 

V  posuzované věci nedošlo k  celkové 
úhradě daňového nedoplatku vzniklého vy-
stavením faktury poskytovatelem zdanitelné-
ho plnění společností Solar Energy Systems. 
Jelikož bylo u  této společnosti dne 19. 7. 
2011 zahájeno insolvenční řízení, měl správ-
ce daně zákonný důvod pro vydání výzvy 
k zaplacení daňového nedoplatku ručitelem 
uvedený v § 171 odst. 3 daňového řádu. Tato 
výzva byla adresována ručiteli a v jejím výro-
ku byly uvedeny ustanovení zákona o  dani 
z  přidané hodnoty zakládající daňovou po-
vinnost, označení daně, jež byla předmětem 
ručení, vyčíslení aktuálního nedoplatku, čís-
lo účtu, na nějž má být nedoplatek uhrazen, 
a  lhůta k  jeho zaplacení. Přílohou výzvy byl 
platební výměr, kterým byla společnosti So-
lar Energy Systems vyměřena DPH za listopad 
2011 ve výši 16 992 044 Kč. Procesní postup 
správce daně byl tedy v souladu s § 171 daňo-
vého řádu a postavení daňového ručitele bylo 
aktivováno výzvou splňující zákonem přede-
psané náležitosti.

Dále se žalovaný vypořádal s jednotlivými 
odvolacími důvody, přičemž znovu pouká-
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zal na své shora uvedené závěry. Nad jejich 
rámec žalovaný uvedl, že částečné snížení 
nedoplatku na DPH, k  němuž došlo v  prů-
běhu dalších měsíců po termínu splatnosti 
především z  důvodu plateb poukázaných 
společností E.ON Distribuce v  rámci smlou-
vy o dodávce elektřiny vyrobené z obnovitel-
ných zdrojů, které byly zajištěny správcem 
daně podle §  109a zákona o  dani z  přidané 
hodnoty jako daň uhrazená dobrovolně pří-
jemcem zdanitelného plnění, nemá přímou 
souvislost se vznikem ručitelského závazku. 
Bez ohledu na snížení celkové výše daňové-
ho nedoplatku je tak nutné trvat na tom, že 
společnost Solar Energy Systems navodila si-
tuaci, která jí znemožnila uhradit daň ze zda-
nitelného plnění za prodej fotovoltaické elek-
trárny. Závěr, podle něhož žalobkyně věděla 
nebo vědět měla a  mohla o  tom, že plátce 
uskutečňující předmětné zdanitelné plnění 
se úmyslně dostal do postavení, kdy nemohl 
daň zaplatit, nebyl vyvozen jen na základě za-
hájení insolvenčního řízení u  poskytovatele 
zdanitelného plnění. Tato skutečnost totiž 
byla posuzována v úzké souvislosti s uzavře-
ním dohody, která odložila úhradu kupní 
ceny za předmětné zdanitelné plnění. Více 
než roční délka insolvenčního řízení nesou-
visí s tím, zda žalobkyně věděla nebo mohla 
vědět, že se plátce úmyslně dostal nebo do-
stane do postavení, kdy nemůže daň zaplatit, 
protože tato skutečnost se posuzuje k  oka-
mžiku uskutečnění předmětného zdanitel-
ného plnění. Pro obchodování se společnost-
mi, u nichž bylo zahájeno insolvenční řízení, 
platí omezení uvedené v § 111 odst. 1 zákona 
č. 182/2006 Sb., o úpadku a způsobech jeho 
řešení (insolvenční zákon), které dlužníkovi, 
pokud insolvenční soud nerozhodne jinak, 
ukládá povinnost „zdržet se od okamžiku, 
kdy nastaly účinky spojené se zahájením in-
solvenčního řízení, nakládání s majetkovou 
podstatou a  s  majetkem, který do ní může 
náležet, pokud by mělo jít o podstatné změ-
ny ve skladbě, využití nebo určení tohoto 
majetku anebo o  jeho nikoli zanedbatelné 
zmenšení “. Prodej fotovoltaické elektrárny 
společností Solar Energy Systems přitom 
vedl k podstatné změně ve skladbě jejího ma-
jetku. Bez ohledu na tuto skutečnost však ne-

byl úmysl poskytovatele zdanitelného plnění 
nezaplatit daň spojován pouze se zahájením 
insolvenčního řízení, nýbrž i  s  odložením 
úhrady kupní ceny za prodej fotovoltaické 
elektrárny. 

Žalovaný tedy neshledal žalobkyní uplat-
něné námitky důvodnými a v důsledku změ-
ny organizační struktury finančních orgánů 
změnil rozhodnutí správce daně pouze v uve-
dení čísla účtu poskytovatele platebních slu-
žeb, na který je žalobkyně jako ručitelka po-
vinna daňový nedoplatek uhradit. V ostatním 
zůstala výzva k zaplacení daňového nedoplat-
ku ručitelem nedotčena.

Krajský soud v  Ostravě rozsudkem ze 
dne 3. 12. 2015, čj. 22 Af 82/2013-43, uvede-
né rozhodnutí o  odvolání zrušil a  věc vrátil 
žalovanému k dalšímu řízení. V odůvodnění 
rozsudku uvedl soud tyto skutečnosti:

Absence upřesnění odkazu na právní 
předpis ve výzvě k  zaplacení daňového ne-
doplatku ručitelem nebránila žalobkyni po-
znat, na základě jakých skutečností bylo roz-
hodováno. Ostatně na nesplnění zákonných 
podmínek pro vydání této výzvy žalobkyně 
postavila svou žalobu. Uvedeným opomenu-
tím správce daně tak nedošlo k  zásahu do 
veřejných subjektivních práv žalobkyně. Ne-
důvodným je rovněž požadavek, aby finanční 
orgány zasílaly výzvu daňovému dlužníkovi 
po zastavení insolvenčního řízení. V  dané 
věci po celou dobu řízení před finančními 
orgány probíhalo také insolvenční řízení, 
a proto byla v souladu s § 171 odst. 3 daňo-
vého řádu vydána výzva daňovému ručiteli 
bez předchozí upomínky daňového dlužníka. 
Skutečnosti nastalé po vydání žalobou napa-
deného rozhodnutí pak nemají na posouzení 
jeho správnosti žádný vliv, jak vyplývá z § 75 
odst. 1 s. ř. s. 

Oproti tomu jsou důvodné námitky o ne-
správném posouzení naplnění podmínek 
ručení příjemce zdanitelného plnění podle 
§ 109 odst. 1 písm. b) zákona o dani z přidané 
hodnoty. Obecně obvyklému běhu věcí od-
povídá to, že insolvenční návrh je následován 
prohlášením úpadku dlužníka a jeho násled-
ným řešením v insolvenčním řízení, z čehož 
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vychází i § 171 odst. 3 daňového řádu. Zaháje-
né insolvenční řízení tak zpravidla bývá pro 
finanční orgány indikátorem možnosti napl-
nění skutkových podstat uvedených v § 109 
odst.  1 zákona o  dani z  přidané hodnoty. 
Správci daně obou stupňů proto postupova-
li obvyklým způsobem, když takto uvažovali, 
nicméně je jim třeba vytknout, že nevzali na 
vědomí nepravidelný vývoj insolvenčního 
řízení a náležitě nezhodnotili specifické sku-
tečnosti, které v dané věci nastaly. Jakkoli ke 
dni vydání žalobou napadeného rozhodnutí 
nebylo insolvenční řízení skončeno, tak fak-
tem zůstává, že v  něm ani nebylo soudem 
rozhodnuto o  úpadku domnělého dlužníka. 
Oba správci daně tak měli k  dispozici jen 
protichůdná tvrzení insolvenčních navrho-
vatelů a  domnělého insolvenčního dlužníka 
bez autoritativního rozhodnutí orgánu ve-
řejné moci. Proto za situace, kdy žalobkyně 
v odvolání sice detailně neuvedla důvody ne-
existence domnělé pohledávky za svým spo-
lukontrahentem, nicméně namítla možnou 
šikanóznost insolvenčního návrhu a  nepra-
videlný vývoj insolvenčního sporu, kdy po 
téměř půldruhém roce nebylo rozhodnuto 
o úpadku, měl se žalovaný s touto skutečností 
vypořádat. Takto měl postupovat obzvláště za 
situace, kdy se daňový dlužník snažil splácet 
nedoplatek, k jehož částečné úhradě dokon-
ce došlo. Žalovaný se však uvedenou námit-
kou žalobkyně dostatečně nezabýval. Naproti 
tomu opřel své nedostatečně podložené zá-
věry o poukaz na posunutí splatnosti kupní 
ceny, které bylo přijatelně vysvětlitelné hos-
podářskými poměry v  odvětví, jehož se tý-
kala předmětná kupní smlouva. Z  průběhu 
insolvenčního řízení mu pak muselo být ze 
zmíněných důvodů zřejmé, že tvrzení insol-
venčních navrhovatelů nejsou nesporná. Za 
této situace žalovaný nedostál své povinnosti 
prokázat společnosti Solar Energy Systems 
úmysl dostat se do postavení, kdy nemohla 
daň zaplatit. Názor žalovaného, že vědomost 
ručitele o úmyslně způsobené neschopnosti 
poskytovatele zdanitelného plnění zaplatit 
daň se musí posuzovat k okamžiku uskuteč-
nění zdanitelného plnění, je sice správný, 
avšak pro posuzovanou věc nemá žádný vý-
znam. Není-li totiž prokázán samotný takový 

úmysl poskytovatele zdanitelného plnění, je 
bezpředmětné řešit okamžik vědomí ručitele 
o něm. 

Proti rozsudku krajského soudu podal 
žalovaný (stěžovatel) kasační stížnost, v  níž 
namítl, že se při prokazování úmyslu spo-
lečnosti Solar Energy Systems nezaplatit daň 
neopíral o pouhá tvrzení insolvenčních navr-
hovatelů, jak uvádí krajský soud. V  žalobou 
napadeném rozhodnutí především poukázal 
na to, že společnost Solar Energy Systems ne-
uhradila cenu za fotovoltaickou elektrárnu 
z  titulu smlouvy o  dílo ze dne 18. 10. 2010 
a  zároveň ji podle kupní smlouvy ze dne 
24. 11. 2011 prodala žalobkyni, s níž se téhož 
dne dohodla na odložení kupní ceny až do 
doby, kdy dojde ke zrušení licence k výrobě 
elektrické energie u  společnosti Solar Ener-
gy Systems a  rozšíření licence u  žalobkyně. 
Finanční orgány přitom zjistily, že tato licen-
ce zůstala i  nadále společnosti Solar Energy 
Systems, která s žalobkyní uzavřela smlouvu 
o nájmu movitých věcí ze dne 5. 7. 2012, na 
základě níž jí žalobkyně pronajala předmět-
nou fotovoltaickou elektrárnu. V  nájemní 
smlouvě byl sjednán nájem ve výši dvou třetin 
z ceny vyúčtovaných služeb za výrobu elektři-
ny a zbývající třetina tohoto výnosu byla urče-
na na sjednané ekonomické a právní služby, 
mzdy a  pojištění. Poskytovatel zdanitelného 
plnění tak po uzavření nájemní smlouvy fak-
ticky pozbyl veškeré příjmy. Vzhledem k těm-
to skutečnostem se společnost Solar Energy 
Systems dostala úmyslně do postavení, kdy 
nemohla DPH zaplatit. To, že uvedená společ-
nost byla v době uzavření kupní smlouvy s ža-
lobkyní v insolvenčním řízení, proto předsta-
vuje dílčí skutečnost ve vztahu k  prokázání 
jejího úmyslu nezaplatit DPH z  předmětné 
transakce. Vedení insolvenčního řízení bylo 
podstatné především k prokázání toho, že se 
žalobkyně v obchodním styku se společností 
Solar Energy Systems nechovala obezřetně. 
Ostatně DPH vztahující se k  danému zdani-
telnému plnění nebyla daňovým dlužníkem 
uhrazena ani do současné doby.

Dále stěžovatel namítl, že krajským sou-
dem zmíněná částečná úhrada daňového 
nedoplatku poskytovatelem zdanitelného 
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plnění byla realizována především platbami 
poukázanými společností E.ON Distribu-
ce v  rámci smlouvy o  dodávce elektřiny vy-
robené z  obnovitelných zdrojů, které byly 
správcem daně zajištěny podle § 109a zákona 
o dani z přidané hodnoty jako daň uhrazená 
dobrovolně příjemcem zdanitelného plně-
ní. S  ohledem na špatnou platební morálku 
společnosti Solar Energy Systems se lze při-
tom domnívat, že bez tohoto postupu by 
alespoň k  částečné úhradě daňového nedo-
platku vůbec nedošlo. Přesto bylo v žalobou 
napadeném rozhodnutí zdůrazněno, že tato 
skutečnost nemá přímou souvislost se vzni-
kem ručitelského závazku. Částečná úhrada 
nedoplatku však rozhodně nevyvrací úmysl 
poskytovatele zdanitelného plnění nezaplatit 
daň již od počátku celé transakce.

S ohledem na tyto skutečnosti má stěžo-
vatel za to, že krajský soud zcela nesprávně 
posoudil právní otázku prokázání úmyslu 
poskytovatele zdanitelného plnění nezapla-
tit daň, když akcentoval pouze skutečnosti 
týkající se insolvenčního řízení. Ze strany fi-
nančních orgánů však byly skutkové okolnos-
ti případu posouzeny mnohem komplexněji, 
než uvedl krajský soud, neboť v žalobou napa-
deném rozhodnutí byla detailně vylíčena jed-
notlivá zjištění a zdůvodněn závěr o úmyslu 
společnosti Solar Energy Systems neuhradit 
daň. Z rozhodnutí o odvolání je přitom zcela 
zřejmé, že insolvenční řízení plnilo jen dílčí 
skutkovou roli, a  odvolací orgán několikrát 
zdůraznil, které skutečnosti byly pro jím výše 
uvedený závěr rozhodující. Tyto klíčové skut-
kové okolnosti posuzovaného případu však 
krajský soud nevzal vůbec v  úvahu, ačkoli 
byly obsaženy v žalobou napadeném rozhod-
nutí i ve spisovém materiálu. V důsledku toho 
krajský soud nesprávně posoudil právní otáz-
ku prokázání úmyslu poskytovatele zdanitel-
ného plnění nezaplatit daň, když vyšel pouze 
z některých skutkových zjištění a ta stěžejní 
naprosto pominul. Krajský soud tak v  odů-
vodnění kasační stížností napadeného roz-
sudku nesprávně dovodil, že finanční orgány 
neprokázaly úmysl společnosti Solar Ener-
gy Systems uvedený v  §  109 odst.  1 zákona 
o dani z přidané hodnoty, když se dostatečně 

nezabývaly okolnostmi insolvenčního řízení, 
byť je z výše uvedeného patrné, že opřely své 
závěry o jiné skutečnosti.

Nejvyšší správní soud rozsudek Krajské-
ho soudu v  Ostravě zrušil a  věc mu vrátil 
k dalšímu řízení.  

Z odůvodnění: 

(...) Nejvyšší správní soud se k  jednotli-
vým stížnostním námitkám zabýval správ-
ností názoru krajského soudu, že stěžovatel 
neprokázal společnosti Solar Energy Systems 
úmysl dostat se do postavení, kdy nemohla 
zaplatit DPH z prodeje movitých věcí, tvoří-
cích součást technologického vybavení fo-
tovoltaické elektrárny, žalobkyni na základě 
kupní smlouvy uzavřené dne 24. 11. 2011. Jen 
na základě tohoto závěru krajský soud zrušil 
žalobou napadené rozhodnutí pro nezákon-
nost, aniž se zabýval splněním dalších podmí-
nek pro vydání výzvy k zaplacení daňového 
nedoplatku ručitelem, které jsou obsaženy 
v již zmiňovaných § 171 odst. 1 a 3 daňového 
řádu a § 109 odst. 1 písm. b) zákona o dani 
z přidané hodnoty. 

Úmysl poskytovatele zdanitelného pl-
nění dostat se do postavení, kdy nemůže 
daň zaplatit, vyjadřuje jeho psychický vztah 
k  jedné ze skutečností uvedených v  §  109 
odst.  1 písm.  b) zákona o  dani z  přidané 
hodnoty, na jejichž základě vzniká ručení 
za nezaplacenou daň z  tohoto plnění pří-
jemcem zdanitelného plnění. Podle obec-
né právní teorie a  norem trestního práva 
hmotného je úmysl těžší formou zavinění 
než nedbalost, neboť úmysl obsahuje jak 
složku intelektuální, tak i složku volní, kte-
rá u nedbalosti chybí. Nicméně o zavinění 
úmyslné jde i  tehdy, jestliže adresát práva 
věděl, že svým jednáním může způsobit po-
rušení nebo ohrožení zájmu chráněného 
zákonem, a  pro případ, že je způsobí, byl 
s tím srozuměn. Na této konstrukci zavině-
ní je založen úmysl nepřímý (eventuální), 
který znamená za jinak stejných okolností 
nižší stupeň zavinění než úmysl přímý, k ně-
muž je třeba, aby adresát práva chtěl způso-
bit porušení nebo ohrožení chráněného zá-
jmu. Srozumění je pak variantou vůle, která 
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je od chtění rozdílná. Při srozumění způso-
bení následku uvedeného v příslušné práv-
ní normě není pro jejího adresáta přímým 
cílem ani nevyhnutelným prostředkem, 
neboť ten sleduje svým záměrem jiný cíl 
nebo jím nesleduje žádný cíl. Adresát práva 
je však srozuměn s  tím, že realizace toho-
to případného cíle předpokládá způsobení 
následku významného pro danou oblast 
práva. Tento následek je jakýmsi vedlejším, 
nechtěným důsledkem činnosti adresáta 
práva, s nímž je srozuměn (srov. Jelínek, J. 
a kol. Trestní právo hmotné. 2. vydání Praha :  
Leges, 2010, s. 218 a násl.).

V  posuzované věci je zavinění posky-
tovatele zdanitelného plnění ve formě 
nepřímého úmyslu naprosto evidentní. 
Společnost Solar Energy Systems totiž ne- 
uhradila cenu díla za vybudování fotovol-
taické elektrárny a její uvedení do provozu 
na základě smlouvy o  dílo ze dne 18. 10. 
2010 a následně kupní smlouvou ze dne 24. 
11. 2011 prodala movité věci tvořící součást 
technologického vybavení téže fotovoltaic-
ké elektrárny žalobkyni, se kterou se téhož 
dne dohodla na odložení kupní ceny až do 
převodu licence k  výrobě elektrické ener-
gie. Za této situace plátci, který uskutečnil 
předmětné zdanitelné plnění, muselo být 
zřejmé, že nebude mít dostatek finančních 
prostředků na zaplacení DPH z  tohoto pl-
nění. Navíc závěru, podle něhož společnost 
Solar Energy Systems při uskutečnění pro-
deje fotovoltaické elektrárny žalobkyni vě-
děla, že se může dostat do postavení, kdy 
nebude schopna daň zaplatit, a pro případ, 
že takové porušení zájmu chráněného zá-
konem o  dani z  přidané hodnoty způsobí, 
s  tím byla srozuměna, nasvědčuje i  další 
vývoj událostí. Daňový dlužník totiž DPH 
vztahující se k  předmětnému zdanitelné-
mu plnění nezaplatil a  její malá část byla 
uhrazena především platbami zajištěnými 
správcem daně podle § 109a zákona o dani 
z  přidané hodnoty. Dále držitelem licence 
k výrobě elektrické energie zůstala po uza-
vření kupní smlouvy ze dne 24. 11. 2011 
i  nadále společnost Solar Energy Systems, 
která získala předmětnou fotovoltaickou 

elektrárnu do nájmu na základě smlouvy 
o  nájmu movitých věcí ze dne 5. 7. 2012 
s  tím, že dvě třetiny příjmů z ceny vyúčto-
vaných služeb za výrobu elektřiny bude od-
vádět žalobkyni, a to již zpětně od prosince 
2011. Tím poskytovatel zdanitelného plně-
ní přišel o jediný zdroj, ze kterého mohl pl-
nit svou daňovou povinnost. 

Na závěru o  nepřímém úmyslu společ-
nosti Solar Energy Systems nezaplatit daň 
z  uvedeného zdanitelného plnění nemůže 
nic změnit ani průběh insolvenčního ří-
zení, který se měl podle názoru krajského 
soudu vyznačovat přílišnou délkou a  spor-
ností tvrzení insolvenčních navrhovatelů. 
Insolvenční řízení vedené u  poskytovatele 
zdanitelného plnění totiž představovalo 
jen jeden z  několika důvodů, na základě 
nichž měl stěžovatel za prokázané naplnění 
podmínek pro ručení za nezaplacenou daň 
příjemcem zdanitelného plnění. Jestliže 
se tedy odvolací orgán blíže nezabýval ne-
typickým průběhem insolvenčního řízení, 
jež mělo být podle tvrzení žalobkyně po 
vydání rozhodnutí o  odvolání zastaveno, 
nemůže to nic změnit na správnosti jeho zá-
věru, že se společnost Solar Energy Systems 
úmyslně dostala do postavení, kdy nemohla 
zaplatit daň z  předmětného zdanitelného 
plnění. Tento názor opřel stěžovatel přede-
vším o  nedostatek finančních prostředků 
poskytovatele zdanitelného plnění k  úhra-
dě DPH, který byl způsobený především 
uzavřením dohody o  posunutí splatnosti 
kupní ceny za prodej movitých věcí tvoří-
cích součásti technologického vybavení fo-
tovoltaické elektrárny. Uvedený postup se 
možná dá vysvětlit hospodářskými poměry 
v  odvětví, jehož se kupní smlouva týkala, 
jak uvádí krajský soud. Nicméně tento cíl, 
který poskytovatel zdanitelného plnění 
dohodou o odložení splatnosti kupní ceny 
případně sledoval, způsobil následek spočí-
vající v tom, že se dostal do postavení, kdy 
bez obdržení kupní ceny nemohl zaplatit 
daň z  tohoto plnění. S  tímto porušením 
zákonem chráněného zájmu na řádné úhra-
dě DPH tedy byla společnost Solar Energy 
Systems v  době uskutečnění zdanitelného 
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plnění srozuměna, byť uvedený následek 
mohl být pouze vedlejším důsledkem její 
ekonomické činnosti. 

Z  uvedených důvodů se v  dané věci stě-
žovateli podařilo prokázat, že se poskytovatel 
zdanitelného plnění úmyslně dostal do posta-

vení, kdy nemohl DPH z tohoto plnění zapla-
tit, a proto v tomto směru není žalobou napa-
dené rozhodnutí nezákonné. Krajský soud tak 
posoudil tuto právní otázku nesprávně, v dů-
sledku čehož je naplněn důvod kasační stíž-
nosti uvedený v § 103 odst. 1 písm. a) s. ř. s.

3420
Daň z nemovitých věcí: sazba daně; kolaudační souhlas

k § 11 zákona č. 338/1992 Sb., o dani z nemovitých věcí, ve znění účinném pro zdaňovací ob-
dobí roku 2010

k § 28 zákona č. 337/1992 Sb., o správě daní a poplatků (v textu jen „daňový řád z roku 1992“)*)

k § 99 odst. 1 zákona č. 280/2009 Sb., daňového řádu (v textu jen „daňový řád z roku 2009“)

I. Pro účely stanovení sazby daně z nemovitých věcí (§ 11 zákona č. 338/1992 Sb., 
o dani z nemovitých věcí) je rozhodné skutečné užívání nemovité věci.

II. Stavební povolení či kolaudační rozhodnutí (souhlas) nepředstavují pro účely 
stanovení sazby daně z  nemovitých věcí rozhodnutí o  předběžné otázce ve smys-
lu § 28 zákona č. 337/1992 Sb., o správě daní a poplatků, resp. § 99 odst. 1 zákona 
č. 280/2009 Sb., daňového řádu.

(Podle usnesení rozšířeného senátu Nejvyššího správního soudu ze dne 15. 3. 2016, čj. 2 Afs 
153/2014-71)  

Věc:	 Ing. Jozef K. proti Odvolacímu finančnímu ředitelství o daň z nemovitých věcí, o kasační 
stížnosti žalobce.

Platebním výměrem ze dne 18. 5. 2011 
Finanční úřad v  Uherském Brodě (správce 
daně) stanovil žalobci daň z  nemovitých 
věcí na zdaňovací období roku 2010 ve výši 
2 257  Kč.  Odvolání proti platebnímu výmě-
ru Finanční ředitelství v Brně svým rozhod-
nutím ze dne 5. 9. 2011 zamítlo. Předmětem 
zdanění byla mimo jiné stavba č. p. 518 na po-
zemku v k. ú. Uherský Brod (dále jen „stavba 
č. p. 518“), kterou daňové orgány posoudily 
jako stavbu určenou k  podnikání, i  když ža-
lobce tvrdil, že k podnikání jsou určeny pou-
ze její dvě místnosti, zatímco ostatní plocha 
je určena k bydlení.

Proti rozhodnutí finančního ředitelství 
podal žalobce žalobu, kterou Krajský soud 
v Brně rozsudkem ze dne 24. 6. 2014, čj. 29 Af  
147/2011-213, zamítl. Ze správního spisu dle 
krajského soudu nevyplývá, že by žalobce byl 

oprávněn užívat stavbu č. p. 518 k jinému úče-
lu, než k  jakému bylo vydáno stavební povo-
lení a  k  jakému byla následně zkolaudována 
(tj. jako prodejna elektroniky a reprografické 
techniky). Mimo kolaudační rozhodnutí nebyl 
vydán žádný jiný správní akt, který by žalobce 
opravňoval užívat stavbu k  jinému účelu; ža-
lobce v daňovém řízení nadto nepředložil žád-
ný relevantní důkaz, který by svědčil o opaku. 
Krajský soud přisvědčil žalovanému, že uvede-
ný objekt nemůže být zdaňován jako obytný 
dům, nýbrž jako stavba pro podnikatelskou 
činnost. Krajský soud zdůraznil, že v posuzo-
vané věci bylo třeba vyjít výlučně z toho, k ja-
kému účelu byl objekt č. p. 518 zkolaudován; 
kolaudační rozhodnutí bránilo podle §  99 
odst.  1 daňového řádu z  roku 2009 správci 
daně dovozovat, že by tato stavba mohla mít 
jiný účel užívání (právní nebo jen formální) 
než ten, k němuž byla zkolaudována. 

*)	 S účinností od 1. 1. 2011 nahrazen zákonem č. 280/2009 Sb., daňový řád.
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Žalobce (stěžovatel) proti rozsudku kraj-
ského soudu podal kasační stížnost; v  ní 
mimo jiné tvrdil, že správce daně nezákonně 
pohlíží na stavbu č. p. 518 jako na prodejnu 
elektrotechniky a  reprografické techniky. 
Dle názoru stěžovatele vycházely správní 
orgány i  krajský soud pouze ze stavebního 
povolení a  kolaudačního rozhodnutí, nepři-
hlédly k  předloženým důkazům a  vycházely 
pouze z formálně právního stavu věci místo 
z  reálného skutkového stavu. Předmět daně 
měl být dle stěžovatele klasifikován jako obyt-
ný dům podle §  11 odst.  1 písm.  a) zákona 
o dani z nemovitých věcí, neboť správní orgá-
ny u této nemovitosti dlouhodobě akceptují 
dělení provozních nákladů v  poměru jedna 
třetina pro podnikání a dvě třetiny pro byd-
lení. Podlahová plocha nebytového prostoru 
v  obytném domě (dvě místnosti) tak měla 
být zdaněna jako prostor určený k podnikání 
a ostatní plocha jako stavba určená k bydlení. 

Žalovaný ve vyjádření ke kasační stížnosti 
upozornil na to, že skutková podstata sporu 
již byla řešena Krajským soudem v Brně v roz-
sudku ze dne 27. 5. 2011, čj. 29 Af 43/2010-37, 
a Nejvyšším správním soudem v rozsudku ze 
dne 26. 10. 2011, čj. 7 Afs 70/2011-84, v nichž 
oba soudy potvrdily správnost postupu správ-
ce daně s  tím, že je třeba výlučně respekto-
vat, k jakému účelu byla stavba zkolaudována. 
Stavby, jež podléhají dani, lze užívat pouze 
k účelu vymezenému v kolaudačním rozhod-
nutí. Stěžovatelova stavba byla jednoznačně 
zkolaudována jako prodejna elektrotechniky 
a  reprografické techniky a  z  kolaudačního 
rozhodnutí nebylo možno vyvodit závěr, že 
základním určením objektu bylo jeho užívání 
jako rodinného domu, jak tvrdil stěžovatel. 
Stavba proto nemohla být zdaňována jako 
stavba určená pro bydlení podle § 11 odst. 1 
písm. a) zákona o dani z nemovitých věcí, ale 
jako stavba pro podnikatelskou činnost dle 
§ 11 odst. 1 písm. d) uvedeného zákona.

Předkládající druhý senát Nejvyššího 
správního soudu zjistil, že shodnými právními 
otázkami ve skutkově i právně obdobné věci 
se zabýval sedmý senát v  rozsudku čj.  7 Afs  
70/2011-84, v  němž posuzoval stanovení 
daně z nemovitých věcí stejnému stěžovateli 

na zdaňovací období roku 2009 (v nyní před-
kládané věci se jedná o  zdaňovací období 
roku 2010). Sedmý senát v  rozsudku uvedl: 
„Pokud krajský soud došel k závěru, že pro 
účely stanovení sazby daně z nemovitostí je 
třeba vyjít a priori z uváděného rozhodnutí 
o kolaudaci a stavebního povolení, je tento 
jeho názor zcela opodstatněný. Je tomu tak 
proto, že tato rozhodnutí jsou jak pro správ-
ce daně, tak i žalovaného předběžnou otáz-
kou ve smyslu § 28 odst. 1 [daňového řádu 
z roku 1992]. […] V návaznosti ke stavební-
mu povolení ze dne 29. 5. 1992 na adaptaci 
rodinného domu č.  p. 518 na pozemku [v] 
k. ú. Uherský Brod na ‚prodejnu elektroniky 
a  reprografické techniky firmy Antesat Tra-
ding‘, bylo totiž vydáno kolaudační rozhod-
nutí ze dne 18. 1. 1996, jímž bylo ‚povoleno 
užívání prodejny elektrotechniky a  repro-
grafické techniky č.  p. 518 na pozemku [v] 
k. ú. Uherský Brod‘, a  toto rozhodnutí bylo 
v  právní moci. Uvedená skutečnost – exis-
tence pravomocného kolaudačního rozhod-
nutí – brání správnímu orgánu i správnímu 
soudu dovozovat, že by stavba mohla mít 
jiný účel použití (ať již právně, či jen formál-
ně) než takový, k  němuž byla zkolaudová-
na. Chtěl-li by stěžovatel, aby jeho nemovi-
tost (stavba) byla zdaňována jinak (podle 
faktického stavu) – podle jiného účelu uží-
vání, nic mu nebrání v tom, aby o takovou 
změnu, splní-li současně i zákonné podmín-
ky k  tomuto užívání vyžadované, požádal 
příslušný správní orgán.“ Sedmý senát dále 
konstatoval, že „neobstojí ani poukaz stěžo-
vatele na správcem daně akceptovaný po-
měr dělení provozních nákladů stěžovatele 
v poměru 1/3 pro podnikání a 2/3 pro by-
dlení. Akceptovaný poměr k dělení nákladů 
a  výnosů z  této nemovitosti je totiž skuteč-
ností rozhodnou jen na poli daně z příjmů 
stěžovatele. Ve věci daně z nemovitostí, resp. 
pro účely sazby této daně, jde o  skutečnost 
nepodstatnou, jak ostatně přiléhavě konsta-
toval již krajský soud.“ 

Při předběžné poradě druhý senát dospěl 
k  odlišnému právnímu názoru, než který 
vyslovil sedmý senát ve výše uvedeném roz-
sudku. Domnívá se, že v posuzované věci je 
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rozhodující, zda byla zdaňovaná stavba stěžo-
vatelem k  podnikatelské činnosti skutečně 
využívána, což pouze z kolaudačního rozhod-
nutí a stavebního povolení zjistit nelze. Pou-
kazuje v této souvislosti na závěry rozsudku 
Nejvyššího správního soudu ze dne 30. 4.  
2014, čj. 7 Afs 88/2013-24, v němž sedmý se-
nát řešil právní otázku, zda je pro určení saz-
by daně ze staveb rozhodující znění kolaudač-
ního rozhodnutí, které určuje účel, k jakému 
má být stavba užívána, nebo faktický stav. Do-
spěl v něm k závěru, že § 11 odst. 1 písm. d) 
zákona o dani z nemovitých věcí vyžaduje pro 
aplikaci základní sazby daně faktické užívání 
stavby pro podnikatelskou činnost, nikoli to, 
zda je, či není jako taková stavba zkolaudová-
na; pro stanovení výše základní sazby daně 
je rozhodné, že je stavba skutečně k  podni-
katelské činnosti využívána. Ke shodnému 
východisku (tj. k  upřednostnění faktického 
stavu zdaňované stavby) se přiklonil např. 
i devátý senát v rozsudku ze dne 7. 11. 2013, 
čj.  9 Afs 32/2013-21, v  němž konstatoval, že 
stanovení základní sazby daně z nemovitých 
věcí podle podnikatelské činnosti, kterou má 
daňový subjekt formálně zapsanou jako před-
mět podnikání v  obchodním rejstříku, bez 
zohlednění toho, zda danou stavbu skutečně 
v rozhodné době užíval a pro jakou podnika-
telskou činnost, je v rozporu se zákonem. 

Preferenci faktického stavu užívání stav-
by před jejím právním (formálním) určením 
lze dle názoru druhého senátu dovodit i ze sa-
motného znění zákona o dani z nemovitých 
věcí, který pro účely zdanění stavby (ať již 
pro určení toho, zda vůbec je stavba předmě-
tem daně, či k určení výše sazby daně) nepo-
žaduje žádný formální úkon jiného správního 
orgánu (stavebního úřadu, katastrálního úřa-
du apod.). Podle § 7 odst. 1 písm. c) zákona 
o dani z nemovitých věcí ve znění účinném do 
31. 12. 2010 jsou předmětem daně ze staveb 
i  stavby kolaudačnímu rozhodnutí podléha-
jící a užívané, byť nezkolaudované. Ani slova 
užitá v § 11 uvedeného zákona nenasvědču-
jí tomu, že by zákonodárce zamýšlel spojo-
vat výši sazby daně s  jakýmkoli formálním 
úkonem orgánu veřejné moci. Faktický stav 
užívání lze dovodit rovněž z formulace obsa-

žené v  písm.  b) citovaného ustanovení (ro-
dinných domů využívaných pro individuál- 
ní rekreaci), v písm. c) téhož ustanovení (sa-
mostatných nebytových prostorů užívaných 
jako garáže) a v písm. d) citovaného ustano-
vení (staveb užívaných pro podnikatelskou 
činnost a u samostatných nebytových prosto-
rů užívaných pro podnikatelskou činnost, 
sloužících pro…). K tomu předkládající senát 
dodává, že podle současné právní úpravy je 
z hlediska stanovení předmětu daně z nemo-
vitých věcí jakékoli formální zařazení budovy 
(např. zda je, nebo není evidována v katastru 
nemovitostí) nepodstatné.

Sedmý senát v rozsudku čj. 7 Afs 70/2011-
-84 (a potažmo také krajský soud v nyní posu-
zované věci, který se o jeho rozsudek opřel), 
v  podstatě vyjádřil názor, že daňové orgány 
mají při stanovení sazby daně z nemovitých 
věcí vycházet nikoli z faktického užívání stav-
by, ale z deklarovaného „oprávnění k užívá-
ní “ stavby. Pro takový závěr však nelze najít 
jakoukoli oporu. 

Druhý senát má za to, že vyjasnění práv-
ní povahy sazby daně z  nemovitých věcí je 
především významné pro stanovení okruhu 
rozhodných skutečností, jež musí správce 
daně zjišťovat a k jejichž prokázání mohl být 
daňový subjekt vyzván. Nelze tvrdit, že při ur-
čení sazby daně je správce daně kolaudačním 
rozhodnutím a stavebním povolením ve smy-
slu § 28 odst. 1 daňového řádu z roku 1992 
(resp. §  99 odst.  1 daňového řádu z  roku 
2009) vázán; resp. že existence pravomoc-
ného kolaudačního rozhodnutí brání správ-
ci daně i správnímu soudu dovozovat, že by 
stavba mohla mít jiný účel užívání než takový, 
k němuž byla zkolaudována. Tento názor sed-
mého senátu vyjádřený v  rozsudku čj. 7 Afs  
70/2011-84 je dle druhého senátu nejen 
v rozporu se základními principy pro stano-
vení sazby daně z  nemovitých věcí, ale též 
bez jakéhokoli důvodu nepřípustně omezuje 
správce daně ve zjišťování skutkového stavu 
rozhodného pro správné stanovení daně.

Ze shora uvedených důvodů dospěl dru-
hý senát při posuzování rozhodné právní 
otázky k odlišnému názoru, než jaký již byl vy-
sloven sedmým senátem v rozsudku čj. 7 Afs  
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70/2011-84. Od tohoto názoru se druhý se-
nát nemůže odchýlit, aniž by věc podle § 17 
odst.  1 s. ř. s. předložil rozšířenému senátu. 
Názory obou senátů se liší v otázce, zda pro 
účely stanovení sazby daně z  nemovitých 
věcí představují kolaudační rozhodnutí a sta-
vební povolení pro správce daně rozhodnutí 
o předběžné otázce ve smyslu § 28 odst. 1 da-
ňového řádu z roku 1992, resp. § 99 odst. 1 
daňového řádu z roku 2009, a brání mu tak 
dovozovat, že by zdaňovaná stavba mohla mít 
jiný účel užívání než takový, k  němuž byla 
zkolaudována.

Rozšířený senát   Nejvyššího správního 
soudu rozhodl, že pro účely stanovení sazby 
daně z nemovitých věcí je rozhodné skuteč-
né užívání nemovité věci. Stavební povolení 
či kolaudační rozhodnutí (souhlas) nepřed-
stavují pro účely stanovení sazby daně z ne-
movitých věcí rozhodnutí o předběžné otáz-
ce ve smyslu § 28 daňového řádu z roku 1992, 
resp. § 99 odst. 1 daňového řádu z roku 2009. 

Z odůvodnění:

III.

Posouzení věci rozšířeným senátem

[11] Podle § 17 odst. 1 s. ř. s. „[d]ospěl-li 
senát Nejvyššího správního soudu při svém 
rozhodování k  právnímu názoru, který je 
odlišný od právního názoru již vyjádřeného 
v  rozhodnutí Nejvyššího správního soudu, 
postoupí věc k  rozhodnutí rozšířenému se-
nátu. Při postoupení věci svůj odlišný právní 
názor zdůvodní.“ Úkolem rozšířeného sená-
tu je sjednocovat judikaturu Nejvyššího správ-
ního soudu. Rozhoduje tam, kde mu byla věc 
postoupena senátem, který dospěl k  závěru 
odlišnému od závěru dříve vysloveného. 

[12] V předložené věci je zřejmé, že dru-
hý senát se hodlá při posouzení právní otázky 
odchýlit od právního názoru sedmého sená-
tu. Rozšířený senát seznal, že se jedná o roz-
por v právních názorech; jsou tak naplněny 
zákonné podmínky pro rozhodování rozšíře-
ného senátu.

[13] Spornou činí druhý senát otázku, zda 
pro účely stanovení sazby daně z nemovitých 
věcí představují kolaudační rozhodnutí a sta-

vební povolení pro správce daně rozhodnutí 
o předběžné otázce ve smyslu § 28 odst. 1 da-
ňového řádu z roku 1992, resp. § 99 odst. 1 
daňového řádu z roku 2009, a tato skutečnost 
mu brání posoudit, zda by zdaňovaná stavba 
mohla mít jiný účel užívání než takový, k ně-
muž byla zkolaudována. 

[14] Rozšířený senát v otázce formulova-
né druhým senátem shledává dva samostatné 
problémy. Jednak zda správní rozhodnutí vy-
daná ve stavebním řízení (stavební povolení 
či kolaudační rozhodnutí) lze považovat za 
rozhodnutí o  předběžné otázce ve smyslu 
§ 28 daňového řádu z roku 1992, resp. § 99 
odst. 1 daňového řádu z roku 2009; a jednak 
zda pro určení sazby daně z nemovitých věcí 
dle § 11 zákona o dani z nemovitých věcí je ur-
čující skutečné využívání stavby, anebo účel 
užívání uvedený ve správním rozhodnutí.

[15] Předběžnou (prejudiciální) otázkou 
v  řízení je taková otázka, o  níž bylo již pra-
vomocně rozhodnuto příslušným orgánem 
veřejné moci; správce daně je výrokem vyslo-
veným v tomto rozhodnutí vázán. Jde o tako-
vé právní otázky, které samy o  sobě nejsou 
předmětem řízení, ale na jejichž řešení je roz-
hodnutí ve věci samé závislé. Správce daně 
má v podstatě na výběr, zda si o určité otázce 
učiní úsudek sám, nebo dá podnět příslušné-
mu orgánu k jejímu vyřešení.

[16] Vázanost správce daně se však vzta-
huje jen na otázku, o níž bylo jiným orgánem 
veřejné moci pravomocně rozhodnuto. Po-
kud by takový orgán sám řešil ve svém říze-
ní nějakou otázku jako předběžnou a  svou 
úvahu o  ní by jen promítl do odůvodnění 
vlastního rozhodnutí, nebyla by splněna 
podmínka vázanosti správce daně tímto 
rozhodnutím, jinak vyjádřeno, správce daně 
by musel o takové otázce buďto samostatně 
uvážit, nebo zvolit některý jiný zákonem 
předvídaný postup. 

[17] V  případě rozhodnutí o  povolení 
stavby příslušný správní orgán neposuzuje 
skutečné užívání stavby. 

[18] Podle § 79 odst. 1 stavebního zákona 
z roku 2006 stanoví stavební úřad v územním 
rozhodnutí o umístění stavby mj. i druh a účel 
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stavby. Ve stavebním povolení pak stavební 
úřad rozhodne dle §  115 odst.  1 stavebního 
zákona z roku 2006 o podmínkách pro užívá-
ní stavby. Z citovaných předpisů vyplývá, že 
těmito rozhodnutími stavební úřad závazně 
stanoví povolený účel užívání stavby a  další 
podmínky jejího užívání. Na základě skuteč-
ností či úkonů stanovených v § 119 a násl. sta-
vebního zákona z roku 2006 (tj. „kolaudací “) 
pak vlastník stavby nabývá právo stavbu uží-
vat v souladu s tímto účelem a podmínkami. 
To se však týká pouze dovoleného způsobu 
užívání. Tato rozhodnutí či jiné úkony sta-
vebního úřadu však autoritativně nestanoví, 
jakým způsobem je stavba fakticky užívána.

[19] Kolaudační souhlas má souvislost 
obecně s užíváním stavby pro povolený účel. 
Bez takového souhlasu nemá stavebník stav-
bu užívat. Pokud tak činí, dopouští se pře-
stupku, resp. správního deliktu. Tato skuteč-
nost je však pro daňové účely nepodstatná.

[20] Z  kolaudačního souhlasu, resp. sta-
vebního povolení, tak lze seznat toliko sta-
novisko správního orgánu, s  jakým účelem 
užívání dotčené stavby stát souhlasí, tedy stav 
formální. Kolaudační souhlas, resp. stavební 
povolení, tedy neodráží relevantní stav pro 
stanovení sazby daně z nemovitých věcí, ne-
boť se jím pouze povoluje zřízení, resp. uží-
vání stavby k určitému účelu. To však nevylu-
čuje, že vlastník bude stavbu fakticky užívat 
k odlišnému účelu (v rozporu se zákonem), 
nebo se rozhodne nevyužívat ji vůbec.

[21] Stavební povolení, resp. kolaudační 
souhlas, proto nemůže být bez dalšího roz-
hodnutím ve smyslu §  28 odst.  1 daňového 
řádu z roku 1992, resp. § 99 odst. 1 daňové-
ho řádu z  roku 2009, pro účely stanovení 
sazby daně, která je závislá na způsobu vy- 
užívání stavby. Takovým rozhodnutím, kte-
rým by byl správce daně pro tyto účely vá-
zán, by však bylo např. rozhodnutí správního 
orgánu o  přestupku spáchaném fyzickou 
osobou tím, že stavba byla užívána k jinému 
(konkrétně popsanému) účelu, než k němuž 
byla určena (viz §  178 stavebního zákona 
z roku 2006), resp. o obdobném správním de-
liktu (§ 180 stavebního zákona z roku 2006) 
spáchaném právnickou osobou (podnikate-

lem). V takovém rozhodnutí by totiž správní 
orgán posuzoval skutečné faktické využívání 
stavby; jeho zjištění by bylo relevantní i pro 
správce daně při určení sazby daně.

[22] Zákon o  dani z  nemovitých věcí ve 
znění účinném do 31. 12. 2010 (rozhodném 
v projednávané věci) označoval v § 7 odst. 1 
písm.  c) za předmět daně ze staveb i  stav-
by „kolaudačnímu rozhodnutí podléhající 
a užívané “, byť nezkolaudované. Podle sou-
časné právní úpravy je z  hlediska stanovení 
předmětu daně jakékoli formální zařazení 
budovy (např. zda je, nebo není evidována 
v  katastru nemovitostí) nepodstatné. Podle 
§ 7 odst. 1 písm. a) bodu 1 zákona o dani z ne-
movitých věcí ve znění účinném od 1. 1. 2014 
je „[p]ředmětem daně ze staveb a  jednotek 
[…], nachází-li se na území České republiky, 
zdanitelná stavba, [a to] budova, kterou se 
pro účely daně z  nemovitých věcí rozumí 
budova podle katastrálního zákona“; budo-
vou se dle § 2 zákona č. 256/2013 Sb., o katas-
tru nemovitostí (katastrální zákon), rozumí 
„nadzemní stavba spojená se zemí pevným 
základem, která je prostorově soustředěna 
a navenek převážně uzavřena obvodovými 
stěnami a střešní konstrukcí “. Předchozí ani 
stávající právní úprava daně z  nemovitých 
věcí nevyžaduje pro určení předmětu daně, 
aby stavba byla užívána v souladu se staveb-
ním povolením, resp. s kolaudačním souhla-
sem. 

[23] V projednávané věci není spor o to, 
zda stavba byla předmětem daně. Sporné je 
užití sazby daně, a to v souvislosti s faktickým 
užíváním stavby v rozporu s vydaným staveb-
ním povolením, resp. kolaudačním rozhod-
nutím. 

[24] Formulace užité v § 11 zákona o dani 
z  nemovitých věcí nenasvědčují tomu, že by 
zákonodárce zamýšlel spojovat výši sazby 
daně s  jakýmkoli formálním úkonem orgánu 
veřejné moci (rodinných domů využívaných 
pro individuální rekreaci, samostatných neby-
tových prostorů užívaných jako garáže, staveb 
užívaných pro podnikatelskou činnost a u sa-
mostatných nebytových prostorů užívaných 
pro podnikatelskou činnost, sloužících pro…). 
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[25] Zákon o dani z nemovitých věcí saz-
bu daně spojuje s faktickým užíváním; nesta-
noví tedy sazbu daně ve vztahu k  tomu, jak 
byla stavba povolena, resp. zkolaudována, 
ale ve vztahu k  jejímu faktickému užívání; 
v  rámci podnikatelské činnosti (§  7 zákona 
č.  586/1992  Sb., o  daních z  příjmů) potom 
dále rozlišuje, o  jakou činnost se jedná (ze-
mědělská, průmyslová, ostatní).

[26] Pokud správce daně akceptuje dělení 
vynaložených nákladů na podnikatelské a na 
soukromé potřeby, kritéria aprobovaná pro 

daň z příjmů nemohou být jiná pro daň z ne-
movitých věcí. Nelze pro účely daně z příjmů 
nastolit skutkový stav tak, že nemovitá věc je 
užívána zčásti k podnikání a zčásti k bydlení, 
a pro účely daně z nemovitých věcí tvrdit, že 
celá nemovitá věc slouží k podnikání. Jsou-li 
známy skutečnosti, které sám správce daně 
považoval za relevantní pro stanovení daně 
z příjmů, nelze při stanovení daně z nemovi-
tých věcí od takových skutečností zcela od-
hlédnout a v řízení k nim nepřihlížet (viz § 8 
odst. 3 daňového řádu z roku 2009). (…)

3421
Ochrana před nezákonným zásahem: neprovedení zápisu do registru 
žáků přihlášených k maturitní zkoušce a výsledků maturitních zkoušek
Školství: upuštění od vykonání společné části maturitní zkoušky

k § 82 a násl. soudního řádu správního, ve znění zákona č. 303/2011 Sb.
k § 80 odst. 1 a § 81 odst. 6 větě první zákona č. 561/2004 Sb., o předškolním, základním, 

středním, vyšším odborném a  jiném vzdělávání (školský zákon), ve znění zákona 
č. 242/2008 Sb.

I. Soudní ochrany proti neprovedení zápisu do registru žáků přihlášených k ma-
turitní zkoušce a výsledků maturitních zkoušek (§ 80 odst. 1 zákona č. 561/2004 Sb., 
o předškolním, základním, středním, vyšším odborném a jiném vzdělávání) se lze 
domáhat ve správním soudnictví v řízení o ochraně před nezákonným zásahem, po-
kynem nebo donucením správního orgánu (§ 82 a násl. s. ř. s.).

II. Podmínkou pro upuštění od vykonání společné části maturitní zkoušky (§ 81 
odst. 6 věta první zákona č. 561/2004 Sb., o předškolním, základním, středním, vyš-
ším odborném a jiném vzdělávání) není jen dosažené střední vzdělání na střední 
škole státu, s  nímž byla uzavřena smlouva o  vzájemném uznávání rovnocennosti 
dokladů o vzdělání, nýbrž způsob získání středního vzdělání stanovený zákonem 
České republiky.

(Podle rozsudku Městského soudu v Praze ze dne 19. 2. 2016, čj. 3 A 126/2015-51) 

Prejudikatura: č. 2206/2011 Sb. NSS a č. 2600/2012 Sb. NSS.

Věc:	 Ing. Dana V. proti Ministerstvu školství, mládeže a tělovýchovy o ochranu před nezákon-
ným zásahem.

Žalobkyně se domáhala odstranění zása-
hu ze strany žalovaného, který považovala 
za nezákonný a který spatřovala v tom, že je 
jí odpírán zápis maturitní zkoušky, úspěšně 
složené dne 23. 5. 1994 na škole „Stredná 
poľnohospodárska škola MICHALOVCE“, do 
registru žáků přihlášených k maturitní zkouš-
ce a výsledků maturitních zkoušek (dále jen 

„registr maturitních zkoušek“), jehož správ-
cem je podle § 80 odst. 1 školského zákona 
žalovaný. Zásah do svých práv pociťovala ža-
lobkyně v tom, že po ukončení nástavbového 
studia na Střední živnostenské škole v Soko-
lově, na níž studovala pouze odborné před-
měty, jí nebylo umožněno složit profilovou 
maturitní zkoušku, neboť v registru maturit-
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ních zkoušek nebyla zanesena výše zmíněná 
maturitní zkouška žalobkyně, a proto systém 
Cermat vyhodnotil věc tak, že je žalobkyně 
povinna vykonat nejen profilovou část matu-
ritní zkoušky, ale i její společnou část. Žádost 
žalobkyně nebyla akceptována a zápis nebyl 
proveden. Žalobkyně se v této souvislosti do-
volávala Dohody mezi vládou České republi-
ky a vládou Slovenské republiky o vzájemném 
uznávání rovnocennosti dokladů o  vzdělání 
vydávaných v České republice a ve Slovenské 
republice (č. 33/2001 Sb. m. s., dále jen „do-
hoda o  vzájemném uznávání rovnocennosti 
dokladů o vzdělání z roku 2001“)*). 

Žalovaný uvedl, že žalobkyně podala 
prostřednictvím své právní zástupkyně žá-
dost o  zápis výsledků maturitní zkoušky 
do registru maturitních zkoušek z  důvodu 
uznání společné části maturitní zkoušky a že 
v  odpovědi ze dne 8. 7. 2015 vysvětlil, že je 
třeba rozlišovat uznání platnosti zahranič-
ního vysvědčení v  České republice (nostri-
fikaci) a  uznání části maturitní zkoušky za 
splněnou. Žalobkyně sice podle žalovaného 
získala ekvivalentní doklad o středním vzdě-
lání s maturitní zkouškou, avšak uznání rov-
nocennosti dokladu o  vzdělání nezakládá 
fikci vykonání maturitní zkoušky a  uznání 
společné části maturitní zkoušky ve smyslu 
§ 81 odst. 6 školského zákona. Důvodem pro 
nekonání společné části maturitní zkoušky je 
podle žalovaného získání středního vzdělání 
s  maturitní zkouškou vykonáním maturitní 
zkoušky podle školského zákona nebo podle 
předchozích českých právních předpisů, aby 
bylo vyloučeno duplicitní konání zkoušky 
z téhož předmětu, zejména z českého jazyka 
a literatury, který je povinnou součástí ukon-
čování vzdělávání všech oborů vzdělávání 
s  maturitní zkouškou. To není případ žalob-
kyně, která vykonala maturitní zkoušku po-
dle právních předpisů Slovenské republiky. 
Zápis výsledků maturitní zkoušky vykonané 
na střední škole ve Slovenské republice do 
registru maturitních zkoušek není možný, 
protože žalobkyně nesplňuje podmínku § 81 

odst. 6 školského zákona, kterou je vykonání 
společné části maturitní zkoušky podle čes-
kých právních předpisů. Na návrh žalobkyně 
na opatření proti nečinnosti reagoval žalova-
ný dne 18. 8. 2015 sdělením, v němž shrnul 
důvody, proč není u žalobkyně možný zápis 
do registru maturitních zkoušek. S ohledem 
na znění dvoustranné mezinárodní smlouvy, 
resp. dřívějších mezivládních dohod se Slo-
venskou republikou, byla žalobkyni uznána 
ze strany poskytovatele vzdělání (Střední živ-
nostenské školy) maturitní zkouška složená 
ve Slovenské republice v roce 1994. V rámci 
studia tak žalobkyně vystudovala pouze od-
borné předměty. Složení profilové části ma-
turitní zkoušky jí nebylo umožněno, protože 
Centrum pro zjišťování výsledků vzdělávání 
(zřízené §  80 odst.  2 školského zákona) vy-
hodnotilo z  registru maturitních zkoušek, 
že musí vykonat i  společnou část maturitní 
zkoušky. Společnou část maturitní zkoušky 
podle vyjádření žalovaného nekoná podle 
§ 81 odst. 6 školského zákona žák, který zís-
kal střední vzdělání s  maturitou vykonáním 
maturitní zkoušky podle tohoto školského 
zákona nebo podle předchozích právních 
předpisů, což žalobkyně jako absolventka 
zahraniční střední školy nesplňuje. Podmín-
kou pro nekonání společné části maturitní 
zkoušky proto není pouze získání středního 
vzdělání, ale zároveň též zákonem stanove-
ný způsob získání středního vzdělání. „Vy-
svedčenie o maturitnej skúške“ ze dne 23. 5.  
1994 je v  České republice ekvivalentním 
dokladem žalobkyně o  dosažení středního 
vzdělání s maturitní zkouškou, avšak uznání 
rovnocennosti dokladu o vzdělání jako celku 
nezakládá fikci vykonání maturitní zkoušky, 
resp. její části. Žalobkyně tak podle žalova-
ného žádá něco, co podle školského zákona 
nelze učinit. 

Městský soud v Praze žalobu zamítl.

Z odůvodnění:

Nejprve se městský soud zabýval pova-
hou aktivní žalobní legitimace s ohledem na 

*)	 S účinností od 28. 3. 2015 nahrazena Smlouvou mezi Českou republikou a Slovenskou republikou o vzá-
jemném uznávání rovnocennosti dokladů o vzdělání vydávaných v České republice a ve Slovenské re-
publice (č. 23/2015 Sb. m. s.).
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žalobní výtku, která se zaměřuje na odmít-
nutí žalovaného učinit požadovaný zápis do 
registru maturitních zkoušek, jež je podle 
žalobkyně nezákonné a  zasahující do jejích 
studijních práv. V  daném případě se nelze 
domáhat ochrany, kterou žalobkyně požadu-
je, jinými právními prostředky (§ 85 s. ř. s.), 
tedy žalobou proti nečinnosti správního or-
gánu anebo žalobou požadující přezkum roz-
hodnutí správního orgánu, neboť žalovaný 
zjevně nebyl nečinný (viz jeho stanovisko ze 
dne 18. 8. 2015) a k věci se jednoznačně vyjá-
dřil zmíněným úkonem, který zároveň nemá 
všechny atributy formálního rozhodnutí 
správního orgánu ve smyslu § 65 odst. 1 a 2 
s. ř. s., tedy úkonu, kterým se zakládají, mění, 
ruší nebo závazně určují práva či povinnosti, 
ani zde nejde o  situaci zkrácení práv postu-
pem správního orgánu způsobem, který by 
mohl mít za následek nezákonné rozhodnutí. 
Žalobní námitka a  žalobní návrh odpovídají 
obdobnému procesu ochrany předvídané-
mu zákonodárcem v  úpravě řízení vedené-
ho na ochranu před nezákonným zásahem, 
pokynem nebo donucením správního or-
gánu, jakým se lze v témže typu řízení před 
soudem bránit např. neprovedení záznamu 
nebo poznámky do katastru nemovitostí 
(srov. rozhodnutí Nejvyššího správního sou-
du ze dne 16. 11. 2010, čj. 7 Aps 3/2008-98, 
č.  2206/2011  Sb. NSS, a  ze dne 26. 1. 2012, 
čj.  4 Aps 4/2011-68, č.  2600/2012  Sb. NSS). 
Soudní ochrany proti neprovedení zápisu 
do registru maturitních zkoušek se proto 
lze domáhat ve správním soudnictví v řízení 
o  ochraně před nezákonným zásahem, po-
kynem nebo donucením správního orgánu 
(§ 82 a násl. s. ř. s.). 

K  věci samé městský soud uvádí násle-
dující.

Podle čl. 3 odst. 2 Smlouvy mezi Českou 
republikou a  Slovenskou republikou o  vzá-
jemném uznávání rovnocennosti dokladů 
o  vzdělání vydávaných v  České republice 
a ve Slovenské republice (č. 23/2015 Sb. m. s., 
dále jen „smlouva o vzájemném uznávání rov-
nocennosti dokladů o vzdělání z roku 2015“), 
nahrazující ode dne 28. 3. 2015 dosavadní, 
výše zmíněnou dohodu o vzájemném uznává-

ní rovnocennosti dokladů o vzdělání z roku 
2001, se „ ‚[d]oklady o  vzdělání‘ o  dosažení 
středního vzdělání ve středních školách vy-
dané v České republice a ‚doklady o vzdělání ‘ 
o  dosažení středního vzdělání ve středních 
školách vydané ve Slovenské republice […] 
uznávají za rovnocenné “.

Podle §  81 odst.  6 školského zákona ne-
koná společnou část maturitní zkoušky žák, 
který již získal střední vzdělání s  maturitní 
zkouškou vykonáním maturitní zkoušky po-
dle tohoto zákona nebo podle předchozích 
právních předpisů. Ředitel školy pak může 
podle téhož ustanovení mj. žákovi uznat 
zkoušku profilové části maturitní zkoušky, 
kterou již žák vykonal v  předchozím vzdě-
lávání, pokud je obsahově srovnatelná se 
zkouškou profilové části v dané škole. 

Podle §  78 školského zákona je jedním 
z  povinných zkušebních předmětů společné 
části maturitní zkoušky český jazyk a literatura. 

Z  vyjádření žalovaného k  žalobě, jakož 
i  dokumentů založených ve správním spise 
žalovaného, zejména pak ze sdělení žalované-
ho ze dne 8. 7. 2015 a  z  jeho reakce ze dne 
18. 8. 2015 na požadavek odstranění nečin-
nosti, vyplývá jednoznačně vyložený právní 
závěr žalovaného, podle něhož se registr ma-
turitních zkoušek, který žalovaný spravuje, 
vztahuje pouze na současné státní maturity 
a slouží k evidenci žáků přihlášených k matu-
ritě a evidenci maturitních výsledků, a není 
proto registrem ve smyslu evidence veške-
rých osob s  maturitním vzděláním ukonče-
ným podle českých právních předpisů. 

Městský soud se ztotožňuje s právní inter-
pretací aplikovanou žalovaným na projedná-
vaný právní případ, podle níž je třeba rozli-
šovat obecné uznání platnosti zahraničního 
vysvědčení v  České republice, resp. zahra-
ničního dokladu o dosažení středního vzdě-
lání s maturitou podle smlouvy o vzájemném 
uznávání rovnocennosti dokladů o  vzdělání 
z roku 2015, od uznání (resp. odpuštění další-
ho konání) společné části maturitní zkoušky 
(§ 78 školského zákona), které se uskutečňu-
je v mezích § 81 odst. 6 věty první školského 
zákona. 
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Vzhledem k  tomu, že jádrem projednáva-
ného právního případu je právě otázka uzná-
ní tzv. společné části maturitní zkoušky podle 
školského zákona České republiky, resp. podle 
českých právních (i předchozích) předpisů, s cí-
lem, aby bylo v případě žalobkyně upuštěno od 
jejího absolvování na Střední živnostenské škole 
v  Sokolově, a  nikoli nostrifikace zahraničního 
vysvědčení o  maturitní zkoušce, je zřejmé, že 
se na tento případ nevztahuje právní regulace 
nostrifikace předvídaná čl. 3 odst.  2 smlouvy 
o vzájemném uznávání rovnocennosti dokladů 
o vzdělání z roku 2015. 

Shodně se žalovaným lze závěrem konsta-
tovat, že žalobkyně žádá něco, co podle škol-
ského zákona nelze učinit, avšak je třeba dodat, 
že nejen podle školského zákona, ale ani podle 
smlouvy o vzájemném uznávání rovnocennosti 
dokladů o vzdělání z roku 2015. 

Závěrem lze proto shrnout, že podmínkou 
pro upuštění od vykonání společné části matu-
ritní zkoušky není jen dosažené střední vzdělá-
ní na střední škole státu, s nímž byla uzavřena 
smlouva o vzájemném uznávání rovnocennosti 
dokladů o vzdělání, nýbrž způsob získání střed-
ního vzdělání stanovený zákonem České repub-
liky (v daném případě školským zákonem). Ab-
solventu maturitní zkoušky v  zahraničí, který 
takto dosáhl středního vzdělání a jemuž i bylo 
vystaveno osvědčení o  uznání rovnocennosti 
zahraničního vysvědčení (dokladu) o  získání 
středního vzdělání s maturitou v souladu s pří-
slušnou mezinárodní smlouvou, nezakládá au-
tomaticky tato skutečnost fikci vykonání matu-
ritní zkoušky vykonané podle školského zákona 
České republiky s  ohledem na právní úpravu 
stanovenou v § 81 odst. 6 školského zákona. 

Případná úvaha, která se v  této souvis-
losti nabízí a  kterou naznačuje žalobkyně 
v žalobě i replice k vyjádření žalovaného, to-
tiž úvaha o  rozporu citovaného zákonného 
ustanovení s konkrétním článkem 3 smlou-
vy o  vzájemném uznávání rovnocennosti 
dokladů o  vzdělání z  roku 2015, s  tím, že 
zmíněný článek této smlouvy má být ve smy-
slu článku 10 Ústavy aplikován přednostně 
před zákonem České republiky, není namís-
tě, a  to právě proto, že je nezbytné – jak je 
již výše zmíněno – striktně rozlišovat obec-
né uznání platnosti zahraničního dokladu 
o  dosažení středního vzdělání s  maturitou 
v České republice podle dvoustranné mezi-
národní smlouvy o vzájemném uznávání rov-
nocennosti dokladů o vzdělání od upuštění 
od konání společné části maturitní zkoušky, 
jenž probíhá podle §  81 odst.  6 věty první 
školského zákona. Lze se ztotožnit s  inter-
pretací žalovaného, jenž je ústředním or-
gánem státní správy pro danou oblast, že 
pochopitelným důvodem, proč se takto stu-
denti (žáci) osvobozují od konání společné 
části, pokud již vykonali maturitní zkoušku 
podle školského zákona nebo předchozích 
školských právních předpisů, je hlavně vy-
loučení dvojího (duplicitního) konání téže 
zkoušky z  téhož obligatorního předmětu, 
zvláště pak z českého jazyka a literatury. 

Z  uvedených důvodů byla žaloba zamít-
nuta jako nedůvodná, neboť se žalovaný ne-
zapsáním údajů požadovaných žalobkyní do 
registru maturitních zkoušek nedopustil ne-
zákonného zásahu, nýbrž postupoval v soula-
du s mezinárodní smlouvou i zákonem České 
republiky (§ 87 odst. 3 s. ř. s.).

3422
Školství: právo na výuku náboženství; zrušení výuky náboženství jako 
nezákonný zásah; liberační důvody

k § 15 odst. 1, 2 a 3 zákona č. 561/2004 Sb., o předškolním, základním, středním, vyšším odbor-
ném a jiném vzdělávání (školský zákon)*)

k § 7 odst. 1 písm. a) zákona č. 3/2002 Sb., o svobodě náboženského vyznání a postavení církví 
a  náboženských společností a  o  změně některých zákonů (zákon o  církvích a  nábožen-
ských společnostech)

*)	 S účinností od 1. 5. 2015 byl § 15 odst. 3 změněn zákonem č. 82/2015 Sb.
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Žalobci (žáci žalované a  jejich rodiče) se 
žalobou u  Krajského soudu v  Praze společně 
domáhali ochrany proti nezákonnému zásahu 
žalované. Ten spočíval v tom, že žalovaná v roz-
poru s § 15 školského zákona zrušila pro druhé 
pololetí školního roku 2012/2013 výuku nepo-
vinného předmětu náboženství Církve římsko-
katolické, který vedla žalobkyně d), a nahradila 
jej otevřením zájmového kroužku pod vedením 
evangelického kněze. Zrušení výuky dle žalob-
ců představovalo zásah do práva na výuku ná-
boženství podle čl. 16 odst. 3 Listiny základních 
práv a svobod (dále jen „Listina“) a do práva na 
vzdělání podle čl. 2 Dodatkového protokolu 
k Úmluvě o ochraně lidských práv a základních 
svobod (č. 209/1992 Sb.; dále jen „Dodatkový 
protokol k Úmluvě“ a „Úmluva“). Žalobci tvrdi-
li, že podmínky stanovené zákonem pro výuku 
náboženství byly splněny, neboť k  jeho výuce 
se pro daný školní rok přihlásilo 15 žáků. 

Během února 2013 přestoupili žalobci a) 
až c), f) až h) a k) až l) spolu s dalšími žáky 
žalované na jinou základní školu, čímž klesl 
počet žáků navštěvujících nepovinný před-
mět náboženství pod zákonem stanovené mi-
nimum pro jeho výuku. 

Krajský soud žalobu zamítl rozsudkem ze 
dne 27. 1. 2015, čj. 46 A 26/2013-111, v němž 
konstatoval, že jednání ředitelky žalované 
spadá pod §  164 odst.  1 písm.  a) školské-
ho zákona. Zřízení či zrušení nepovinného 
předmětu je záležitost týkající se vzdělávání 
a  činnost ředitelky školy lze označit za čin-
nost rozhodovací či vrchnostenskou, která 
podléhá soudnímu přezkumu. Krajský soud 
shledal, že z  čl. 16 odst.  3 Listiny vyplývá 
nárok na výuku nepovinného předmětu ná-
boženství, jemuž odpovídá povinnost školy 
dle §  15 odst.  2 školského zákona vyučovat 

I. Škola zřizovaná státem, krajem, obcí nebo svazkem obcí, v níž se alespoň 7 žáků 
školy přihlásilo v  daném školním roce k  výuce náboženství církve a  náboženské 
společnosti k  tomu oprávněné, má podle §  15 zákona č.  561/2004  Sb., o  předškol-
ním, základním, středním, vyšším odborném a jiném vzdělávání (školský zákon), 
povinnost zabezpečit výuku tohoto náboženství. Této povinnosti školy odpovídá jak 
veřejné subjektivní právo žáků, aby jim byla tato výuka umožněna, vyplývající ze 
školského zákona, tak právo církve a  náboženské společnosti, která je nositelkou 
zvláštního práva podle § 7 odst. 1 písm. a) zákona č. 3/2002 Sb., o svobodě nábožen-
ského vyznání a postavení církví a náboženských společností, na této škole nábo-
ženství vyučovat. 

II. Pokud škola při splnění podmínek §  15 odst.  1 a  2 zákona č.  561/2004  Sb., 
o předškolním, základním, středním, vyšším odborném a jiném vzdělávání (školský 
zákon), výuku náboženství dané církve a náboženské společnosti nezabezpečí, pů-
jde o nezákonný zásah, leda by škola prokázala, že ji nemohla zabezpečit z důvodů, 
které nemohla ovlivnit, buď proto, že byly zcela nezávislé na její vůli (například ná-
hlé úmrtí či pracovní neschopnost vyučujícího), nebo že byly způsobeny neochotou 
nebo nemožností na straně církve a náboženské společnosti, která měla doporučit 
osobu splňující požadavky § 15 odst. 3 školského zákona.

(Podle rozsudku Nejvyššího správního soudu ze dne 21. 4. 2016, čj. 5 As 65/2015-52) 

Prejudikatura: nález Ústavního soudu č.  30/2007  Sb. ÚS (sp. zn. Pl. ÚS 77/06); rozsudek 
velkého senátu Evropského soudu pro lidská práva ze dne 29. 6. 2007, Folgero 
a ostatní proti Norsku (stížnost č. 15472/02, ECHR  2007-III), a rozsudek ze dne 7. 12. 
1976, Kjeldsen, Busk Madsen a Pedersen proti Dánsku (stížnosti č. 5095/71, 5920/72 
a 5926/72, Series A, č. 23).

Věc:	 a) Veronika Č., b) Vojtěch Č., c) Dominik Č., d) Bc. Ivanka Č., e) Ing. Martin Č., f) Barbora K.,  
g) Matouš K., h) Anna K., i) Ivana K., j) Milan K., k) Sára V., l) Zdeněk V., m) Marie V. a n) 
Zdeněk V. proti Základní škole, Kosova Hora, o ochranu před nezákonným zásahem, o ka-
sační stížnosti žalobce j).
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náboženství jako nepovinný předmět, pokud 
se k němu přihlásí ve školním roce alespoň 
sedm žáků školy. K výuce nepovinného před-
mětu náboženství je ovšem zapotřebí nejen 
minimální počet žáků, ale i  vyučující splňu-
jící podle § 15 odst. 3 školského zákona od-
bornou kvalifikaci a souhlas příslušné církve, 
jejíž náboženství má být vyučováno. Škola 
však není povinna akceptovat do pracovního 
poměru každou osobu, která disponuje po-
věřením příslušné církve. Je právem ředitele 
školy odmítnout takovou osobu, která mu 
připadá pro působení na škole nevhodná; 
opačný výklad by vedl k popření autonomie 
školy na příslušné církvi a  postavení jejího 
ředitele jako odpovědného zaměstnavatele 
a  hospodáře. Ředitel při tomto uvážení vy-
stupuje jako manažer a zaměstnavatel a jeho 
rozhodnutí neuzavřít pracovní poměr není 
ve správním soudnictví přezkoumatelné. Pro 
účely přezkumu zákonnosti zásahu je rozhod-
né pouze to, že ředitel měl k svému rozhod-
nutí důvod, tedy že nešlo o  zjevnou svévoli 
s cílem zabránit výuce náboženství na škole. 
Škola přitom nemá povinnost kvalifikované-
ho učitele zajistit. Může totiž nastat situace, 
že pro dotčenou církev nebude žádná pově-
řená osoba v dané škole schopna či ochotna 
vyučovat, a  taková povinnost by se pak pro 
školu mohla stát nesplnitelnou. Je však povin-
ností školy se o zajištění vyučujícího pokusit. 
Pro účely přezkumu případné nezákonnosti 
zásahu soud pouze posoudil, zda ředitelka 
školy skutečně vyvinula snahu o zajištění kva-
lifikovaného vyučujícího. Vyslovení nezákon-
nosti zásahu by připadalo v úvahu jen tehdy, 
pokud by činnost ředitelky školy byla zjevně 
nedostatečná a svědčila o snaze zmařit výuku 
náboženství na škole. Krajský soud by tedy 
shledal zásah nezákonným, pouze pokud by 
konání či nekonání ředitelky školy svědčilo 
o snaze zmařit výuku nepovinného předmě-
tu náboženství.

Krajský soud sice přisvědčil žalobcům, že 
žalovaná zasáhla do jejich práv zaručených 
článkem 16 Listiny, nicméně o  nezákonný 
zásah podle jeho názoru nešlo. Ke dni 1. 2. 
2013 byl u  žalované dostatečný počet žáků 
pro výuku náboženství, ovšem žalovaná k té-

muž dni nedisponovala vyučujícím, který by 
splňoval požadavky §  15 odst.  3 školského 
zákona. Žalovaná prokázala, že ředitelka ško-
ly již dne 15. 12. 2012 požádala žalobkyni d) 
o schůzku za účelem projednání další spolu-
práce na den 15. 1. 2013. Jelikož žalobkyně d) 
nereagovala, ředitelka svou žádost dne 10. 1. 
2013 opakovala. Na tuto schůzku se však ža-
lobkyně d) nedostavila a omluvila se pouhé 
dvě hodiny před jejím termínem. Nelze se 
divit ředitelce školy, že s žalobkyní d) nadále 
nemínila spolupracovat. Vzhledem k  tomu, 
že do začátku nového pololetí zbývaly pou-
hé dva týdny, pozastavení výuky náboženství 
nebylo podle krajského soudu nepřiměře-
né. Krajský soud uzavřel, že postup ředitel-
ky školy byl zcela v  mezích její manažerské 
odpovědnosti a  že vyvinula dostatečné úsilí 
k uzavření nové dohody o pracovní činnosti 
s dosavadní vyučující za účelem udržení vý- 
uky předmětu. O tom, že se žalovaná nesna-
žila výuku nepovinného předmětu nábo-
ženství zmařit, svědčila i  její následná snaha 
o  její obnovení cestou komunikace s  Arci-
biskupstvím pražským. Žalobcům nemohla 
být zajištěna výuka, protože pro ni nebyly 
splněny podmínky nepovinného předmětu 
náboženství. Zásah do jejich práv proto nebyl 
nezákonný.

Žalobce j) (stěžovatel) napadl rozsudek 
krajského soudu kasační stížností, v níž namí-
tal, že krajský soud nesprávně posoudil pod-
mínky vzniku právního nároku na výuku ná-
boženství. Ty podle stěžovatele stanoví pouze 
§  15 odst.  1 a  2 školského zákona. Těmito 
podmínkami jsou: (i) jedná se o školu zřizo-
vanou státem, krajem, obcí nebo svazkem 
obcí; (ii) jedná se o výuku náboženství církve 
a náboženské společnosti k tomu oprávněné; 
a  (iii) k výuce náboženství konkrétní církve 
se přihlásí ve školním roce alespoň 7 žáků 
školy. Skutečnost, že škola nedisponuje vy- 
učujícím náboženství splňujícím požadavky 
§  15 odst.  3 školského zákona, sama o  sobě 
nemůže přivodit ztrátu právního nároku 
žáků na výuku náboženství. Krajský soud 
však právě na tomto nesprávném posouze-
ní právní otázky vystavěl své odůvodnění. 
Stěžovatel polemizoval s  jeho názorem, že 
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škola nemá sama povinnost kvalifikovaného 
učitele zajistit. Poukázal na absurdnost toho, 
kdyby byl podobný přístup aplikován třeba 
na povinnost školy zabezpečit vzdělávání 
příslušníků národnostních menšin v  jazyce 
národnostní menšiny podle §  14 školského 
zákona či na povinnost bezplatně poskytovat 
učebnice a  učební texty žákům základních 
škol a dětem zařazeným do přípravných tříd 
podle § 27 odst. 3 školského zákona. Krajské-
mu soudu vytkl, že z § 15 odst. 2 školského zá-
kona nedovodil povinnost žalované, respek-
tive její ředitelky, pokusit se o  součinnost 
s církví a náboženskou společností, k výuce 
jejíhož náboženství se žáci přihlásili. Přitom 
je to právě dotčená církev, kdo pověřuje oso-
bu výukou náboženství, a vůči ní proto měla 
na prvním místě směřovat snaha ředitelky 
o zajištění vyučujícího náboženství. 

Rozsudek krajského soudu je podle stě-
žovatele také nepřezkoumatelný pro nedo-
statek důvodů. Stěžovatel zpochybnil, že by 
ředitelka školy vyvinula dostatečné úsilí k za-
jištění výuky náboženství na škole. Dosavad-
ní vyučující náboženství, žalobkyně d), měla 
se žalovanou uzavřenou dohodu o pracovní 
činnosti do 31. 1. 2013. Od začátku školního 
roku si tak ředitelka školy byla vědoma, že 
nemá zajištěného vyučujícího na druhé po-
loletí školního roku. Přitom současně nijak 
nekontaktovala církev (tj. místně příslušnou 
farnost, případně Arcibiskupství pražské), 
která jí jako jediná mohla doporučit vyuču-
jící pověřené k  výuce náboženství. Ředitel-
ka kontaktovala Arcibiskupství pražské až 
v únoru 2013, tedy po začátku nezákonného 
zásahu, za situace, kdy ze školy odešlo něko-
lik desítek žáků, a  po kontrole výuky nábo-
ženství u žalované dne 7. 2. 2013 Arcibiskup-
stvím pražským. Žalobkyně d) navíc chodila 
pravidelně do výuky, a ředitelka školy ji tedy 
mohla zastihnout na pracovišti v  její běžné 
pracovní době. Nebylo proto možné založit 
rozhodnutí ve věci na základě neuskutečnění 
jedné schůzky mezi ní a ředitelkou. Žalobky-
ně d) navrhovala ředitelce náhradní termín 
setkání a opakovaně projevovala zájem nábo-
ženství na škole i nadále vyučovat. Stěžovatel 
zpochybnil i  důvěryhodnost předložených 

vytištěných e-mailů, které měly prokazovat, 
že ředitelka školy požádala již dne 15. 12. 
2012 dosavadní vyučující o  schůzku na den 
15. 1. 2013. Podle stěžovatele byla data ode-
slání e-mailů v počítačovém systému žalova-
né zjevně posunuta v čase zpět. Přitom právě 
tvrzení, že žalobkyně d) věděla o navrženém 
termínu měsíc dopředu, považoval krajský 
soud za rozhodné pro posouzení toho, zda 
žalovaná postupovala dostatečně pečlivě při 
zajišťování vyučujícího na druhé školní po-
loletí. Krajský soud tedy dostatečně nezjistil 
skutkový stav a jím uváděná skutková zjištění 
nemají oporu ve spise. 

Stěžovatel dále namítal vady řízení spo-
čívající v  překvapivosti rozsudku krajského 
soudu. Žalobci v  řízení opakovaně vyjádřili 
právní názor, že právní nárok na výuku ná-
boženství na škole je dán při splnění jediné 
podmínky dostatečného počtu přihlášených 
žáků. Krajský soud zaujal překvapivý právní 
názor, že rozhodným pro posouzení věci je 
to, zda se žalovaná pokusila o zajištění vyuču-
jícího a  zda konání její ředitelky nesvědčilo 
o snaze zmařit výuku náboženství, aniž o tom 
nejprve žalobce poučil. V  případě řádného 
poučení by žalobci poskytli soudu dostateč-
ná skutková tvrzení, že žalovaná pro zajištění 
výuky náboženství neučinila, co lze v dané si-
tuaci rozumně očekávat, a k těmto svým skut-
kovým tvrzením by označili důkazy. 

Žalovaná ve vyjádření ke kasační stížnosti 
vyslovila přesvědčení, že celý spor je vyvolán 
snahou žalobců, zejména žalobkyně d), po-
mstít se ředitelce školy a  nezletilé děti jsou 
v daném řízení spíše rukojmími svých rodičů. 
Chování žalobců ostatně chtěla žalovaná pro-
kázat svědeckou výpovědí této ředitelky, což 
krajský soud nakonec zamítl jako nadbytečné. 
Žalovaná trvala na tom, že se snažila řešit vý-
uku náboženství v  druhé polovině školního 
roku 2012/2013 s  dostatečným předstihem. 
Když žalobkyně d) nekomunikovala, ředi-
telka školy vyvíjela snahu o zajištění nového 
učitele náboženství. O tom svědčí i to, že dne 
7. 2. 2013 na základě návštěvy z Pražského ar-
cibiskupství kontaktovala dopisem Mgr. Sta-
nislava G. a poté i Mons. Václava M. a snažila 
se celou záležitost řešit. I  přes všechna tato 
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jednání a kontakty jí nikdo z orgánů Církve 
římskokatolické nepomohl a vyučujícího spl-
ňujícího předpoklady podle § 15 odst. 3 škol-
ského zákona nezajistil. Pokud tedy orgány 
Církve římskokatolické nevěděly o  žádném 
vyučujícím v únoru 2013, těžko by ředitelce 
žalované v lednu 2013 s její žádostí o ustano-
vení vyučujícího římskokatolického nábo-
ženství vyhověly. Proto jí nezbylo než výuku 
náboženství pozastavit do doby, než nalezne 
nového vyučujícího. Žalovaná se ztotožňuje 
s názorem krajského soudu, že pokud ředitel 
školy i přes svou snahu nedisponuje osobou, 
která by splňovala podmínku pověřeného zá-
stupce církve nebo náboženské společnosti 
a  předpoklady pro výkon činnosti pedago-
gického pracovníka, nemůže tento nepovin-
ný předmět otevřít. Ředitelka žalované tedy 
skutečně vyvinula snahu o zajištění kvalifiko-
vaného vyučujícího, a  proto nebylo možné 
vyslovit nezákonnost zásahu do základních 
práv žalobců. Žalovaná považovala za drako-
nický stěžovatelův výklad, podle něhož by 
při splnění podmínky zájmu alespoň sedmi 
žáků museli ředitelé škol zřizovaných státem, 
krajem, obcí nebo svazkem obcí předmět ná-
boženství otevřít vždy, ať osobou podle § 15 
odst. 3 školského zákona disponují, či nikoliv. 

Stěžovatel v replice zdůraznil, že v posu-
zovaném případě jde především o  zásah do 
svobody náboženského vyznání chráněné 
článkem 16 Listiny a článkem 9 Úmluvy. Bylo 
zasaženo také do práva rodičů zajišťovat vzdě-
lání dětí ve shodě s jejich vlastním nábožen-
ským přesvědčením chráněného článkem 2  
Dodatkového protokolu k Úmluvě, do práva 
na vzdělání chráněného čl. 33 odst. 1 Listiny 
a  do práva dětí na svobodu myšlení, svědo-
mí a  náboženství chráněného čl. 14 odst.  1 
Úmluvy o  právech dítěte (č.  104/1991  Sb.). 
Zdůraznil také, že náboženství je sice podle 
školského zákona vyučováno jako nepovinný 
předmět, ovšem to nic nemění na povinnosti 
zajistit výuku náboženství, která navíc vyplý-
vá přímo ze školského zákona, zatímco povin-
nost zajistit výuku celé řady povinných před-
mětů, u  nichž také může být mnohdy těžké 
najít kvalifikovaného vyučujícího, plyne pou-
ze z Rámcového vzdělávacího programu pro 

základní vzdělávání, tedy z pouhého vnitřní-
ho předpisu Ministerstva školství, mládeže 
a tělovýchovy. Podle stěžovatele by se tak ško-
la mohla zprostit povinnosti zajistit výuku ná-
boženství pouze v extrémních situacích, na-
příklad pokud by daná církev nedisponovala 
žádnými učiteli náboženství nebo pokud by 
se výslovně vyjádřila, že žádného vyučujícího 
předmětu náboženství škole neposkytne. To 
se však v  projednávaném případě nestalo. 
Dále stěžovatel rozporuje některá tvrzení ža-
lované. Žalovaná podle něj nenabídla jediné 
tvrzení o tom, že by v době před nezákonným 
zásahem kontaktovala místně příslušnou far-
nost či Arcibiskupství pražské, případně ja-
kýkoliv jiný orgán Církve římskokatolické, 
s požadavkem na zajištění výuky náboženství. 
Stěžovatel trval na tom, že nešlo o „pozasta-
vení “  výuky náboženství, ale o její zrušení. 

K  věci se vyjádřilo také Arcibiskupství 
pražské, jelikož spor se dotýká také jeho prá-
vem chráněných zájmů. Obec Kosova Hora, 
kde žalovaná vykonává činnost školy, se na-
chází v jeho arcidiecézi, a Arcibiskupství praž-
ské je tudíž v rámci struktury Církve římsko-
katolické tím subjektem, který je oprávněn 
pověřovat osoby výukou náboženství na této 
základní škole a vyjadřovat se k otázkám za-
jištění výuky. Arcibiskupství pražské polemi-
zovalo s argumentem, že žalovaná nedispono-
vala vyučujícím, který by splňoval požadavky 
§ 15 odst. 3 školského zákona. Nezaznamena-
lo žádnou snahu žalované zajistit vyučujícího 
v součinnosti s církví. Žalovaná se neobrátila 
ani na místně příslušnou farnost, ani na Arci-
biskupství pražské, ani na jiný subjekt Církve 
římskokatolické; k takovému kontaktu došlo 
až po zrušení výuky náboženství a odchodu 
prakticky všech žáků účastnících se výuky 
náboženství, takže již nebylo pro koho vý- 
uku zajišťovat. Arcibiskupství pražské uved-
lo, že k 1. 2. 2013 disponovalo kromě svých 
duchovních správců celkem dalšími 25 po-
věřenými osobami ve smyslu §  15 odst.  3 
školského zákona, z  toho pěti v  samotném 
vikariátu Příbram, do kterého spadá i územ-
ní obvod Římskokatolické farnosti Sedlčany, 
v němž leží Kosova Hora. Kdyby se žalovaná 
obrátila na kterýkoli církevní orgán Církve 
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římskokatolické, nebyl by pro Arcibiskupství 
pražské problém nového vyučujícího zajis-
tit. Dále se Arcibiskupství pražské ztotožnilo 
s  právním názorem stěžovatele ohledně vý-
kladu §  15 školského zákona. Za alarmující 
pak z hlediska náboženského cítění žáků a ro-
dičů označuje, že žalovaná nabídla žákům vý-
uku náboženství jiné církve formou kroužku. 
Postup žalované, který vedl k ukončení výu-
ky náboženství na základní škole, kde nebyla 
výuka přerušena ani v době komunistického 
režimu, označuje za svévolný.

Žalovaná v  následném vyjádření vylou-
čila, že by Arcibiskupství pražské mohlo vy-
stupovat v  řízení jako amicus curiae, neboť 
tento institut patří do anglosaského právního 
systému a české právo jej nezná. Navíc § 109 
odst. 5 s. ř. s. jednoznačně zakazuje uplatňo-
vat nové skutečnosti poté, co bylo vydáno na-
padené rozhodnutí. Žalobci přitom v  řízení 
před krajským soudem vyjádření Arcibiskup-
ství pražského ani nenavrhovali, proto není 
možné, aby ho přikládali až v rámci kasační 
stížnosti. Nejvyšší správní soud tedy k tomu-
to podání nemůže v řízení o kasační stížnosti 
přihlížet.

Nejvyšší správní soud rozsudek Krajské-
ho soudu v Praze zrušil a věc mu vrátil k dal-
šímu řízení.

Z odůvodnění:

IV. 

Posouzení věci  
Nejvyšším správním soudem

(…) 

IV.a) Právní otázka podmínek pro vznik 
povinnosti školy vyučovat náboženství

Právní otázka položená první námitkou 
zní, za jakých podmínek má škola povinnost 
zabezpečit výuku náboženství. Tato povin-
nost vyplývá škole z  §  15 školského zákona, 
který v  rozhodné době (tedy ve znění účin-
ném do 30. 4. 2015) zněl:

„(1) Ve školách lze v  souladu se zása-
dami a  cíli vzdělávání podle §  2 vyučovat 
náboženství. Náboženství mohou vyučovat 
registrované církve nebo náboženské společ-

nosti, kterým bylo přiznáno zvláštní právo 
vyučovat náboženství ve státních školách, 
a to i společně na základě jejich písemné do-
hody.

(2) V  základních a  středních školách 
zřizovaných státem, krajem, obcí nebo 
svazkem obcí se vyučuje náboženství jako 
nepovinný předmět, pokud se k  předmětu 
náboženství uskutečňovanému danou círk-
ví nebo náboženskou společností přihlásí ve 
školním roce alespoň 7 žáků školy. K vyučo-
vání náboženství lze spojovat žáky z několi-
ka ročníků jedné školy nebo více škol, nejvý-
še však do počtu 30 žáků ve třídě. Spojovat 
žáky z více škol k vyučování náboženství lze 
na základě smlouvy mezi příslušnými ško-
lami, která upraví rovněž úhradu nákladů 
spojených s tímto vyučováním.

(3) Vyučovat náboženství může v  pra-
covněprávním vztahu k  právnické osobě, 
která vykonává činnost dané školy, pověře-
ný zástupce církve nebo náboženské společ-
nosti, který splňuje předpoklady pro výkon 
činnosti pedagogického pracovníka podle 
zvláštního právního předpisu. Pověření vy-
dává statutární orgán církve nebo nábožen-
ské společnosti, v  případě římskokatolické 
církve statutární orgán příslušného biskup-
ství.“

Citované ustanovení tedy v odstavci 1 ur-
čuje, které církve a  náboženské společnosti 
mohou vyučovat náboženství, přičemž stano-
ví, že jde o registrované církve nebo nábožen-
ské společnosti, kterým bylo přiznáno zvlášt-
ní právo vyučovat náboženství ve státních 
školách, čímž odkazuje na § 7 odst. 1 písm. a) 
zákona o církvích a náboženských společnos-
tech. V odstavci 2 pak § 15 školského zákona 
stanoví, za jakých podmínek a  jakým způso-
bem má být náboženství na škole vyučováno. 
V odstavci 3 pak stanoví, jaká konkrétní oso-
ba může náboženství vyučovat.

V  nyní posuzovaném případě je rozho-
dující znění odstavce 2 věty první, v níž jsou 
spolu s odstavcem 1 vyjádřeny podmínky, za 
kterých má škola povinnost zabezpečit vý- 
uku náboženství jako nepovinného před-
mětu. Tato zákonem stanovená povinnost 
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školy odpovídá nároku dětí na umožnění 
výuky náboženství, který má svůj zdroj v čl. 
16 odst.  3 Listiny, podle něhož „[z]ákon 
stanoví podmínky vyučování náboženství 
na státních školách“. Z  něj neplyne pouze 
povinnost zákonodárce vydat takový zákon. 
Citované ustanovení je také výrazem „respek-
tu veřejné moci k výkonu práva rodičů pro-
jevovat své náboženství při výchově a vzdě-
lávání dětí a  zároveň je jednou ze složek 
působení církví v  oblasti vzdělávání, jehož 
dalšími elementy je provozování církevních 
škol a vzdělávání vlastních duchovních. Jeho 
podstatou je zaručení možnosti výuky nábo-
ženství na veřejných školách za podmínek 
stanovených zákonem. […] Výuka nábožen-
ství na školách je především pro křesťanské 
církve tradiční formou vzdělávání mládeže 
v  základních oblastech teologie, morálky, 
etiky, sociální nauky a  dějin křesťanství. 
Z podstaty je zřejmé, že cílem je předání vě-
domostí z  daného oboru, nikoliv obracení 
na víru či jiné úzce náboženské cíle. V soula-
du se zásadou náboženské neutrality státu 
je právní úpravou zajištěna možnost žáků 
navštěvovat výuku náboženství, možnost 
volby výuky náboženství určité konfese či 
možnost výuku náboženství nenavštěvovat, 
vše na bázi dobrovolnosti. V těchto intencích 
zároveň není při výuce náboženství rozhod-
né vyznání dítěte či rodičů, kteří o  výuku 
zájem projeví. Oproti právní úpravě před ro-
kem 1953 se každopádně již nejedná o před-
mět relativně povinný (tedy není povinným 
ani pro příslušníky dané konfese).“ (Jäger, P. 
Svoboda náboženství. In Wagnerová, E. a kol. 
Listina základních práv a  svobod: Komen-
tář. Praha : Wolters Kluwer, 2012, s. 409)

Jakkoli je tak náboženství označováno za 
nepovinný předmět, nelze ztrácet ze zřetele 
skutečnost, že nárok dětí na to, aby jim byla 
výuka náboženství umožněna, nepřímo vy-
plývá ze svobody náboženského vyznání za-
ručené právě článkem 16 Listiny a článkem 9  
Úmluvy, a  souvisí také s  povinností státu re-
spektovat právo rodičů zajišťovat výchovu 
a vzdělání dětí ve shodě s jejich vlastním ná-
boženským a  filozofickým přesvědčením, 
které je garantováno článkem 2 Dodatkového 

protokolu k Úmluvě. Stěžovatel navíc správně 
poukázal také na obecné právo na vzdělání 
zaručené čl. 33 odst. 1 Listiny a na právo dětí 
na svobodu myšlení, svědomí a  náboženství 
chráněné čl. 14 odst. 1 Úmluvy o právech dí-
těte, které svědčilo žákům školy, tedy několika 
žalobcům v řízení před krajským soudem, byť 
ne samotnému stěžovateli, kterým je rodič ža-
lobců f), g) a h). To, že nositelem těchto práv 
není přímo stěžovatel jako rodič, nemění nic 
na tom, že i on může napadat kasační stížnos-
tí rozsudek krajského soudu pro nezákonnost 
spočívající v  porušení práv svědčících pri-
márně jiným účastníkům, včetně jeho nezle-
tilých dětí, nejen základních práv, jichž je sám 
přímo nositelem. Sám stěžovatel je pak napří-
klad nositelem práva zaručeného čl. 18 odst. 4 
Mezinárodního paktu o občanských a politic-
kých právech (č. 120/1976 Sb.), podle něhož 
„[s]táty, smluvní strany Paktu, se zavazují 
respektovat svobodu rodičů, a  tam, kde je 
to vhodné, poručníků, zajistit náboženskou 
a morální výchovu svých dětí podle vlastního 
přesvědčení rodičů nebo poručníků“. 

Citované ustanovení školského zákona je 
tak nutno vykládat konformně s  těmito lid-
skoprávními garancemi vyjádřenými v  Listi-
ně a v mezinárodních úmluvách, jakož i s ju-
dikaturou orgánů, které jsou povolány tyto 
instrumenty vykládat, tedy zejména Ústav-
ního soudu a  Evropského soudu pro lidská 
práva (z  judikatury posledně jmenovaného 
soudu viz k otázce výuky náboženství na stát-
ních školách zejména rozsudek velkého sená-
tu ze dne 29. 6. 2007, Folgero a ostatní proti 
Norsku, stížnost č. 15472/02, ECHR  2007-III, 
a rozsudek ze dne 7. 12. 1976, Kjeldsen, Busk 
Madsen a  Pedersen proti Dánsku, stížnos-
ti č.  5095/71, 5920/72 a  5926/72, Series A, 
č. 23). 

Nejvyšší správní soud se v tomto ohledu 
ztotožňuje s východisky, která z čl. 16 odst. 3 
Listiny dovozuje již citovaný autor: „Podmín-
ky stanovené zákonem (nikoliv tedy sub-
stanciální meze základního práva) musí být 
koncipovány tak, aby umožňovaly výuku 
náboženství v co nejširším měřítku, naopak 
nesmějí být koncipovány jako restrikce, kte-
ré by výuku prakticky znemožňovaly. V zá-
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konné rovině se projevují ve dvou ohledech: 
jednak je právo vyučovat náboženství kon-
cipováno jako tzv. zvláštní právo registro-
vaných církví [§  7 odst.  1 písm.  a) zákona 
o  církvích a  náboženských společnostech] 
a  jednak jsou vlastní podmínky výuky sta-
noveny ve školském zákoně. Esenciální 
podmínkou je soulad takové výuky se zá-
sadami vzdělávání, kterými jsou podle §  2 
školského zákona kromě jiných zásady rov-
ného přístupu ke vzdělání bez diskriminace, 
kromě jiného z důvodu víry a náboženství, 
dále vzájemné úcty, respektu, názorové 
snášenlivosti, solidarity a  důstojnosti všech 
účastníků vzdělávání. Výuka náboženství 
nesmí být v rozporu s obecnými cíli vzdělá-
vání, jimiž jsou například rozvoj osobnosti 
člověka, který bude vybaven poznávacími 
a sociálními způsobilostmi, mravními a du-
chovními hodnotami pro osobní a občanský 
život, výkon povolání nebo pracovní činnos-
ti, získávání informací a  učení se v  průbě-
hu celého života, utváření vědomí národní 
a  státní příslušnosti a  respektu k  etnické, 
národnostní, kulturní, jazykové a nábožen-
ské identitě každého či poznání světových 
a  evropských kulturních hodnot a  tradic.“ 
(Jäger, P., op. cit., s. 409–410).

Stěžovatel nesouhlasí s  výkladem §  15 
odst.  2 školského zákona, jak byl proveden 
krajským soudem, přičemž svůj nesouhlas 
opírá jak o výše zmíněné garance svobody vy-
znání, tak o  jazykový výklad daného ustano-
vení. S  nimi je podle něj nesouladný výklad 
krajského soudu, podle něhož mají žáci a je-
jich rodiče na výuku nepovinného předmětu 
náboženství právní nárok, pouze (i) pokud 
se k výuce přihlásí ve školním roce alespoň 
7 dětí a  zároveň (ii) pokud škola disponu-
je učitelem kvalifikovaným ve smyslu §  15 
odst. 3 školského zákona. Stěžovatel vychází 
z § 15 odst. 1 a 2 školského zákona a dovozu-
je z nich podmínky tři, ty jsou ovšem i  spo-
lečně méně náročné, než dvojice podmínek, 
které konstatoval krajský soud, který první 
dvě podmínky uvedené stěžovatelem nevní-
má jako podmínky. Podle stěžovatele těmito 
podmínkami jsou: (i) jedná se o školu zřizo-
vanou státem, krajem, obcí nebo svazkem 

obcí; (ii) jedná se o výuku náboženství církve 
či náboženské společnosti k tomu oprávněné  
a  (iii) k výuce náboženství konkrétní církve 
či náboženské společnosti se přihlásí ve škol-
ním roce alespoň 7 žáků školy. 

Nejvyšší správní soud se ztotožňuje s vý-
kladem, který nabízí stěžovatel. Pouze jím 
uváděné tři podmínky lze totiž najít v  §  15 
odst. 1 a odst. 2 větě první školského zákona. 
Krajský soud nemá pravdu, pokud v následu-
jícím § 15 odst. 3 školského zákona vidí další 
(z  jeho pohledu druhou) podmínku pro sa-
motnou aktivaci povinnosti školy zabezpečit 
žákům výuku náboženství. Ustanovení §  15 
odst. 3 školského zákona totiž nepředstavuje 
pro školu podmínku této povinnosti, nýbrž 
naopak příkaz, jak má být výuka náboženství 
realizována, pokud jsou splněny podmínky 
odstavců 1 a 2. Vztah trojice odstavců citova-
ného § 15 školského zákona je totiž takový, že 
odstavce 1 a 2 stanoví, kdy se aktivuje povin-
nost školy zabezpečit výuku náboženství, za-
tímco odstavec 3 stanoví, jaké vlastnosti musí 
splňovat osoba, jejíž pomocí škola tuto svou 
povinnost zabezpečí. Jinak řečeno, jakmile se 
na škole zřizované státem, krajem, obcí nebo 
svazkem obcí přihlásí alespoň sedm žáků 
k  výuce náboženství církve a  náboženské 
společnosti k tomu oprávněné, pak mají tito 
žáci nárok, aby jim škola výuku nepovinného 
předmětu náboženství zabezpečila. Škola má 
tomu odpovídající povinnost tak učinit, tedy 
zabezpečit ve spolupráci s příslušnou církví 
či náboženskou společností osobu splňují-
cí požadavky §  15 odst.  3 školského zákona 
a  organizačně jí umožnit výuku realizovat. 
Ke shodnému závěru ostatně dospívá i  ko-
mentář ke školskému zákonu: „Přihlásí-li se 
však k výuce náboženství zákonem stanove-
ný minimální počet žáků školy (tj. alespoň 
sedm v jednom školním roce), vzniká škole 
povinnost, aby výuka byla realizována.“ (Ri-
gel, F.; Bahýľová, L.; Kudrová, V.; Moravec, O.;  
Puškinová, M. Školský zákon. Komentář. 
1. vydání Praha : C. H. Beck, 2014, s. 79).

Tuto povinnost přitom nemůže podmi-
ňovat svou neochotou či neschopností ta-
kovou osobu k  výuce získat, stejně jako by 
ji nemohla podmiňovat svou neschopností 
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zajistit pro výuku vhodný prostor v  budově 
a čas ve výuce. Může se samozřejmě stát, že 
bude škola ve své snaze získat osobu splňující 
požadavky § 15 odst. 3 školského zákona ne- 
úspěšná, ať už z důvodů vůlí neovlivnitelných, 
či z důvodu neochoty či neschopnosti dané 
oprávněné církve nebo náboženské společ-
nosti na daném místě takovou osobu zajistit. 
Mezi církvemi a náboženskými společnostmi, 
které jsou nositelkami zvláštních práv podle 
§  7 odst.  1 písm.  a) zákona o  církvích a  ná-
boženských společnostech, jistě mohou být 
i církve a náboženské společnosti, pro které 
je náročné zabezpečit kvalifikovanou osobu 
v  každé obci, kde by po takové výuce byla 
poptávka; ze skutkového příběhu vylíčené-
ho před krajským soudem však není zjevné, 
že by to byl i případ Církve římskokatolické 
v Kosově Hoře. 

Případná faktická nesplnitelnost povin-
nosti školy zajistit výuku náboženství navíc 
neznamená, že zaniká právo oněch alespoň 
sedmi žáků dosáhnout výuky náboženství pro 
nesplnění podmínky, kterou v  §  15 odst.  3 
školského zákona vidí krajský soud, jak lze 
dovodit z odůvodnění jeho rozsudku; i nadá-
le ostatně půjde o zásah do jejich práva, aby 
jim tato výuka byla školou poskytnuta, ovšem 
nepůjde o  zásah nezákonný, neboť nebude 
zapříčiněn okolnostmi na straně samotné 
školy. Podle názoru Nejvyššího správního 
soudu tedy tato nemožnost zajistit osobu 
splňující požadavky §  15 odst.  3 školského 
zákona nepředstavuje podmínku vzniku sa-
motného práva žáků na výuku náboženství, 
jak tvrdí krajský soud, nýbrž toliko liberační 
důvod pro školu samotnou.

Krajský soud má tedy pouze zčásti prav-
du, když tvrdí, že povinností školy není kva-
lifikovaného učitele zajistit, nýbrž pouze po-
kusit se o zajištění vyučujícího, a že by bylo 
namístě vyslovit nezákonný zásah pouze 
tehdy, pokud by konání či nekonání ředitele 
školy svědčilo o snaze zmařit výuku nepovin-
ného předmětu náboženství, tedy o zjevnou 
svévoli s  cílem zabránit výuce náboženství 
na škole. Tato konstrukce krajského soudu je 
chybná a rozporná jak s vnitřní systematikou 
§ 15 školského zákona, tak s výše uvedenými 

ústavními a  mezinárodními garancemi svo-
body vyznání, které by byly výkladem prosa-
zovaným krajským soudem porušeny. Stěžo-
vateli je tedy třeba přisvědčit, že krajský soud 
posoudil rozhodnou právní otázku výkladu 
§ 15 školského zákona chybně, a kasační stíž-
nost je tedy důvodná. 

Lze shrnout, že pokud je v řízení o nezá-
konném zásahu prokázáno, že žalovanou je 
škola zřizovaná státem, krajem, obcí nebo 
svazkem obcí a že se alespoň sedm žáků ško-
ly přihlásilo v  daném školním roce k  výuce 
náboženství církve a náboženské společnosti 
k tomu oprávněné, pak těmto žákům vzniklo 
právo, aby jim škola výuku tohoto nábožen-
ství zabezpečila. Pokud ji nezabezpečí, půjde 
o  nezákonný zásah, leda by škola prokázala, 
že ji nemohla zabezpečit z  důvodů, které 
nemohla ovlivnit, buď proto, že byly zcela 
nezávislé na vůli (například náhlé úmrtí či 
pracovní neschopnost vyučujícího), nebo že 
byly způsobeny neochotou nebo nemožností 
na straně církve nebo náboženské společnos-
ti, která měla osobu splňující požadavky § 15 
odst. 3 školského zákona zabezpečit. 

IV.b Aplikace na nyní  
posuzovaný případ

V  nyní posuzovaném případě bylo v  ří-
zení před krajským soudem prokázáno, že 
nenastaly důvody nezávislé na vůli školy, 
neboť osoba vyučující náboženství Církve 
římskokatolické v  prvním pololetí školního 
roku 2012/2013 byla stále ochotna nábožen-
ství vyučovat, ostatně byla zároveň i  jednou 
ze žalobců následně brojících proti ukončení 
výuky náboženství ve druhém pololetí. I po-
kud by z  nějakých objektivních důvodů ne-
bylo možné ve spolupráci s  touto konkrétní 
učitelkou pokračovat, pak bylo na žalované, 
aby vyučujícího včas zajistila, například tím, 
že by v předstihu požádala Církev římskoka-
tolickou o  zabezpečení jiného vyučujícího 
tohoto náboženství. V  řízení před krajským 
soudem ovšem nebylo prokázáno, že by žalo-
vaná nemohla z nějakých objektivních důvo-
dů pokračovat ve spolupráci s žalobkyní d), 
přičemž za takové objektivní důvody lze stěží 
považovat osobní neshody mezi ní a ředitel-
kou žalované či neochotu učitelky vystoupit 
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s žáky na vánoční školní besídce. Bylo pouze 
prokázáno, že s  ní ředitelka žalované v  po-
sledních týdnech předtím, než jí skončila 
smlouva o pracovní činnosti, komunikovala, 
ale že k osobní schůzce nedošlo. I pokud by 
důvody toho, proč ke schůzce nedošlo, byly 
spíše na straně učitelky než na straně ředitel-
ky žalované, což v řízení před krajským sou-
dem nebylo jednoznačně prokázáno a stěžo-
vatel uvádí v kasační stížnosti závažná tvrzení 
naznačující, že e-mailová komunikace mezi 
oběma ženami mohla probíhat v jiné časové 
souslednosti, než tvrdila žalovaná; pak bylo 
povinností žalované včas zabezpečit jiného 
vyučujícího, například obrátit se na přísluš-
né orgány Církve římskokatolické a požádat 
je o určení jiné vhodné osoby splňující poža-
davky § 15 odst. 3 školského zákona. 

„Včas“ přitom jistě neznamená „poté, co 
byla výuka ukončena“. Je totiž třeba mít na 
paměti stěžovatelem zmiňovanou skutečnost, 
že zatímco povinnost školy vyučovat povinné 
předměty plyne pouze z  Rámcového vzdě-
lávacího programu pro základní vzdělávání, 
tedy z pouhého vnitřního předpisu Minister-
stva školství, mládeže a  tělovýchovy, povin-
nost vyučovat nepovinný předmět nábožen-
ství plyne přímo ze školského zákona, který 
je v  tomto ohledu zákonným promítnutím 
výše uvedených ústavních a  mezinárodních 
lidskoprávních garancí. Pokud by se blížila 
ke svému plánovanému vypršení smlouva 
s  učitelem angličtiny či matematiky, je jistě 
pravděpodobné, že by ředitel školy postu-
poval tak, aby si byl v předstihu jist, že bude 
moci spolupracovat s  tímtéž učitelem, nebo 
by začal shánět jiného učitele v dostatečném 
předstihu, nikoli až poté, co dosavadní uči-
tel odejde. Ve vztahu k učiteli náboženství je 
úkolem ředitele školy postupovat přinejmen-
ším se stejnou péčí. Z  ústavně garantované 
svobody náboženského vyznání totiž plyne 
svoboda účasti žáků na výuce tohoto nepo-
vinného předmětu, ale také povinnost školy 
jim tuto výuku zabezpečit. 

IV.c Důsledky pro rozsah  
prováděného dokazování

Nesprávné posouzení právní otázky vý-
kladu §  15 školského zákona krajským sou-

dem tak nutně vedlo i  k  nesprávně prová-
děnému dokazování, a  tedy k vadě řízení ve 
smyslu § 103 odst. 1 písm. d) s. ř. s. Za situace, 
kdy bylo v řízení prokázáno, že byly v daném 
školním roce splněny všechny podmínky 
§ 15 odst. 1 a 2 školského zákona, tak jak je 
výše vymezil Nejvyšší správní soud, neměl se 
krajský soud spokojit pouze s tím, aby žalova-
ná prokázala, že její ředitelka vyvinula aspoň 
nějakou snahu o  zajištění kvalifikovaného 
vyučujícího. Naopak měl dokazováním zjis-
tit nejen, zda tu byly objektivní důvody pro 
neprodloužení smlouvy s žalobkyní d) či zda 
se žalovaná pokusila s ní smlouvu prodloužit, 
ale zejména, zda se ředitelka žalované včas 
obrátila na příslušné orgány Církve římsko-
katolické se žádostí o doporučení jiné osoby 
splňující podmínky §  15 odst.  3 školského 
zákona a jak tyto příslušné orgány reagovaly. 
Jedině tak je možno zjistit, zda skutečnost, že 
výuka náboženství v druhém pololetí školní-
ho roku 2012/2013 na žalované základní ško-
le neprobíhala, byla důsledkem neochoty či 
neschopnosti orgánů Církve římskokatolic-
ké vyučujícího včas doporučit, nebo zda šlo 
o  nezákonný zásah ze strany žalované. Tím, 
že krajský soud dokazování v  tomto ohledu 
neprováděl, tedy nedal ani žalobcům, ani 
samotným orgánům Církve římskokatolické 
možnost se k této otázce vyjádřit, a neprove-
dl ani navrhovaný výslech (nyní již bývalé) 
ředitelky žalované, zatížil své rozhodování 
také vadou ve smyslu § 103 odst. 1 písm. d) 
s. ř. s. (…)

IV.d Procesní postavení  
Arcibiskupství pražského

Nejvyššímu správnímu soudu, jako soudu 
výhradně kasačnímu, přitom nepřísluší, aby 
zmíněné dokazování prováděl sám, tedy aby 
dokazoval skutečnosti, které uvádělo Arcibis-
kupství pražské ve svém vyjádření. Žalovaná 
má pravdu, že v soudním řádu správním dosud 
není formálně zakotven institut stanoviska ami-
ci curiae (byť například Ústavní soud je použí-
vá, jak ukazuje jeho využití v nálezu ze dne 15. 
2. 2007, sp. zn. Pl. ÚS 77/06, č. 30/2007 Sb. ÚS).  
Na straně druhé by soudu nic nebránilo k vy-
jádření amici curiae přihlédnout, pokud by se 
omezovalo pouze na vyjádření právního názo-
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ru; naopak skutková tvrzení, která jsou v jeho 
vyjádření uvedena, by bylo namístě provést 
leda jako listinný důkaz. 

Nelze ovšem přehlédnout ani skutečnost, 
že výuka náboženství je v § 15 školského záko-
na zakotvena jako veřejné subjektivní právo 
žáků, do něhož může být zasaženo rozhodnu-
tím ředitele školy. V § 7 odst. 1 písm. a) záko-
na o církvích a náboženských společnostech 
je ovšem zároveň zakotvena jako zvláštní prá-
vo samotných církví a náboženských společ-
ností. Jinak řečeno, povinnosti školy umožnit 
vyučování náboženství odpovídá právo žáků 
být v  něm vyučováni a  zvláštní právo církví 
a  náboženských společností náboženství ve 
státních školách vyučovat. 

Vzhledem k tomu, že tvrzeným nezákon-
ným zásahem byla dotčena jak práva žáků, tak 

práva Církve římskokatolické, je nutno po-
kládat její místně příslušnou organizační část 
mající právní osobnost, tedy Arcibiskupství 
pražské, jehož statutární orgán vydává také 
pověření k  výuce římskokatolického nábo-
ženství podle § 15 odst. 3 školského zákona, 
nejen za osobu, jejíhož zástupce bylo z výše 
uvedených důvodů vhodné vyslechnout 
v  rámci dokazování, ale zejména za subjekt 
přicházející do úvahy jako osoba zúčastněná 
na řízení. Mohlo totiž být tvrzeným nezákon-
ným zásahem přímo dotčeno ve svých prá-
vech a povinnostech, jak je zjevné z předcho-
zích odstavců. Ani v  řízení o  ochraně před 
nezákonným zásahem přitom není vylou-
čena účast osob zúčastněných na řízení dle 
§ 34 s. ř. s., jak konstatoval Nejvyšší správní 
soud v rozsudku ze dne 10. 11. 2015, čj. 9 Ads  
179/2015-137, v bodech [28]–[32]. (…)

3423
Provoz na pozemních komunikacích: námitky proti záznamu bodů 
v registru řidičů; retroaktivita ve prospěch pachatele

k § 123f zákona č. 361/2000 Sb., o provozu na pozemních komunikacích a o změnách někte-
rých zákonů (zákon o silničním provozu), ve znění zákona č. 411/2005 Sb.

k čl. 40 odst. 6 větě první a druhé Listiny základních práv a svobod (v textu jen „Listina“)

I. Při záznamu bodů do registru řidičů se zásada příkazu retroaktivity ve prospěch 
pachatele (čl. 40 odst. 6 věta druhá Listiny základních práv a svobod) ve smyslu usnesení 
rozšířeného senátu Nejvyššího správního soudu ze dne 30. 9. 2015, čj. 6 As 114/2014-55, 
č. 3339/2016 Sb. NSS, uplatní toliko v těch případech, kdy ke změně zákona v pachatelův 
prospěch (ke snížení počtu bodů zaznamenávaných za daný přestupek) došlo v období 
mezi spácháním přestupku a  okamžikem nabytí právní moci rozhodnutí o  tomto 
přestupku. Usnesení rozšířeného senátu čj. 6 As 114/2014-55 nelze interpretovat tak, 
že by správním orgánům až v  řízení o  námitkách přikazovalo v  případech, kdy byl 
přestupek spáchán i o něm bylo pravomocně rozhodnuto před změnou právní úpravy, 
znovu rozhodovat o „potrestání“ přestupce a revidovat body zaznamenané v registru 
řidičů jen proto, že v době po uložení pokuty za přestupek v blokovém řízení nebo 
nabytí právní moci rozhodnutí o  přestupku a  před námitkovým řízením došlo ke 
změně zákona ve prospěch pachatele.

II. Přezkoumává-li správní orgán v  námitkovém řízení (§  123f zákona 
č. 361/2000 Sb., o provozu na pozemních komunikacích) správnost počtu bodů za-
znamenaných do registru řidičů, činí tak ve vztahu k zákonu účinnému v době spá-
chání přestupku (čl. 40 odst. 6 věta první Listiny základních práv a svobod) nebo 
– pokud je to pro pachatele příznivější (čl. 40 odst. 6 věta druhá Listiny základních 
práv a svobod) – ve vztahu k zákonu účinnému ke dni rozhodnutí v blokovém řízení 
či ke dni nabytí právní moci rozhodnutí o přestupku.

(Podle rozsudku Nejvyššího správního soudu ze dne 27. 4. 2016, čj. 6 As 60/2016-23) 
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Žalobkyně ke dni 14. 5. 2013 dosáhla cel-
kového počtu 12 bodů v bodovém hodnoce-
ní zaznamenaném v registru řidičů. Nato dne 
25. 6. 2013 doručil Magistrát hlavního města 
Prahy (dále jen „magistrát“) žalobkyni ozná-
mení o dosažení 12 bodů v bodovém hodno-
cení a výzvu k odevzdání řidičského průkazu 
v důsledku pozbytí řidičského oprávnění. Ža-
lobkyně nesouhlasila s  provedenými zázna-
my bodů a prostřednictvím svého zmocněn-
ce podala námitky proti všem záznamům do 
registru řidičů. Magistrát svým rozhodnutím 
ze dne 5. 3. 2014 námitky žalobkyně zamítl 
jako neodůvodněné a potvrdil provedený zá-
znam 12 bodů. Proti tomuto rozhodnutí po-
dala žalobkyně odvolání, které však žalovaný 
zamítl rozhodnutím ze dne 3. 6. 2014.

Žalobkyně podala proti rozhodnutí žalo-
vaného žalobu k  Městskému soudu v  Praze.  
Městský soud nepřisvědčil žádné ze  žalob-
ních námitek, ovšem nad rámec žalobních 
bodů uvedl, že na daný případ je třeba ex offi-
cio aplikovat závěry rozšířeného senátu Nej-
vyššího správního soudu vyjádřené v  usne-
sení ze dne 30. 9. 2015, čj. 6 As 114/2014-55, 
č. 3339/2016 Sb. NSS, podle něhož je bodový 
záznam v  registru řidičů trestem ve smyslu  
čl. 40 odst. 6 Listiny a čl. 7 odst. 1 věty druhé 
Úmluvy o ochraně lidských práv a základních 
svobod (č. 209/1992 Sb.; dále jen „Úmluva“). 
V důsledku toho se na ukládání bodů do re-
gistru řidičů vztahuje zásada příkazu retroak-
tivity ve prospěch pachatele. Městský soud 
vztáhl tento závěr na přestupek spáchaný ža-
lobkyní dne 28. 4. 2011 spočívající v držení 
telefonního přístroje nebo jiného hovorové-
ho nebo záznamového zařízení v ruce nebo 
jiným způsobem při řízení vozidla [§  22 
odst. 1 písm. f) bod 1 zákona č. 200/1990 Sb., 
o  přestupcích, ve znění účinném do 31. 7. 
2011]. Zákon č. 133/2011 Sb. novelizující zá-
kon o silničním provozu s účinností od 1. 8. 
2011 snížil počet „trestných“ bodů za uvedený 
přestupek ze tří bodů na dva. Městský soud 
proto dovodil, že pro účely vydání „Oznáme-
ní o dosažení 12 bodů v bodovém hodnoce-

ní a výzvy k odevzdání řidičského průkazu 
v  důsledku pozbytí řidičského oprávnění 
řidičů“ měl magistrát žalobkyni za jmeno-
vaný přestupek započítat toliko dva body, 
nikoliv tři. Městský soud proto rozhodnutí 
žalovaného zrušil rozsudkem ze dne 17. 2.  
2016, čj.  5 A  135/2014-59, pro nezákonnost 
a věc mu vrátil k dalšímu řízení.

Žalovaný (stěžovatel) podal proti rozsud-
ku městského soudu kasační stížnost, v  níž 
toto rozhodnutí označil za nezákonné a věc-
ně nesprávné. Nejprve uvedl, že městský 
soud porušil § 75 odst. 2 s. ř. s., podle něhož 
soud přezkoumává rozhodnutí správního or-
gánu v mezích žalobních bodů. Městský soud 
ve svém rozsudku nejprve vyvrátil veškeré ža-
lobní námitky a naznal, že správním orgánům 
nelze nic vytknout, ale následně z vlastní ini-
ciativy zcela nad rámec žalobních důvodů na 
daný případ aplikoval závěry rozšířeného se-
nátu Nejvyššího správního soudu o záznamu 
bodů do registru řidičů jako „trestu“. Stěžova-
tel proto označil rozsudek městského soudu 
za zmatečný a nepřezkoumatelný.

Dále stěžovatel namítal, že městský soud 
citované unesení rozšířeného senátu čj. 6 As 
114/2014-55 vyložil extenzivně, neboť v tom-
to rozhodnutí šlo o  skutkově odlišnou věc, 
kdy ke změně zákona (ke snížení bodové do-
tace) došlo v průběhu správního řízení, tedy 
v  mezidobí od spáchání přestupku do roz-
hodnutí ve věci. Oproti tomu žalobkyně se 
přestupku dopustila dne 28. 4. 2011 a téhož 
dne byla věc pravomocně ukončena v bloko-
vém řízení. Zákon se změnil až s účinností od  
1. 8. 2011. Vztažení závěrů přijatých rozšíře-
ným senátem ve jmenovaném usnesení čj. 6 As  
114/2014-55 na případ žalobkyně je proto 
podle stěžovatele nesprávné. Rozšířený senát 
Nejvyššího správního soudu se vůbec neza-
býval tím, zda se má zásada příkazu retroakti-
vity ve prospěch pachatele použít v probíha-
jícím správním řízení o námitkách ve smyslu 
§ 123f zákona o silničním provozu. Stěžovatel 
vyjádřil přesvědčení, že nikoliv, neboť by to 

Prejudikatura: č. 505/2005 Sb. NSS, č. 3339/2016 Sb. NSS.

Věc:	 Blanka Ž. proti Ministerstvu dopravy o záznam bodů do registru řidičů, o kasační stížnos-
ti žalovaného.
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vyžadovalo pravou retroaktivitu a  vytvoření 
fikce, že právní předpis byl účinný již v době, 
kdy ve skutečnosti ještě vůbec neexistoval. 
Žalobkyně se ke kasační stížnosti nevyjádřila.

Nejvyšší správní soud rozsudek Městské-
ho soudu v Praze zrušil a věc mu vrátil k dal-
šímu řízení.

Z odůvodnění:

III. 

Posouzení kasační stížnosti  
Nejvyšším správním soudem

(...) [9] Nejprve se Nejvyšší správní soud 
zabýval námitkou nepřezkoumatelnosti roz-
sudku městského soudu, neboť rozhodnutí 
zatížená touto vadou zpravidla nelze věcně 
přezkoumat. Nejvyšší správní soud dospěl 
k  závěru, že rozsudek městského soudu je 
zcela přezkoumatelný a nevykazuje vady způ-
sobující nepřezkoumatelnost pro nedostatek 
důvodů ani pro nesrozumitelnost ve smyslu 
§ 103 odst. 1 písm. d) s. ř. s. Odůvodnění pře-
zkoumávaného rozsudku městského soudu 
je zcela srozumitelné a jsou z něj jasně sezna-
telné úvahy, jimiž se soud řídil. Městský soud 
nejprve podrobně vypořádal všechny námit-
ky žalobkyně a  dospěl k  závěru, že jsou ne-
důvodné. Následně však naznal, že je povinen 
z úřední povinnosti nad rámec žalobních ná-
mitek vztáhnout na projednávaný případ zá-
věry přijaté rozšířeným senátem Nejvyššího 
správního soudu v citovaném usnesení čj. 6 As  
114/2014-55. Městský soud dospěl k  závěru, 
že správní orgány měly v  souladu s  tímto 
usnesením za přestupek spáchaný dne 28. 4. 
2011 započítat toliko dva body. Postup a zá-
věry městského soudu jsou srozumitelné 
a  dostatečně odůvodněné, a  tudíž přezkou-
matelné, což ostatně dokazuje i  skutečnost, 
že stěžovatel se závěry městského soudu roz-
sáhle polemizuje.

[10] Následně se Nejvyšší správní soud 
věnoval námitce nesprávného posouzení 
právní otázky městským soudem. Stěžovatel 
učinil spornou otázku, kdy lze zohlednit zása-
du příkazu retroaktivity ve prospěch pacha-
tele a  na jaké případy lze vztáhnout závěry 
přijaté rozšířeným senátem Nejvyššího správ-

ního soudu v usnesení čj. 6 As 114/2014-55. 
Stěžovatel městskému soudu vytkl, že nosné 
důvody uvedeného usnesení na nyní pojed-
návaný případ vůbec nedopadají. Nejvyšší 
správní soud shledal tuto námitku opodstat-
něnou.

[11] Podobně jako je v  případě aplikace 
právní normy třeba posoudit, zda byla v kon-
krétní věci naplněna hypotéza právní nor-
my a  zda je možné tuto normu aplikovat, je 
i v případě argumentace dřívějšími soudními 
rozhodnutími nutné posoudit, zda jsou spl-
něny podmínky pro vztažení dřívějšího judi-
katurního závěru na danou věc, a zvlášť zda to 
relevantní skutkové a právní okolnosti dovo-
lují. V případu řešeném Nejvyšším správním 
soudem pod sp. zn. 6 As 114/2014 tehdejší 
stěžovatel brojil v rámci námitkového řízení 
proti záznamu bodů provedenému na zákla-
dě rozhodnutí Městského úřadu v  Českém 
Krumlově ze dne 13. 10. 2011, jímž byl žalob-
ce uznán vinným ze spáchání přestupku po-
dle § 125c odst. 1 písm. f) bodu 1 zákona o sil-
ničním provozu, podle něhož se přestupku 
dopustí, kdo „v rozporu s § 7 odst. 1 písm. c) 
při řízení drží v ruce nebo jiným způsobem 
telefonní přístroj nebo jiné hovorové nebo 
záznamové zařízení“. Daného přestupku 
se tehdejší stěžovatel dopustil 30. 6. 2011. 
Rozhodnutí o přestupku nabylo právní moci  
8. 11. 2011. Na základě tohoto rozhodnutí 
byly tehdejšímu stěžovateli do registru řidičů 
zaznamenány tři body, ačkoliv s účinností od 
1. 8. 2011 byl zákonný bodový postih za daný 
přestupek snížen ze tří bodů na dva. Jinými 
slovy, v onom případě došlo ke snížení počtu 
ukládaných bodů za daný přestupek v průbě-
hu správního řízení v mezidobí mezi spáchá-
ním přestupku a  vynesením pravomocného 
rozhodnutí, jak správně poukázal stěžovatel 
v nyní projednávaném případě.

[12] Rozšířený senát Nejvyššího správní-
ho soudu v  opakovaně citovaném usnesení 
čj.  6 As 114/2014-55 rozhodl, že „[z]áznam 
stanoveného počtu bodů v  registru řidičů 
podle §  123b odst.  1 zákona o  silničním 
provozu je ,trestem‘ ve smyslu čl. 40 odst. 6 
Listiny a  čl. 7 odst.  1 věty druhé Úmluvy“ 
(v podrobnostech Nejvyšší správní soud v zá-



SBÍRKA ROZHODNUTÍ NSS 7–8/2016	 755

3423

jmu stručnosti odkazuje na samotné usnesení 
čj. 6 As 114/2014-55). Šestý senát Nejvyššího 
správního soudu, který o  věci vedené pod  
sp. zn. 6 As 114/2014 věcně rozhodoval poté, 
co spornou právní otázku rozhodl rozšířený 
senát, následně uzavřel, že s ohledem na zá-
věry rozšířeného senátu bylo na místě apliko-
vat zásadu příkazu retroaktivity ve prospěch 
pachatele a stěžovateli zaznamenat do regist-
ru řidičů pouze dva body namísto tří, neboť 
v průběhu správního řízení o přestupku do-
šlo ke změně zákona ve prospěch pachatele 
(rozsudek Nejvyššího správního soudu ze 
dne 26. 10. 2015, čj. 6 As 114/2014-69).

[13] Nyní projednávaný případ se však od 
věci řešené pod sp. zn. 6 As 114/2014 význam-
ně liší. Žalobkyně se dopustila dne 28. 4. 2011 
přestupku spočívajícího v držení telefonního 
přístroje nebo jiného hovorového nebo zá-
znamového zařízení v ruce nebo jiným způ-
sobem při řízení vozidla [§ 22 odst. 1 písm. f) 
bod 1 zákona o přestupcích ve znění účinném 
do 31. 7. 2011]. O přestupku bylo rozhodnuto 
záhy po jeho spáchání, neboť byl projednán 
v blokovém řízení. Výsledkem blokového ří-
zení je přitom individuální správní akt auto-
ritativně zasahující do právních vztahů osoby 
obviněné z přestupku (rozsudek Nejvyššího 
správního soudu ze dne 29. 12. 2004, čj. 6 As 
49/2003-46, č.  505/2005  Sb. NSS, či ze dne  
19. 9. 2007, čj. 1 As 30/2007-53), proti němuž 
se nelze odvolat (§ 84 odst. 2 zákona o pře-
stupcích). Pro úplnost lze dodat, že žaloba 
proti němu je nepřípustná (citovaný rozsu-
dek čj. 6 As 49/2003-46). Správní řízení o da-
ném přestupku tedy skončilo ještě téhož dne 
28. 4. 2011. Na základě rozhodnutí vydaného 
v  blokovém řízení dne 28. 4. 2011, jež bylo 
formálně vydáno vystavením bloku, proto 
došlo v  souladu s  tehdy účinnými předpisy 
k zápisu tří bodů do registru řidičů (§ 123b 
odst.  1 zákona o  silničním provozu). Rele-
vantní část zákona č.  133/2011  Sb., kterým 
zákonodárce snížil bodovou dotaci za přestu-
pek spočívající v „telefonování při řízení “  ze 
tří bodů na dva, nabyla účinnosti až 1. 8. 2011, 
tedy víc než tři měsíce po skončení správní-
ho řízení, nikoliv v průběhu správního řízení 
jako ve zmiňované kauze řešené rozšířeným 

senátem. V době nabytí účinnosti pro pacha-
tele příznivější právní úpravy (1. 8. 2011) 
zde nebylo vedeno žádné neskončené řízení 
o vině a trestu za daný přestupek, v němž by 
byl prostor pro zohlednění zásady příkazu 
retroaktivity ve prospěch pachatele. Na okraj 
proto Nejvyšší správní soud poznamenává, 
že v  nyní projednávané věci vůbec nebyla 
rozhodná otázka v  současnosti řešená rozší-
řeným senátem Nejvyššího správního soudu 
pod čj. 5 As 104/2013-32, zda aplikace zásady 
příkazu retroaktivity ve prospěch pachatele 
přichází v úvahu též v soudním řízení správ-
ním před krajským soudem nebo Nejvyšším 
správním soudem. V  nyní řešené věci totiž 
žádné řízení o správním deliktu, správní ani 
následné přezkumné soudní řízení v  době 
změny právní úpravy vůbec neprobíhalo.

[14] Nejvyšší správní soud z výše uvede-
ného dovodil, že prostor pro aplikaci zásady 
příkazu retroaktivity ve prospěch pachate-
le při vydání oznámení o  dosažení 12 bodů 
v  bodovém hodnocení a  výzvy k  odevzdání 
řidičského průkazu v důsledku pozbytí řidič-
ského oprávnění řidičů magistrátem, resp. 
v  následném řízení o  námitkách, jak tvrdil 
městský soud, nebyl dán.

[15] Co se týče oznámení o dosažení 12 bo- 
dů v bodovém hodnocení a výzvy k odevzdá-
ní řidičského průkazu, správní orgán podle 
§  123c odst.  3 zákona o  silničním provozu 
řidiči toliko oznamuje skutečnost, že dosáhl 
12 bodů. Co se týče námitkového řízení, po-
dle § 123f zákona o silničním provozu, „[n]e- 
souhlasí-li řidič s  provedeným záznamem 
bodů v registru řidičů, může podat proti pro-
vedení záznamu písemně námitky obecní-
mu úřadu obce s rozšířenou působností pří-
slušnému k  provádění záznamu“ (odst.  1). 
„Shledá-li obecní úřad obce s  rozšířenou 
působností námitky oprávněné, nejpozději 
do 10 pracovních dnů ode dne, kdy mu byly 
námitky doručeny, provede opravu zázna-
mu o  dosaženém počtu stanovených bodů 
v registru řidičů a neprodleně písemně vyro-
zumí o  provedené opravě záznamu řidiče“ 
(odst. 2). 

[16] Správní soudy se opakovaně vyjádřily 
k rozsahu otázek, které lze zkoumat v námit-
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kovém řízení. Tento rozsah je poměrně ome-
zený. „Správní orgán rozhodující v  řízení 
o  námitkách proti provedenému záznamu 
bodů v  registru řidičů (§  123f zákona […] 
o silničním provozu) je oprávněn zkoumat 
pouze to, zda existuje způsobilý podklad pro 
záznam (tj. pravomocné rozhodnutí přísluš-
ného orgánu veřejné správy či soudu ve smy-
slu § 123b odst. 1 a 2 citovaného zákona), 
zda záznam v registru řidičů byl proveden 
zcela v souladu s tímto způsobilým podkla-
dem a zda počet připsaných bodů odpovídá 
v  příloze k  citovanému zákonu obsažené-
mu bodovému hodnocení jednání “  (rozsu-
dek Nejvyššího správního soudu ze dne 6. 8. 
2009, čj. 9 As 96/2008-44, viz též např. rozsu-
dek Nejvyššího správního soudu ze dne 4. 12. 
2013, čj. 6 As 67/2013-16).

[17] V opakovaně odkazované kauze roz-
hodované rozšířeným senátem (usnesení 
čj. 6 As 114/2014-55), která vznikla na půdo-
rysu námitkového řízení, bylo možné, aby 
správní soudy zavázaly správní orgán k apli-
kaci zásady příkazu retroaktivity ve prospěch 
pachatele. Jak bylo opakovaně zmíněno, ke 
snížení bodového ohodnocení přestupku do-
šlo v této kauze v průběhu správního řízení 
o přestupku samotném, a správní orgán měl 
proto zaznamenat počet bodů, který odpoví-
dal zákonnému znění účinnému v den právní 
moci rozhodnutí o přestupku, jež bylo pod-
kladem pro záznam bodů, neboť taková úpra-
va byla pro pachatele příznivější než úprava 
účinná v  době spáchání přestupku. Správní 
orgán, který prováděl záznam bodů, tak v oné 
věci měl povinnost zohlednit zásadu příkazu 
retroaktivity ve prospěch pachatele již v oka-
mžiku záznamu bodů. Správní orgán tedy 
za spáchaný přestupek ke dni nabytí právní 
moci rozhodnutí o přestupku připsal do re-
gistru řidičů nesprávný počet bodů. Nejvyšší 
správní soud v dané věci výslovně uvedl, že 
„[s]těžovatel sice spáchal přestupek v  době, 
kdy mu za něj podle platné a účinné úpravy 
měly být zaznamenány tři body do registru 
řidičů, o  tomto přestupku však bylo pravo-
mocně rozhodnuto a do registru řidičů byly 
body zaznamenávány již v době, kdy za to-
též jednání pozdější zákon stanovil postih 

v rozsahu pouze dvou bodů“ (rozsudek Nej-
vyššího správního soudu ze dne 26. 10. 2015, 
čj. 6 As 114/2014-69, bod [17]).

[18] V  nyní projednávané věci oproti 
tomu postupoval magistrát, jehož postup 
aproboval žalovaný, zcela správně. V souladu 
s § 123b odst. 2 zákona o silničním provozu, 
který váže provedení záznamu v registru řidi-
čů ke dni uložení pokuty za přestupek v blo-
kovém řízení (nebo ke dni nabytí právní moci 
rozhodnutí o  uložení sankce za přestupek), 
zaznamenal magistrát žalobkyni za daný pře-
stupek v  souladu s  tehdy účinným zněním 
zákona tři body. Usnesení rozšířeného senátu 
čj. 6 As 114/2014-55 nelze interpretovat tak, 
že by správním orgánům až v  řízení o  ná-
mitkách přikazovalo v  případech, kdy byl 
přestupek spáchán i  o  něm bylo pravomoc-
ně rozhodnuto před změnou právní úpravy, 
znovu rozhodovat o  „potrestání “  přestupce 
a revidovat body zaznamenané v registru ři-
dičů jen proto, že v době po uložení pokuty 
za přestupek v blokovém řízení nebo nabytí 
právní moci rozhodnutí o přestupku a před 
námitkovým řízením došlo ke změně zákona 
ve prospěch pachatele. Přezkoumává-li tedy 
správní orgán v  námitkovém řízení správ-
nost počtu zaznamenaných bodů v  registru 
řidičů, činí tak ve vztahu k zákonu účinnému 
v  době spáchání přestupku (čl. 40 odst.  6 
věta první Listiny) nebo – pokud je to pro pa-
chatele příznivější (čl. 40 odst. 6 věta druhá 
Listiny) – ve vztahu k  zákonu účinnému ke 
dni rozhodnutí v  blokovém řízení či ke dni 
nabytí právní moci rozhodnutí o přestupku. 
Správní orgán však zaznamenaný počet bodů 
nepřezkoumává ve vztahu ke znění zákona 
účinnému v době námitkového řízení. Správ-
ní orgán totiž v  řízení o námitkách již nově 
nerozhoduje o vině za přestupek a přestup-
ce znovu za jednotlivé přestupky „netrestá “ , 
nýbrž pouze přezkoumává dřívější postup 
správních orgánů co do otázek vymezených 
v bodu [16] tohoto rozsudku. 

[19] Ostatně Nejvyšší správní soud již 
v  rozsudku ze dne 16. 12. 2014, čj.  8 As 
111/2013-53, uvedl, že v  řízení o  námitkách 
správní orgán znovu nerozhoduje o záznamu 
bodů, pouze ověřuje, zda již provedený zá-
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znam byl proveden v souladu se zákonem. Na 
tomto závěru osmého senátu nic nezměnilo 
ani rozhodnutí rozšířeného senátu o tom, že 
se na záznam bodů vztahuje čl. 40 odst. 6 Lis-
tiny a čl. 7 odst. 1 věty druhé Úmluvy (citova-
né usnesení čj. 6 As 114/2014-55). Závěr rozší-
řeného senátu totiž nelze vnímat expanzivně 
a vytrhávat jej z kontextu, nýbrž je nutné jej 
vykládat ve vazbě na skutkové a právní okol-
nosti konkrétního případu, v jehož rámci roz-
šířený senát uvedený závěr učinil. Jinými slo-
vy, zásada příkazu retroaktivity ve prospěch 
pachatele se uplatní toliko v těch případech, 
kdy ke změně zákona v pachatelův prospěch 
(ke snížení bodové dotace za ten který pře-
stupek) došlo v období mezi spácháním pře-
stupku a okamžikem právní moci rozhodnu-
tí o  tomto přestupku. To ostatně explicitně 
vyplývá i  ze samotného usnesení rozšířené-
ho senátu, který na různých místech svého 
rozhodnutí konstatoval, že „na otázku po-
čtu bodů, jaký se má zapsat do registru 
řidičů, je třeba aplikovat ústavní zásadu 
mající původ primárně v  právu trestním, 
tedy že trestnost činu se posuzuje a  trest se 
ukládá podle zákona účinného v  době, 
kdy byl čin spáchán; pozdějšího zákona se 

použije, jestliže je to pro pachatele přízni-
vější …“ (bod [42] shora citovaného usne-
sení čj.  6 As 114/2014-55), dále, že „[d]ojde- 
-li ke změně právní úpravy ve prospěch de-
likventa, musí být tato změna v  běžících, 
resp. dobíhajících řízeních vzata v potaz 
[…]“ (bod [44]) a zejména že „projednávaný 
případ se týkal změny zákona v  průbě-
hu správního řízení, tedy v mezidobí od 
spáchání přestupku do doby rozhodnutí 
správních orgánů o něm“ (bod [45]). 

[20] Ze všech výše uvedených důvodů 
Nejvyšší správní soud uzavírá, že námitka 
stěžovatele týkající se nesprávného vztaže-
ní usnesení rozšířeného senátu Nejvyššího 
správního soudu čj. 6 As 114/2014-55 na nyní 
projednávaný případ byla důvodná. Městský 
soud proto zatížil svůj rozsudek vadou ne-
správného posouzení právní otázky ve smy-
slu § 103 odst. 1 písm. a) s. ř. s., a Nejvyššímu 
správnímu soudu proto nezbylo než podle 
§ 110 odst. 1 věty první s. ř. s. napadený roz-
sudek zrušit a  věc vrátit městskému soudu 
k dalšímu řízení, v němž bude vázán právním 
názorem Nejvyššího správního soudu (§ 110 
odst. 4 s. ř. s.).

3424
Starobní důchod: splnění podmínky výchovy dítěte; péče o dítě 
manžela; uzavření manželství

k § 20 odst. 2 a § 32 odst. 4 zákona č. 155/1995 Sb., o důchodovém pojištění, ve znění zákonů 
č. 152/2007 Sb., č. 306/2008 Sb. a č. 303/2013 Sb.

Má-li být ženě pro účely stanovení důchodového věku započtena dle § 32 odst. 4 
zákona č. 155/1995 Sb., o důchodovém pojištění, doba péče o dítě manžela, které mu 
bylo svěřeno do výchovy rozhodnutím soudu nebo na základě dohody rodičů schvá-
lené soudem ve smyslu §  20 odst.  2 téhož zákona, musí být kumulativně splněny 
obě podmínky vyplývající ze zákona: a) jedná se o dítě manžela, b) jemuž bylo dítě 
svěřeno do výchovy rozhodnutím soudu. Tyto podmínky jsou spojeny s účinností 
příslušného právního aktu [a) uzavření manželství a b) právní moc soudního roz-
hodnutí]. Dojde-li ke splnění jedné z obou podmínek dříve, lze konstatovat naplnění 
obou podmínek až v závislosti na splnění podmínky zbývající, a teprve od tohoto 
okamžiku započíst dobu péče o dítě.

(Podle rozsudku Nejvyššího správního soudu ze dne 27. 4. 2016, čj. 6 Ads 112/2015-23) 

Věc:	 Alena J. proti České správě sociálního zabezpečení o starobní důchod, o kasační stížnosti 
žalované.
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Žalobkyně podala dne 1. 6. 2014 žádost 
o  přiznání starobního důchodu ke dni 1. 8. 
2014. V ní požadovala uznat péči o dítě Filipa J.,  
nar. v roce 1974, ode dne 1. 1. 1980 do zleti-
losti a  o  dítě Jakuba J., nar. v  roce 1982, od 
narození do zletilosti.

Rozhodnutím České správy sociálního za-
bezpečení (dále jen „ČSSZ“) ze dne 28. 7. 2014 
(dále jen „rozhodnutí I. stupně“), byla žádost 
žalobkyně o  přiznání starobního důchodu 
zamítnuta pro nesplnění podmínek dle § 28 
zákona č. 155/1995 Sb., o důchodovém pojiš-
tění, neboť ke dni 1. 8. 2014 nedosáhla důcho-
dového věku, který v jejím případě činí 61 let. 
Věk žalobkyně k uvedenému datu činí pouze 
59 let a  8 měsíců. ČSSZ přihlédla k  výcho-
vě pouze jednoho dítěte, neboť dobu péče 
o  dítě Filipa J. mohla posuzovat až ode dne 
uzavření manželství žalobkyně s otcem dítěte 
Františkem J., tj. od 29. 8. 1987. Do dosažení 
zletilosti proto žalobkyně o Filipa J. nepečo-
vala po dobu pěti let. 

Žalovaná rozhodnutím ze dne 9. 10. 2014 
(dále jen „napadené rozhodnutí“) zamítla 
námitky žalobkyně a  potvrdila rozhodnutí 
I. stupně. Žalovaná zdůraznila, že důchodo-
vý věk žalobkyně činí 61 let při zhodnocení 
výchovy jednoho dítěte Jakuba J., nar. v roce 
1982, a jelikož tohoto věku nedosáhla k poža-
dovanému datu přiznání starobního důchodu 
(1. 8. 2014), nesplnila tím jednu z podmínek 
pro přiznání starobního důchodu. Vycháze-
la ze znění § 20 odst. 1 a 2 zákona o důcho-
dovém pojištění, dle něhož pro zohlednění 
péče o dítě převzaté do péče nahrazující péči 
rodičů se musí jednat o  dítě manžela, které 
mu bylo svěřeno do výchovy rozhodnutím 
soudu nebo na základě dohody rodičů schvá-
lené soudem. Vzhledem ke skutečnosti, že zá-
kon výslovně stanoví, že se musí jednat o dítě 
manžela, nelze žalobkyni zohlednit dobu 
péče o Filipa J. v době od 1. 1. 1980 do data 
uzavření manželství dne 29. 8. 1987. Pro úče-
ly řízení o starobním důchodu a snížení věko-
vé hranice pro dosažení důchodového věku 
tak byla v souladu s platnou právní úpravou 
žalobkyni zohledněna výchova pouze jedno-
ho dítěte, když do dosažení zletilosti Filipa J. 
o něj žalobkyně nepečovala alespoň po dobu 

pěti let. Z těchto důvodů žalovaná námitkám 
žalobkyně nevyhověla.

Krajský soud v Plzni svým rozsudkem ze 
dne 2. 4. 2015, čj.  16 Ad 88/2014-31, k  žalo-
bě podané žalobkyní napadené rozhodnutí 
i  jemu předcházející rozhodnutí I. stupně 
zrušil a  věc vrátil žalované k  dalšímu říze-
ní. Na základě rozsudku Okresního soudu 
v Karlových Varech ze dne 4. 3. 1981, čj. 11 C  
57/81-15, kterým byl nezletilý Filip J. svěřen 
do výchovy a  výživy otce Františka J., dále 
i  z  obsahu spisu opatrovnického oddělení 
a z výpovědi svědků Marie K. (učitelka základ-
ní školy) a Filipa J. vzal soud za prokázané, že 
žalobkyně o tehdy nezletilého Filipa J. začala 
pečovat nejméně od května 1980. Žalobkyně 
tedy o něj pečovala až do jeho zletilosti více 
jak 10 let.

Při rozhodování vycházel krajský soud 
ze znění §  28, §  29 odst.  1 písm.  f), §  54 
odst. 1 a § 32 odst. 1 písm. b) a odst. 2 záko-
na o důchodovém pojištění a z obsahu roz-
sudků Vrchního soudu v Praze ze dne 31. 10.  
2002, sp. zn. 2 Cao 16/2000, a  Nejvyššího 
správního soudu ze dne 10. 9. 2013, čj. 3 Ads  
134/2012-23. S odkazem na rozsudek Vrch-
ního soudu v  Praze uvedl, že žalobkyně 
zcela vyhověla dikci zákona, když skutečně 
vychovávala dítě manžela, které mu bylo 
svěřeno do výchovy rozhodnutím soudu. 
Zákon výslovně nepožaduje, aby manželství 
existovalo ihned od počátku výchovy. Zá-
konný požadavek, aby šlo o dítě manžela, je 
splněn i  uzavřením manželství po začátku 
výchovy. Jelikož si žalovaná nesprávně vy-
hodnotila zjištěné skutečnosti, bylo řízení 
stiženo vadami, pro které soud obě rozhod-
nutí zrušil. Žalovaná dle krajského soudu 
„výrazně pochybila a poškodila žalobkyni 
na jejích právech nepřiznáním požadova-
ného starobního důchodu od 1. 8. 2014 po-
dle §  28 [zákona o  důchodovém pojištění] 
na základě její žádosti, která při započte-
ní péče o Filipa, syna zemřelého manžela, 
důchodového věku dosáhla dne 1. 8. 2014, 
neboť se jednalo o syna manžela, o něhož 
pečovala více jak 10 let, neboť ze znění 
příslušného paragrafu [téhož zákona] ne-
vyplývá požadavek, aby se po celou dobu 
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péče jednalo o dítě manžela“. Žalovaná tedy 
nesprávně vyhodnotila nashromážděné 
podklady pro rozhodnutí.

Žalovaná (stěžovatelka) napadla roz-
sudek krajského soudu kasační stížností. 
Stěžovatelka považuje podmínku začátku 
osobní péče o  dítě manžela pro účely sta-
novení důchodového věku za splněnou až 
uzavřením manželství, s  hodnocením této 
otázky krajským soudem, který považuje 
za dobu péče o  dítě manžela i  dobu péče 
o  toto dítě před uzavřením manželství, tu-
díž nesouhlasí. Nedošlo k  naplnění pod-
mínek §  32 odst.  4 zákona o  důchodovém 
pojištění, přičemž soud citované ustanove-
ní nevykládá v kontextu § 20 téhož zákona, 
které vymezuje pojem „dítě“ pro účely to-
hoto zákona. Stěžovatelka dle znění citova-
ných ustanovení považuje za nepochybné, 
že pro hodnocení péče a  výchovy dítěte 
jiného než vlastního nebo osvojeného při 
posuzování nároku ženy z  důchodového 
pojištění není postačující pouhé zjištění 
její faktické péče o takové dítě.

Stěžovatelka nikterak nezpochybňuje 
skutečnost, že žalobkyně o  dítě svého ze-
mřelého manžela pečovala i  v  době před 
uzavřením manželství, a  celková doba její 
péče o  uvedené dítě tudíž přesahuje záko-
nem stanovenou dobu alespoň deseti let. Je 
však přesvědčena, že pro stanovení jejího 
důchodového věku lze přihlédnout k době 
péče až po uzavření manželství, neboť do té 
doby se nejednalo o dítě manžela ani nebyly 
naplněny podmínky pro převzetí dítěte do 
trvalé péče. Z citovaných ustanovení zákona 
o důchodovém pojištění nevyplývá, že péči 
o dítě druha lze stavět na roveň péče o dítě 
manžela. Pokud by takový úmysl zákonodár-
ce měl, nepochybně by to v zákoně vyjádřil. 
Při aplikaci § 32 odst. 4 zákona o důchodo-
vém pojištění tedy krajský soud nesprávně 
zohlednil obsah a  účel §  20 odst.  2 téhož 
zákona.

Nejvyšší správní soud rozsudek Krajské-
ho soudu v Plzni zrušil a věc mu vrátil k dal-
šímu řízení.

Z odůvodnění:

III. 

Posouzení věci  
Nejvyšším správním soudem

(…) [14] Pro nárok na starobní důchod 
má rozhodující význam doba pojištění a dů-
chodový věk. Dle zákona o  důchodovém 
pojištění je u  žen důchodový věk závislý na 
počtu dětí ženou vychovaných (§ 32 odst. 2 
zákona o  důchodovém pojištění ve spojení 
s přílohou k tomuto zákonu).

[15] Podle § 32 odst. 4 zákona o důcho-
dovém pojištění „[p]odmínka výchovy dítěte 
pro nárok ženy na starobní důchod je splně-
na, jestliže žena osobně pečuje nebo pečova-
la o dítě ve věku do dosažení zletilosti ales-
poň po dobu deseti roků. Pokud se však žena 
ujala výchovy dítěte po dosažení osmého 
roku jeho věku, je podmínka výchovy dítě-
te splněna, jestliže žena osobně pečuje nebo 
pečovala o dítě ve věku do dosažení zletilos-
ti aspoň po dobu pěti roků; to však neplatí, 
pokud žena před dosažením zletilosti dítěte 
přestala o dítě pečovat.“

[16] Dle § 20 odst. 1 zákona o důchodo-
vém pojištění „[d]ítětem se pro účely tohoto 
zákona rozumí dítě vlastní nebo osvojené, 
a  pokud se dále nestanoví jinak, též dítě 
převzaté do péče nahrazující péči rodičů “. 
Podle §  20 odst.  2 téhož zákona „[z]a  dítě 
převzaté do péče nahrazující péči rodičů se 
považuje dítě, jež bylo převzato do této péče 
na základě rozhodnutí příslušného orgánu, 
dítě manžela, které mu bylo svěřeno do 
výchovy rozhodnutím soudu nebo na zá-
kladě dohody rodičů schválené soudem, 
dítě manžela, nemá-li druhý z  rodičů rodi-
čovskou zodpovědnost, a  dítě manžela, ze-
mřel-li druhý rodič dítěte nebo není-li znám. 
Za dítě převzaté do péče nahrazující péči ro-
dičů se považuje dále dítě, jež bylo převzato 
do péče na základě rozhodnutí soudu, orgá-
nu sociálně-právní ochrany dětí nebo dří-
vějšího příslušného orgánu o  svěření dítěte 
do péče budoucího osvojitele nebo do péče 
osoby, která má zájem stát se pěstounem, 
a dítě, jež bylo převzato do péče na základě 
předběžného opatření vydaného v rámci ří-
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zení o svěření dítěte do výchovy“ (zvýraznění 
doplněno).

[17] Zákon o důchodovém pojištění tudíž 
jako podmínku výchovy dítěte mající vliv na 
vznik nároku a výši starobního důchodu ženy 
stanoví osobní péči o takové dítě ve věku do 
dosažení zletilosti, a to po dobu deseti roků. 
Pamatuje ovšem i  na případy, kdy žena ne-
mohla podmínku péče o dítě po dobu dese-
ti let splnit z vážných, objektivních důvodů. 
Jde o případ, kdy se žena ujala výchovy dítěte 
po dosažení osmého roku jeho věku. Pak je 
podmínka výchovy dítěte splněna, jestliže 
osobně pečuje nebo pečovala o dítě ve věku 
do dosažení jeho zletilosti alespoň po dobu 
pěti roků, pokud žena před dosažením zleti-
losti nepřestala o dítě pečovat. Platí to nejen 
pro dítě vlastní či osvojené, ale též pro dítě 
převzaté do péče nahrazující péči rodičů. Za 
„dítě převzaté do péče nahrazující péči ro-
dičů “ se přitom považuje dítě, u  kterého je 
splněna některá z definic uvedených v § 20 
odst. 2 zákona o důchodovém pojištění. V po-
suzovaném případě je rozhodná definice, dle 
níž se jedná o  dítě manžela, které mu bylo 
svěřeno do výchovy rozhodnutím soudu 
nebo na základě dohody rodičů schválené 
soudem.

[18] Nejvyšší správní soud podotýká, že 
faktická doba péče žalobkyně o dítě manžela, 
Filipa J., není mezi účastníky řízení sporná. 
Stěžovatelka se však na rozdíl od žalobkyně 
a krajského soudu domnívá, že pro účely zá-
kona o důchodovém pojištění lze tuto dobu 
uznat až od okamžiku uzavření manželství 
s otcem tohoto dítěte.

[19] Žalobkyně se ujala výchovy Filipa J. 
nejpozději od května 1980, kdy žila s  jeho 
otcem jako družka a  o  dítě se společně 
s ním starala. Rozsudkem Okresního soudu 
v Karlových Varech čj. 11 C 57/81-15, který 
nabyl právní moci dne 15. 4. 1981, byl po 
rozvodu rodičů na základě dohody tehdy 
nezletilý Filip J. svěřen do výchovy a výživy 
otce. S  žalobkyní uzavřel otec dítěte man-
želství dne 29. 8. 1987.

[20] Z  citovaných ustanovení zákona 
o důchodovém pojištění je zjevné, že osobní 
péče po dobu deseti, resp. pěti let o nikoliv 
vlastní (či osvojené) dítě může být pro stano-
vení důchodového věku ženy vzata v úvahu, 
jen jde-li o  dítě manžela (první podmínka), 
jemuž bylo toto dítě soudem svěřeno do vý-
chovy (druhá podmínka).

[21] Stejnou otázkou, jež je předmětem 
sporu v nyní posuzovaném případě, se zabý-
val Nejvyšší správní soud již v  rozsudku ze 
dne 20. 5. 2015, čj. 10 Ads 66/2015-30, v němž 
vyslovil, že „[s]plnění první podmínky – exi-
stence manželství – může být konstatováno 
až ode dne (platného) uzavření manželství 
(§ 1 a 3 zákona č. 94/1963 Sb., o rodině*)). 
Shodně jako u  druhé podmínky je zde roz-
hodná účinnost právního aktu zakládají-
cího právní vztah vyžadovaný § 20 odst. 2 
zákona o důchodovém pojištění.“ A dále, že 
„legální definice dítěte převzatého do péče 
nahrazující péči rodičů v  §  20 odst.  2 zá-
kona o důchodovém pojištění obsahuje dvě 
podmínky; obě přitom musí být splněny 
kumulativně, nepostačuje splnění jen jedné 
z  nich nebo jejich splnění postupné. Dojde-
-li ke splnění jedné z obou podmínek dříve, 
jako tomu bylo i  v  projednávané věci, lze 
konstatovat naplnění obou podmínek až 
v závislosti na splnění podmínky zbývající. 
Citované zákonné ustanovení zde nedává 
prostor pro volbu správnímu orgánu, od kte-
rého data může každou z uvedených dvou 
podmínek považovat za splněnou, nýbrž 
z  jeho znění jasně vyplývá, že obě podmín-
ky jsou naplněny až účinností příslušného 
právního aktu.“

[22] V  citovaném případě Nejvyšší 
správní soud opřel své rozhodnutí o závěry 
vyslovené v  rozsudku čj.  3 Ads 134/2012- 
-23, v němž se Nejvyšší správní soud zabý-
val otázkou splnění druhé z  vymezených 
podmínek. Hodnotil zde, zda má být doba 
péče o dítě uznána již od počátku faktické 
péče o  dítě, nebo až od okamžiku právní 
moci rozhodnutí soudu o schválení dohody 
rodičů o péči o dítě, jímž bylo dítě svěřeno 

*)	 S účinností od 1. 1. 2014 zrušen zákonem č. 89/2012 Sb., občanský zákoník.
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do výchovy manžela. Přiklonil se k závěru, 
že „převzetí dítěte do péče nahrazující péči 
rodičů“ je založeno až účinností některé-
ho z  úkonů uvedených v  definicích §  20 
odst.  2 zákona o  důchodovém pojištění, 
zde tedy od právní moci příslušného roz-
hodnutí soudu. Ve věci čj. 10 Ads 66/2015- 
-30 proto Nejvyšší správní soud nahlížel 
na věc toutéž optikou, když konstatoval, že 
„[n]ení žádného důvodu, aby v  případě 
druhé podmínky bylo její splnění vázá-
no na účinky příslušného právního aktu 
(soudního rozhodnutí), zatímco v případě 
podmínky první tomu bylo jinak a účinky 
teprve v budoucnu uzavřeného manželství 
byly vztahovány na dobu dřívější“, a  dále 
že „[p]okud by pro naplnění pojmu ‚vý-
chova dítěte‘ ve smyslu § 32 odst. 2 záko-
na o  důchodovém pojištění bylo relevant-
ní pouze splnění podmínky druhé spolu 
s  naplněním podmínky osobní péče, jak 
uzavřel krajský soud, postrádalo by zcela 
smyslu zakotvení i podmínky první – exi-
stence manželství, což zákonodárce jistě 
nezamýšlel; naopak její uvedení slovem 
‚manžel‘ ve druhé definici v § 20 odst. 2 zá-
kona o důchodovém pojištění (stejně jako 
ve třetí a čtvrté definici tohoto ustanovení) 
má význam. V opačném případě mohl zá-
konodárce tento pojem vypustit, resp. jej 
nahradit jinými pojmy nebránícími plné-
mu zohlednění právě (jen) faktické osobní 
péče (osoby) o dítě.“

[23] Na rozdíl od krajského soudu 
(který též odkazoval na rozsudek čj. 3 Ads  
134/2012-23) desátý senát Nejvyššího 
správního soudu v  citovaném rozsudku 
vysvětlil, proč do jisté míry při posouzení 
předmětné otázky vycházel z rozsudku tře-
tího senátu a jak jej interpretoval, přičemž 
mu v  tomto rozsahu nelze nic vytýkat. Na-
opak krajský soud bez dalšího konstato-
val, že k  předmětnému rozsudku přihlédl, 
aniž by vysvětlil, jakými úvahami se řídil. 

Nejvyšší správní soud tak v nyní posuzova-
ném případě nemá důvodu se od již dříve 
vysloveného názoru jakkoliv odchylovat. 
I  v  rozsudku ze dne 28. 5. 2015, čj.  7 Ads 
277/2014-43, vymezenou otázku posoudil 
Nejvyšší správní soud stejným způsobem, 
tedy že nelze „uznat dobu faktické péče 
předcházející splnění některé ze dvou pod-
mínek vymezených v § 20 odst. 2 zákona 
o  důchodovém pojištění, tzn., že se jedná 
o dítě manžela při splnění dalších podmí-
nek“. Jelikož se tedy šestý senát Nejvyššího 
správního soudu ztotožnil s převládající ju-
dikaturou vyslovenou již dříve jinými sená-
ty tohoto soudu, nepovažuje za důvod pro 
opačné posouzení věci ani odkaz krajského 
soudu na rozsudek Vrchního soudu v Praze 
ze dne 31. 10. 2002, sp. zn. 2 Cao 16/2002, 
který dospěl k jinému závěru. Jmenovanou 
judikaturou zdejšího soudu byl totiž tento 
názor překonán, aniž by bylo nutné věc 
předkládat rozšířenému senátu dle §  17 
s.  ř.  s. Nejvyššímu správnímu soudu vzhle-
dem ke všemu shora uvedenému proto ne-
zbylo než napadený rozsudek zrušit.

[24] Nejvyšší správní soud pro úplnost 
dodává, že předestřený výklad se může 
vůči žalobkyni jevit na první pohled jako 
nespravedlivý, nicméně je jen na vůli jed-
notlivých osob, zda vůbec a kdy manželství 
uzavřou. Převzetí závěrů krajského soudu 
by nadto představovalo judikaturní inter-
pretaci nerespektující jasný text zákona, 
a to aniž by pro takovouto contra verba le-
gis interpretaci existovaly vážné a rozumné 
důvody. Může přitom nastat i  situace, kdy 
žena o  dítě pečující uzavře s  jeho otcem 
manželství až po dosažení zletilosti dítěte, 
dokonce i  bezprostředně před dosažením 
požadovaného důchodového věku. Uznání 
dodatečně uzavřeného manželství v jakém-
koliv okamžiku by proto mohlo vést až k ab-
surdním situacím, zákonodárcem zjevně 
nezamýšleným. 
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Úřad práce České republiky, krajská po-
bočka pro hlavní město Prahu, rozhodnutím 
ze dne 19. 8. 2014 zamítl žádost žalobkyně 
o dávku sociální podpory – rodičovský příspě-
vek podle § 30 odst. 1 zákona o státní sociál- 
ní podpoře. Proti tomuto rozhodnutí poda-
la žalobkyně odvolání, které žalovaný zamítl 
rozhodnutím ze dne 22. 9. 2014.  

Žalobkyně napadla rozhodnutí žalované-
ho žalobou u Městského soudu v Praze. Měst-
ský soud žalobu zamítl rozsudkem ze dne 12. 2.  
2015, čj. 4 Ad 35/2014-32. 

Žalobkyně (stěžovatelka) podala proti 
rozsudku městského soudu kasační stížnost.  

Stěžovatelka namítla, že správní orgány 
vyložily § 30 zákona o státní sociální podpoře 
v rozporu s obsahem spisu a nesprávně uza-
vřely, že nejmladším dítětem stěžovatelky je 
dcera N. Stěžovatelka je matkou dvojčat (dce-
ry N. a syna M.). S ohledem na skutečnost, že 
podle všech právních předpisů se věk osoby 
počítá na dny, měsíce a  roky, jsou obě děti 
„nejmladší “. Žalovaný ani městský soud se ni-
jak nevypořádali s námitkou, že u dětí stěžo-
vatelky nelze jednoznačně určit, které z nich 
je mladší.

Městský soud odůvodnil napadený rozsu-
dek pouze svými domněnkami, které nemají 
oporu v  zákoně, a  vyložil rozhodný právní 
předpis v rozporu s jazykovým výkladem. Stě-
žovatelka připustila, že § 30 zákona o státní 
sociální podpoře ve znění účinném do 31. 12. 
2007 neumožňoval žádosti o více příspěvků, 
pokud se narodila dvojčata nebo jiná vícer- 

čata. Byla však přesvědčena, že po tomto 
datu zákonodárce žádost o  více příspěvků 
umožnil právě s ohledem na nové znění, kte-
ré použilo pojem „nejmladší “. Zákonodárce 
tak zcela vědomě otevřel prostor v  rámci 
právního řádu pro případy vícečetných po-
rodů. I  městský soud označil použití slova 
„nejmladší “ za nešťastnou formulaci, čímž 
v podstatě připustil oprávněnost žádosti stě-
žovatelky. 

Dále stěžovatelka nesouhlasila se závě-
rem městského soudu, že rodičovský příspě-
vek není příspěvkem pro dítě, ale pro rodiče, 
kterému má kompenzovat ztrátu příjmu z dů-
vodu péče o dítě. Pokud určité dávky sociál-
ní podpory kompenzují ztrátu příjmu (např. 
podpora v nezaměstnanosti, peněžitá pomoc 
v mateřství), jsou vypočítávány procentuální 
částkou z předcházejícího příjmu oprávněné 
osoby. Oproti tomu rodičovský příspěvek je 
omezen maximální celkovou částkou a rodič 
je oprávněn si zvolit jeho měsíční výši. Ome-
zení měsíční výše podle příjmu rodiče je za-
vedeno pouze z  důvodu zamezení zneužití 
příspěvku. Stěžovatelka byla přesvědčena, že 
rodičovský příspěvek je příspěvkem na vý-
chovu a výživu nového občana státu. Uvede-
nou argumentaci podporuje také skutečnost, 
že rodič pobírající rodičovský příspěvek 
může být výdělečně činný. Napadený rozsu-
dek byl podle stěžovatelky nesrozumitelný 
a nebyl dostatečně odůvodněn. 

Závěrem stěžovatelka vyjádřila přesvěd-
čení, že je namístě požádat Ústavní soud 
o přezkum § 30 zákona o státní sociální pod-

3425
Státní sociální podpora: rodičovský příspěvek

k § 30 zákona č. 117/1995 Sb., o státní sociální podpoře, ve znění účinném do 22. 9. 2014

Rodičovský příspěvek podle § 30 zákona č. 117/1995 Sb., o státní sociální podpo-
ře, se poskytuje rodiči pouze jednou, bez ohledu na to, o kolik dětí pečuje. Souběžné 
pobírání více rodičovských příspěvků v případě dvojčat či vícerčat je vyloučeno.

(Podle rozsudku Nejvyššího správního soudu ze dne 22. 10. 2015, čj. 8 Ads 42/2015-34)

Prejudikatura: č. 835/2006 Sb. NSS; nálezy Ústavního soudu č. 220/2012 Sb. a č. 42/2013 Sb.

Věc:	 Petra V. proti Ministerstvu práce a sociálních věcí o rodičovský příspěvek, o kasační stíž-
nosti žalobkyně.
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poře. Pokud má být rodičovský příspěvek 
poskytnut pouze na jedno dítě i  v  případě 
vícečetného porodu, je takové ustanovení 
diskriminační a  rozporné se základními lid-
skými právy.

Podle žalovaného je podstatou sporu vý-
klad §  30 zákona o  státní sociální podpoře, 
proto neobstojí námitka, že bylo rozhodnu-
to v  rozporu se skutkovým stavem. Městský 
soud jednoznačně vyjádřil svůj právní názor 
a podpořil jej dostatečnými důvody.

Rodičovský příspěvek náleží rodiči v tém-
že čase pouze jednou. Tomuto závěru svědčí 
jazykový výklad, neboť §  30 zákona o  státní 
sociální podpoře hovoří o nejmladším dítěti 
v jednotném čísle. Dále jej potvrzuje důvodo-
vá zpráva k zákonu č. 261/2007 Sb., jímž byl 
změněn § 30 zákona o státní sociální podpo-
ře, i ustálená praxe žalovaného a Úřadu prá-
ce ČR. Od počátku účinnosti zákona o státní 
sociální podpoře byl rodičovský příspěvek 
koncipován tak, že náležel pouze jednou. 
Uvedený zákon neupravuje situace, kdy se 
narodí vícerčata, ale upravuje jiné druhy koli-
zí, z nichž je patrný účel zákona, podle které-
ho se příspěvek poskytne jen jednou.

Ze znění „[r]odič […] má nárok na rodi-
čovský příspěvek“ je zřejmé, že rodičovský 
příspěvek náleží rodiči, nikoliv dítěti. Je ur-
čen pro potřeby rodiče, kterému částečně 
kompenzuje ztrátu na výdělku. Žádná právní 
norma nestanoví, jak mají být určeny a vypo-
čteny dávky, jejichž účelem je kompenzovat 
ztrátu na výdělku. Odvození z příjmu je ces-
tou obvyklou, ale ne jedinou možnou. Dávky 
stanovené procentuální částkou z předchozí-
ho příjmu jsou obvykle dávkami některého 
pojistného systému (zdravotní, sociální, v ne-
zaměstnanosti), nikoliv dávkami státní sociál- 
ní podpory. V  systémech pojištění je odvo-
zení dávky od předchozího příjmu namístě, 
protože solidarita je v těchto systémech ome-
zená. Naopak u dávek státní sociální podpory 
se s  dávkou odvozenou procentuálně z  pří-
jmu nesetkáme.

Žalovaný souhlasil se stěžovatelkou, že 
pokud právní řád pracuje s věkem, určuje jej 
na dny. Fakticky je ale jedno dítě vždy starší. 

V případě první žádosti úřad práce vyhodnotil 
stáří dětí podle žádosti stěžovatelky, při podá-
ní druhé žádosti jej určil podle záznamů ma-
triky. Otázka, které z dvojčat je starší, ovšem  
není rozhodná pro posouzení nároku na dru-
hý rodičovský příspěvek, pokud již stěžova-
telka pobírala rodičovský příspěvek na jedno 
z dvojčat. Dávka totiž náleží pouze jednou.

Závěrem žalovaný dodal, že úpravu rodi-
čovského příspěvku nepovažuje za diskrimi-
nační. Naopak by bylo nesystémové, pokud 
by byl rodičovský příspěvek poskytnut dva-
krát rodiči, jehož dvojčata se narodila ve stej-
ný den, ale jen jednou rodiči, jehož dvojčata 
se narodila v různé dny.

Nejvyšší správní soud kasační stížnost  
zamítl.

Z odůvodnění:

V.

(...) [16] Nejvyšší správní soud opakovaně 
judikoval, že rodičovský příspěvek je náro-
kem pečujícího rodiče, nikoliv nárokem dí-
těte, o  něž rodič pečuje. Účelem této dávky 
státní sociální podpory je alespoň částečně 
nahradit pečujícímu rodiči ztrátu příjmů či 
jejich podstatné snížení, a tím zvýšit sociální 
úroveň rodiny (viz např. rozsudky Nejvyššího 
správního soudu ze dne 7. 5. 2015, čj. 9 Ads 
278/2014-73, nebo ze dne 19. 2. 2009, čj. 3 Ads  
93/2008-55). Shodně vyjadřuje úmysl záko-
nodárce důvodová zpráva k  zákonu o  státní 
sociální podpoře: „Rodičovský příspěvek je 
dávkou, která má umožnit rodiči věnovat 
se osobně péči o dítě.“ (sněmovní tisk č. 1444, 
1. volební období, www.psp.cz).

[17] Rodičovský příspěvek se poskytuje 
rodiči pouze jednou, bez ohledu na to, o ko-
lik dětí pečuje. Tento závěr vyplývá již ze sa-
motného znění § 30 zákona o státní sociální 
podpoře, který přiznává nárok na rodičovský 
příspěvek pouze ve vztahu k  nejmladšímu 
dítěti v  rodině („Rodič, který po celý kalen-
dářní měsíc osobně celodenně a  řádně pe-
čuje o dítě, které je nejmladší v rodině, má 
nárok na rodičovský příspěvek“). Vylučuje 
tedy souběžné pobírání více rodičovských 
příspěvků v  případech, kdy se v  rodině na-
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chází více dětí, o  které se rodič současně 
stará. Také Nejvyšší správní soud potvrdil, že 
rodičovský příspěvek se může vztahovat vždy 
pouze k jednomu konkrétnímu dítěti (viz ci-
tovaný rozsudek čj. 3 Ads 93/2008-55). 

[18] Domněnka stěžovatelky, že zákono-
dárce zamýšlel otevřít novelou zákona o stát-
ní sociální podpoře provedenou zákonem 
č.  261/2007  Sb. prostor pro přiznání rodi-
čovského příspěvku i na více než jedno dítě 
v  rodině, je mylná. Tomuto závěru neodpo-
vídá text zákona, který hovoří o nejmladším 
dítěti v jednotném čísle, jak správně poukázal 
žalovaný. Zároveň důvodová zpráva k zákonu 
č.  261/2007  Sb. jednoznačně potvrzuje, že 
„[d]o rodiny se poskytuje jen jeden rodičov-
ský příspěvek (jen jednomu z rodičů), i když 
v  ní rodiče pečují o  více dětí příslušného 
věku“ (sněmovní tisk č. 222/0, 5. volební ob-
dobí, www.psp.cz). 

[19] Pobírala-li tedy stěžovatelka rodičov-
ský příspěvek ve vztahu k  dceři N., nemohl 
jí být přiznán druhý rodičovský příspěvek ve 
vztahu k  synu M. Otázka, které z  dvojčat je 
starší, je pro posouzení podstaty sporu zcela 
podružná, neboť je nepochybné, že stěžova-
telce mohl být přiznán pouze jeden rodičov-
ský příspěvek.

[20] K  námitce stěžovatelky týkající se 
tvrzené diskriminace a požadující předložení 
věci Ústavnímu soudu Nejvyšší správní soud 
připomíná, že žalobní či kasační bod je způ-
sobilý projednání v té míře obecnosti, ve kte-
ré byl formulován (viz rozsudek rozšířeného 
senátu ze dne 20. 12. 2005, čj. 2 Azs 92/2005-
-58, č. 835/2006 Sb. NSS). V soudním řízení 
správním to je žalobce, resp. stěžovatel, který 
vymezuje hranice soudního přezkumu. Soud 
není povinen ani oprávněn domýšlet argu-
menty za stěžovatele. Takovým postupem by 
přestal být nestranným rozhodčím sporu, ale 
přebíral by roli advokáta. V nyní posuzované 
kasační stížnosti stěžovatelka nepodpořila 
své tvrzení o  diskriminační právní úpravě 
žádnými argumenty. Nejvyšší správní soud 
se proto zabýval otázkami tvrzené protiústav-
nosti a  diskriminace pouze v  nezbytně nut-
ném rozsahu, rozpor s  ústavním pořádkem 
však neshledal. 

[21] Právní rozlišování v  přístupu k  ur-
čitým právům nesmí být projevem libovůle, 
ze zásady rovnosti však neplyne závěr, že by 
každému muselo být přiznáno jakékoliv prá-
vo. Jinými slovy, ne každé nerovné zacházení 
s různými subjekty lze hodnotit jako poruše-
ní principu rovnosti, tedy jako protiprávní 
diskriminaci jedněch subjektů ve srovnání 
s jinými subjekty. Meze přípustného odlišné-
ho zacházení sahají v závislosti na předmětu 
regulace a rozlišovacím kritériu od pouhého 
zákazu libovůle až k  přísnému posouzení 
testem proporcionality. V  oblasti hospo-
dářských a  sociálních práv má zákonodárce 
zpravidla široký prostor k uplatnění své před-
stavy o přípustných mezích odlišného zachá-
zení (blíže viz zejména nález pléna Ústavního 
soudu ze dne 15. 5. 2012, sp. zn. Pl. ÚS 17/11, 
č. 220/2012 Sb., a judikatura citovaná v bodu 
[74] tohoto nálezu, nebo rozsudek Nejvyššího 
správního soudu ze dne 11. 6. 2013, čj. 8 Afs  
31/2012-53, bod [38] a násl.). 

[22] Zdrženlivost při přezkumu ústav-
nosti sociálních práv a  konkrétně právě 
rodičovského příspěvku Ústavní soud po-
tvrdil také v nálezu pléna ze dne 9. 1. 2013, 
sp. zn. Pl. ÚS 31/09, č.  42/2013  Sb., v  němž 
posuzoval zejména přechodná ustanovení 
zákona č.  261/2007  Sb.: „Ústavní soud se ve 
svých nálezech většinou vyjadřuje zdrženlivě 
k  realizaci sociálních práv zakotvených 
v hlavě čtvrté Listiny, neboť si je vědom toho, 
že rozsah sociálních práv (mezi něž patří 
též poskytování rodičovského příspěvku) 
je limitován možnostmi státního rozpočtu, 
podloženými výsledky hospodaření státu. 
Teprve v  rámci těchto možností se uplatní 
limity dané příslušnými články Listiny, 
upravujícími sociální práva. Posouzení 
otázky účelnosti a  vhodnosti zákonné 
úpravy v této oblasti Ústavní soud ponechává 
v pravomoci zákonodárce, do jehož činnosti 
Ústavní soud kromě případů zjištěné 
neústavnosti zasahovat nemůže. Jde totiž 
o otázky svou podstatou politické. Pojmovým 
znakem sociálních práv je skutečnost, že 
nemají bezpodmínečnou povahu a je možné 
se jich domáhat pouze v  mezích platných 
zákonů (článek 41 Listiny). Tato absence 
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přímé vymahatelnosti se projevuje v nutnosti 
jejich zákonného vymezení, které je pak 
současně i  podmínkou konkrétní realizace 
jednotlivých sociálních práv.“ 

[23] S  ohledem na výše uvedená výcho-
diska Nejvyšší správní soud neshledal, že 
by zákonodárce překročil přípustnou míru 
uvážení, pokud se rozhodl poskytnout rodi-
čovský příspěvek rodiči v  určité době vždy 
pouze jednou, a to bez ohledu na to, o kolik 

dětí rodič současně pečuje. Pro opačný závěr 
stěžovatelka nenabídla žádné argumenty. Prá-
va na přiměřené hmotné zabezpečení se lze 
domáhat pouze v mezích prováděcích záko-
nů (článek 30 ve spojení s článkem 41 Listiny 
základních práv a svobod) a žalovaný postu-
poval v souladu s § 30 zákona o státní sociální 
podpoře. Nejvyšší správní soud proto uza-
vřel, že se žalovaný nedopustil nepřípustné 
diskriminace vůči stěžovatelce.

3426
Služební poměr: přezkum rozhodnutí o propuštění ze služebního 
poměru

k § 42 odst. 1 písm. d) zákona č. 361/2003 Sb., o služebním poměru příslušníků bezpečnost-
ních sborů (v textu jen „zákon o služebním poměru“)

I. Při přezkumu rozhodnutí o propuštění ze služebního poměru, v němž byl pří-
slušník propuštěn podle § 42 odst. 1 písm. d) zákona č. 361/2003 Sb., o služebním 
poměru příslušníků bezpečnostních sborů, není zprošťující rozsudek vydaný o stej-
ném jednání v trestním řízení vždy a bez dalšího důvodem ke zrušení rozhodnutí 
o propuštění ze služebního poměru. 

II. K rozsudku vydanému v trestním řízení až po nabytí právní moci rozhodnutí 
o propuštění ze služebního poměru dle § 42 odst. 1 písm. d) zákona č. 361/2003 Sb., 
o služebním poměru příslušníků bezpečnostních sborů, správní soud přihlíží pou-
ze tehdy, tvrdí-li žalobce, že soud v trestním řízení vyslovil závěry, které zpochyb-
ňují zákonnost posouzení služebního funkcionáře, a tato svá tvrzení odůvodňuje.

(Podle rozsudku Nejvyššího správního soudu ze dne 24. 9. 2015, čj. 10 As 87/2014-65) 

Prejudikatura: č. 1572/2008 Sb. NSS.

Věc:	 Jiří R. proti Generálnímu ředitelství cel o propuštění ze služebního poměru, o kasační 
stížnosti žalobce.

Rozhodnutím ředitele Celního ředitelství 
Praha (dále jen „služební funkcionář“) ze dne 
16. 6. 2010 byl žalobce propuštěn ze služeb-
ního poměru příslušníka Celní správy České 
republiky podle § 42 odst. 1 písm. d) zákona 
o služebním poměru, neboť měl porušit slu-
žební slib tím, že se dopustil zavrženíhodné-
ho jednání, které má znaky trestného činu 
a je způsobilé ohrozit dobrou pověst bezpeč-
nostního sboru.

Služební funkcionář vycházel z  usnesení 
Obvodního státního zastupitelství pro Pra-
hu 1 ze dne 15. 6. 2010, kterým bylo proti 
žalobci zahájeno trestní stíhání pro trestný 

čin vydírání podle §  175 odst.  1 trestního 
zákoníku z roku 2009 spáchaný formou spo-
lupachatelství podle §  23 trestního zákoní-
ku z roku 2009. Dosavadní skutková zjištění 
orgánů činných v trestním řízení vypovídala 
o  tom, že žalobce poté, co osobním auto-
mobilem zamezil v  jízdě druhému vozidlu, 
nutil spolu s Alenou J. Vlastimila A. sedícího 
v zablokovaném voze k podpisu listiny s ná-
zvem „mimosoudní uznání dluhu“ na část-
ku 280  000  Kč ve prospěch Aleny J. To vše 
pod pohrůžkou podání trestního oznámení 
za smyšlené obtěžování dcery Aleny J. a ozná-
mení, že se v areálu společnosti AUTO-PNEU 
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servisu KOFI, s. r. o., nacházejí odcizené au-
tomobily a prodávají drogy. Žalobce měl být 
přitom oblečen do uniformy celní správy 
a  na opasku mít zavěšena služební pouta 
a  pouzdro se služební zbraní. Poté, co Vlas-
timil A. odmítl listinu opakovaně podepsat, 
měl žalobce i s Alenou J. z místa odjet.

Na základě popisu skutku uvedeného 
v  usnesení o  zahájení trestního stíhání při-
stoupil služební funkcionář k  propuštění 
žalobce ze služebního poměru z  důvodu 
uvedeného v  §  42 odst.  1 písm.  d) zákona 
o  služebním poměru, přičemž rozhodnutí 
o propuštění žalobce bylo současně prvním 
úkonem v řízení ve smyslu § 184 odst. 2 téhož 
zákona.

Pro účely odvolacího řízení byly správním 
orgánem I. stupně opatřeny kopie úředních 
záznamů o  podaných vysvětleních a  proto-
koly o výslechu obviněného a svědků poříze-
ných v rámci trestního řízení vedeného pro 
shora popsaný skutek proti žalobci. Žalovaný 
na základě těchto podkladů svým rozhodnu-
tím ze dne 22. 11. 2010 odvolání žalobce za-
mítl a rozhodnutí o jeho propuštění potvrdil.

Žalobu ze dne 6. 1. 2011, kterou se žalob-
ce domáhal zrušení rozhodnutí žalovaného, 
Městský soud v  Praze zamítl rozsudkem ze 
dne 27. 2. 2014, čj. 7 Ad 1/2011-49. V průbě-
hu žalobního řízení (při ústním jednání) ža-
lobce městskému soudu předložil rozsudek 
Obvodního soudu pro Prahu 4 ze dne 19. 6. 
2012, sp. zn. 52 T 112/2011, kterým byl ža-
lobce podle §  226 písm.  b) trestního řádu 
zproštěn obžaloby pro shora popsaný sku-
tek, kterým měl spáchat přečin vydírání dle 
§ 175 odst. 1 trestního zákoníku z roku 2009, 
„neboť v žalobním návrhu označený skutek 
není trestným činem“. Žalobce dále soudu 
předložil vyrozumění Městského státního 
zastupitelství v Praze ze dne 14. 11. 2011, ve 
kterém je v reakci na stížnost žalobce konsta-
továno pochybení policejního orgánu, který 
zástupci služebního funkcionáře umožnil na-
hlížet do trestního spisu a pořizovat si z něj 
kopie. Dle závěru státního zastupitelství ne-
patří zaměstnavatel obviněného mezi osoby 
oprávněné ve smyslu §  65 odst.  1 trestního 
řádu nahlížet do trestního spisu, a to ani v ka-

tegorii trestním řádem uváděných jiných 
osob, neboť v trestním řízení neuplatňuje svá 
práva. Ke stejnému závěru dospěl na základě 
podnětu žalobce také ředitel Obvodního ře-
ditelství policie Praha IV, jehož vyrozumění 
ze dne 5. 12. 2011 žalobce městskému soudu 
rovněž předložil.

Rozsudek městského soudu napadl žalob-
ce (stěžovatel) kasační stížností. S městským 
soudem se neztotožnil v  otázce hodnocení 
splnění podmínek pro propuštění stěžovate-
le dle § 184 odst. 2 zákona o služebním po-
měru, který vydání rozhodnutí o propuštění, 
má-li být prvním úkonem v řízení, podmiňuje 
zjištěním skutkového stavu věci, o němž ne-
jsou důvodné pochybnosti. S podmínkou do-
statečně zjištěného stavu věci se však měst-
ský soud náležitě nevypořádal; neztotožnil 
se současně s názorem městského soudu, že 
usnesení o zahájení trestního stíhání bylo do-
statečným podkladem pro propuštění stěžo-
vatele ze služebního poměru, neboť obsaho-
valo všechny rozhodné skutečnosti. Naopak 
je přesvědčen, že rozhodnutí služebního 
funkcionáře je založeno pouze na jeho názo-
ru vytvořeném přečtením si usnesení o zahá-
jení trestního stíhání, což nesplňuje zákonem 
stanovené podmínky na náležité odůvodnění 
rozhodnutí ve smyslu §  181 odst.  5 zákona 
o služebním poměru.

V této souvislosti stěžovatel dále poukázal 
na skutečnost, že žalovaný obdržel v průbě-
hu odvolacího řízení od správního orgánu 
I. stupně listiny pocházející z  trestního říze-
ní vedeného proti stěžovateli; městský soud 
však řádně neposoudil zákonnost postupu 
žalovaného v  odvolacím řízení, včetně způ-
sobu zákonného zajištění důkazů a od něj se 
odvíjejícího náležitého zjištění skutkového 
stavu věci bez důvodných pochybností. Měst-
ský soud nezkoumal, zda žalovaný deklaroval 
orgánům činným v trestním řízení svoji pra-
vomoc a  řádně odůvodnil žádost k  získání 
listin. V rozporu s principem plné jurisdikce 
naopak městský soud odmítl hodnotit listin-
ný důkaz, který prokazatelně zpochybňuje 
zákonnost postupu žalovaného při opatření 
důkazů. Městský soud se nezabýval ani práv-
ní relevancí zajištěných důkazů či možností 
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stěžovatele využít jeho práv a klást svědkům 
otázky.

Stěžovatel s  odkazem na rozsudek Měst-
ského soudu v Praze ze dne 16. 5. 2006, čj. 7 Ca  
104/2005-26, č.  1422/2007  Sb. NSS, dále 
namítal, že v  řízení o  služebním poměru 
je třeba při zjišťování skutečného stavu vy-
cházet zejména z původních důkazů; nelze 
vycházet pouze z  provedených úředních 
záznamů, ale (je-li to možné) je nutné vy-
slechnout svědky a  umožnit příslušníkovi, 
se kterým je řízení vedeno, klást svědkům 
otázky a vyjádřit se ke skutečnostem, které 
tito svědci uvádějí.

V  projednávané věci bylo o  propuštění 
stěžovatele rozhodnuto na základě podkladů 
opatřených od orgánů činných v  trestním 
řízení, aniž jejich správnost byla ověřena 
vlastním dokazováním žalovaného. Z  listin 
opatřených v  počátečním stadiu trestního 
řízení si žalovaný nemohl učinit spolehlivý 
úsudek o tom, že stěžovatel skutečně porušil 
služební slib zavrženíhodným jednáním mají-
cím znaky trestného činu. Městský soud měl 
připustit důkaz pravomocným zprošťujícím 
rozsudkem trestního soudu, který zpochyb-
ňuje zjištěný skutkový stav věci, který tu byl 
v době vydání rozhodnutí žalovaného.

Stěžovatel v této souvislosti upozornil na 
čestné prohlášení poškozeného Vlastimila A., 
ve kterém skutečnosti uvedené v  trestním 
oznámení označil za smyšlené. Tato listina 
byla přitom součástí trestního spisu v době, 
kdy správní orgán I. stupně pořizoval dne 
12.  11. 2010 kopie listin z  trestního spisu. 
Žalovaný tedy nezjistil náležitě skutkový stav 
věci vlastní činností.

Žalovaný se v  podaném vyjádření ke ka-
sační stížnosti ztotožnil s  hodnocením i  po-
stupem městského soudu. Ve vztahu k jednot-
livým námitkám konstatoval, že stěžovateli 
nebylo umožněno klást otázky svědkům, ne-
boť nebylo prováděno dokazování výpově-
dí svědků. Zdůraznil, že zákon o  služebním 
poměru způsob získání důkazů pro zjištění 
skutkového stavu neomezuje; §  180 odst.  2 
zákona o služebním poměru naopak stanoví, 
že důkazem je vše, co může přispět ke zjiště-

ní skutkového stavu věci. Postup služebního 
funkcionáře tedy nelze označit za nezákonný. 
Žalovaný dále upozornil, že stěžovatel kromě 
odkazu na nové důkazy ničím samotné jed-
nání, které bylo důvodem jeho propuštění 
ze služebního poměru, nevyvrací, naopak je 
ve svých výpovědích (včetně odvolání proti 
rozhodnutí o propuštění) víceméně potvrzu-
je. Důvod pro propuštění stěžovatele tak byl 
dle žalovaného jednoznačně dán a prokázán.

Replikou stěžovatel žalovanému vytknul, 
že se nevyjádřil ke splnění podmínek pro 
jeho propuštění dle §  184 odst.  2 zákona 
o služebním poměru. Zopakoval, že žalovaný 
vycházel pouze z listin pocházejících z trest-
ního řízení, aniž sám učinil jakýkoli úkon ke 
zjištění skutkového stavu; připomněl rovněž 
otázku procesní použitelnosti důkazů opat-
řených z trestního řízení a zdůraznil potřebu 
přihlédnout ke zprošťujícímu rozsudku trest-
ního soudu.

V  duplice žalovaný vyjádřil přesvědčení, 
že skutkový stav byl náležitým a nezpochyb-
nitelným způsobem zjištěn a  listinné důkazy 
nebyly získány v rozporu s právními předpi-
sy, neboť jejich použitelnost v trestním řízení 
nemá vliv na možnost z nich vycházet v řízení 
ve věcech služebního poměru. Dále uvedl, že 
si služební funkcionář nečiní úsudek o  spá-
chání trestného činu a nevyslovuje vinu, ný-
brž pouze posuzuje, zda jednání příslušníka 
naplňuje znaky (nutno rozumět formální zna-
ky) trestného činu. Předpokladem pro vydání 
rozhodnutí o  propuštění není způsob ukon-
čení trestního řízení; požadavek stěžovatele, 
aby bylo přihlédnuto ke zprošťujícímu trest-
nímu rozsudku, proto nemá opodstatnění.

Nejvyšší správní soud kasační stížnost za-
mítl.

Z odůvodnění:

IV.

Hodnocení  
Nejvyššího správního soudu

(…) [20] Podstatou meritorních námitek 
stěžovatele je zpochybnění dostatečného 
a  zákonného zjištění skutkového stavu žalo-
vaným pro účely splnění podmínek pro pro-
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puštění stěžovatele ze služebního poměru. 
Stěžovatel v této souvislosti městskému sou-
du vytýkal, že v rozporu s principem plné ju-
risdikce nehodnotil jednak důkazy zpochyb-
ňující zákonnost opatření listin z  trestního 
spisu a dále především zprošťující rozsudek 
Obvodního soudu pro Prahu 4. Městský soud 
měl dle názoru stěžovatele připustit důkaz 
pravomocným zprošťujícím rozsudkem trest-
ního soudu, který zpochybňuje zjištěný skut-
kový stav věci, který tu byl v době vydání roz-
hodnutí žalovaného.

[21] Nejvyšší správní soud k takto formu-
lované námitce konstatuje, že městský soud 
nepochybně důkaz zprošťujícím rozsudkem 
Obvodního soudu pro Prahu 4 provedl, ne-
boť po jeho přijetí od zástupce stěžovatele 
při ústním jednání sdělil jeho obsah, dal 
prostor žalovanému, aby se k němu vyjádřil. 
Poté v odůvodnění rozhodnutí ve vztahu k to-
muto důkazu vyhodnotil, že není rozhodné, 
zda stěžovatel byl či nebyl trestně odsouzen, 
neboť pro posouzení je rozhodné to, jakého 
konkrétního faktického jednání se dopustil. 
Dle názoru městského soudu doklady zalo-
žené ve spisovém materiálu svědčí o tom, že 
se stěžovatel jednání, pro které byl ze služeb-
ního poměru propuštěn, dopustil, přičemž 
toto jednání mělo znaky trestného činu. 
K námitce nezákonného postupu při nahlíže-
ní do trestního spisu městský soud na úvod 
konstatoval, že tato námitka nebyla uplatně-
na v  zákonné žalobní lhůtě. S  ohledem na 
povahu této námitky k  ní však věcně uvedl, 
že se Městské státní zastupitelství v  Praze 
nezabývalo skutečností, že ani žalovaný, ani 
správní orgán I. stupně nebyli pouze v pozici 
zaměstnavatele, nýbrž byli současně v pozici 
správního orgánu, který je zákonem nadán 
rozhodovací pravomocí. Z  vyrozumění stát-
ního zastupitelství ani policie přitom nevy-
plývá absolutní nemožnost správních orgánů 
postupovat způsobem, který byl v  této věci 
zvolen; ani jeden z těchto orgánů se navíc ne-
zabýval postupem správních orgánů, nýbrž 
postupem orgánů činných v trestním řízení.

[22] V úvodu vypořádání námitky týkající 
se povinnosti správního soudu přihlížet k roz-
hodnutí vydanému v trestním řízení Nejvyšší 

správní soud odkazuje na důvody uvedené 
v § 42 zákona o služebním poměru pro pro-
puštění příslušníka ze služebního poměru. 
Pro rozhodnutí dle prvních tří, tj. uvedených 
pod písmeny a) – c), je rozhodnutí vydané 
v trestním řízení zcela nezbytný předpoklad. 
V  projednávané věci byl stěžovatel ze slu-
žebního poměru propuštěn dle § 42 odst. 1 
písm. d) zákona o služebním poměru, které 
stanoví, že „[p]říslušník musí být propuštěn, 
jestliže porušil služební slib tím, že se do-
pustil zavrženíhodného jednání, které má 
znaky trestného činu a je způsobilé ohrozit 
dobrou pověst bezpečnostního sboru“. Pro 
naplnění uvedených kumulativně stanove-
ných podmínek propuštění dle citovaného 
ustanovení tedy jednání příslušníka nemusí 
být nutně shledáno trestným činem v  trest-
ním řízení, ale musí jím být porušen služeb-
ní slib, být zavrženíhodné, způsobilé ohrozit 
dobrou pověst bezpečnostního sboru a pře-
devším mít znaky trestného činu. Použití 
tohoto ustanovení pro propuštění ze služeb-
ního poměru je z hlediska odůvodnění velmi 
náročné. Kromě dalších podmínek musí slu-
žební funkcionář přesvědčivě odůvodnit, že 
jednání propouštěného příslušníka naplnilo 
znaky trestného činu, aniž se předpokládá, 
že má při rozhodnutí k dispozici rozhodnutí 
o vině v trestním řízení. Je přitom pravděpo-
dobné, že v  takových případech, tj. dopustí-
-li se příslušník jednání vykazujícího znaky 
trestného činu, bude zároveň s  případným 
propuštěním ze služebního poměru probí-
hat i trestní řízení. Je však nutné akceptovat, 
že zákonodárce nezůstal u možnosti propuš-
tění až na základě odsuzujícího rozsudku 
v trestním řízení (v kombinaci se zproštěním 
výkonu služby dle § 40 zákona o  služebním 
poměru), ale výslovně zakotvuje i  důvod 
k  propuštění ze služebního poměru, který 
předpokládá rozhodnutí služebního funkcio-
náře o propuštění před ukončením trestního 
řízení. V takovém případě je nutnou součástí 
rozhodnutí o propuštění i posouzení jednání 
z hlediska naplnění znaků trestného činu slu-
žebním funkcionářem. Pokud by tuto úvahu 
mohl provést pouze soud v  trestním řízení, 
§ 42 odst. 1 písm. d) zákona o služebním po-
měru by bylo zcela obsoletní a nikdy by prak-
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ticky nemohlo být použito. Je tedy nutno 
akceptovat úmysl zákonodárce postihnout 
s důsledkem propuštění ze služebního pomě-
ru i jednání mající znaky trestného činu, kte-
ré z  jakéhokoliv důvodu nebylo předmětem 
posouzení v  trestním řízení, případně není 
shledáno trestným činem. Jako příklad lze 
uvést jednání příslušníka, u něhož je vedení 
trestního stíhání podmíněno souhlasem po-
škozené osoby. V případě odvolání souhlasu 
s  trestním stíháním musí být trestní řízení 
zastaveno, což však neznamená, že služeb-
ní funkcionář ho neposoudí jako naplňující 
všechny podmínky § 42 odst. 1 písm. d) zá-
kona o služebním poměru. Ustanovení § 42 
odst. 1 písm. d) zákona o služebním poměru 
je nutno chápat jako možnost služebního 
funkcionáře autonomně posoudit, zda jedná-
ní příslušníka má znaky trestného činu.

[23] V  této souvislosti je vhodné připo-
menout, že oproti předchozí právní úpravě 
trestního zákona z  roku 1961*) došlo v  defi-
nici trestného činu (§ 13 trestního zákoníku 
z  roku 2009) k  vypuštění tzv. materiálního 
znaku („pro společnost nebezpečný čin“), 
a  nová kodifikace trestního práva vychází 
z formálního pojmu trestného činu. Materiál- 
ní korektiv je uplatňován prostřednictvím 
zásady subsidiarity trestní represe (viz §  12 
odst. 2 trestního zákoníku z roku 2009). Or-
gán činný v trestním řízení tak při posuzování 
otázky, zda skutek je či není trestným činem, 
si nejprve po potřebném zjištění skutkového 
stavu věci učiní závěr o tom, zda zjištěné skut-
kové okolnosti naplňují formální znaky trest-
ného činu, a poté se případně, pokud to při-
chází v úvahu, vypořádá s tím, zda lze uplatnit 
s  ohledem na zásadu subsidiarity trestní re-
prese a z ní vyplývající princip ultima ratio 
trestní odpovědnost pachatele (k tomu blíže 
srov. Šámal, P. a kol. Trestní zákoník. 2. vyd. 
Praha : C. H. Beck, 2012, s. 127–187).

[24] Z výše uvedeného vyplývá, že služeb-
ní funkcionář při propuštění ze služebního 
poměru z důvodu dle § 42 odst. 1 písm. d) zá-
kona o služebním poměru neposuzuje (a ne-
smí posuzovat – viz níže), zda byl spáchán 

trestný čin. Jeho úvaha se soustředí pouze 
na to, zda jednání má znaky trestného činu, 
v čemž je nutno spatřovat rozdíl. Logicky je 
tedy nutno akceptovat závěr, že rozhodnutí 
vydané v trestním řízení o tom, že nebyl spá-
chán trestný čin, není bez dalšího způsobilé 
prokázat nezákonnost rozhodnutí o propuš-
tění ze služebního poměru z  důvodu §  42 
odst. 1 písm. d) zákona o služebním poměru.

[25] Nejvyšší správní soud se na zákla-
dě námitky stěžovatele zabýval otázkou, zda 
městský soud správně a  v  souladu se záko-
nem vyhodnotil důkaz – zprošťující rozhod-
nutí Obvodního soudu pro Prahu 4 vydané 
v trestní věci stěžovatele po právní moci na-
padeného správního rozhodnutí. 

[26] Dle § 52 odst. 2 s. ř. s. je soud „vázán 
rozhodnutím soudů o  tom, že byl spáchán 
trestný čin a  kdo jej spáchal, jakož i  roz-
hodnutím soudu o osobním stavu. O jiných 
otázkách si soud učiní úsudek sám; je-li tu 
však rozhodnutí o nich, soud z něj vychází, 
popřípadě tam, kde o  nich náleží rozhodo-
vat soudu, může uložit účastníku řízení, 
aby takové rozhodnutí vlastním návrhem 
vyvolal.“ Nejvyšší správní soud v  rozsudku 
ze dne 21.  9. 2007, čj.  4 As 58/2006-95, do-
vodil, že „[s]myslem citovaného ustanovení 
[…] je zajistit soulad jednotlivých vzájemně 
souvisejících rozhodnutí, tzn. zabezpečit ob-
sahovou shodu různých aktů veřejné sprá-
vy, které se týkají podobné otázky“. V  této 
souvislosti dospěl dokonce k závěru, že § 52 
odst. 2 s. ř. s. je „vzhledem ke svému smyslu, 
účelu a  rozsahu speciálním ustanovením 
ve vztahu k § 75 odst. 1 s. ř. s. a představuje 
legitimní prolomení zásady, že soud vychá-
zí ze skutkového a právního stavu, který tu 
byl v době rozhodování správního orgánu“. 
Služební funkcionář však v  řízení o  propuš-
tění ze služebního poměru dle §  42 odst.  1 
písm.  d) služebního zákona nečiní závěr 
o tom, zda byl spáchán trestný čin (viz body 
[22] a [23]), provádí pouze část úvahy týkají-
cí se naplnění znaků trestného činu.

[27] V  projednávané věci byl stěžovatel 
v trestním řízen zproštěn obžaloby z důvodu 

*)	 S účinností od 1. 1. 2010 nahrazen zákonem č. 40/2009 Sb., trestním zákoníkem.
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uvedeného v § 226 písm. b) trestního řádu, 
dle kterého „soud zprostí obžalovaného ob-
žaloby, jestliže na základě důkazů předlo-
žených v hlavním líčení státním zástupcem 
a případně doplněných soudem, a to i k ná-
vrhu ostatních stran, v  žalobním návrhu 
označený skutek není trestným činem“. 

[28] Nejvyšší správní soud se ztotožňuje 
se závěrem městského soudu, že zprošťující 
rozhodnutí vydané v  trestním řízení nezna-
mená automaticky, že důvod k propuštění dle 
§ 42 odst. 1 písm. d) služebního zákona neob-
stojí. Žádný z důvodů pro zproštění obžaloby 
uvedený v § 226 trestního řádu není formulo-
ván zcela shodně s některou z podmínek § 42 
odst. 1 písm. d) zákona o služebním poměru, 
tj. zejména, že jednání má znaky trestného 
činu. Je však nutno připustit, že je-li obža-
lovaný zproštěn obžaloby dle §  226 odst.  1 
písm.  b) trestního řádu, tj. protože v  žalob-
ním návrhu označený skutek není trestným 
činem, je pravděpodobné, že v  trestním ří-
zení bylo hodnoceno, zda jednání má znaky 
trestného činu. Jestliže tento závěr učinil 
soud v  trestním řízení, jedná se o  nejvýše 
povolaný subjekt k  posouzení otázek trest-
ního práva. Pro rozhodnutí o propuštění ze 
služebního poměru dle § 42 odst. 1 písm. d) 
zákona o  služebním poměru sice není roz-
hodnutí soudu o vině v trestním řízení před-
běžnou otázkou, která musí být zodpovězena 
a na které rozhodnutí vždy závisí, ale i posou-
zení uvedené v odůvodnění rozhodnutí, zda 
jednání, pro které došlo k propuštění ze slu-
žebního poměru, naplňuje znaky trestného 
činu, je vzhledem k autoritě soudu v trestním 
řízení natolik významné, že musí být k  pří-
padnému návrhu propuštěného příslušní-
ka zváženo v  každé fázi jakéhokoliv řízení, 
v němž je otázka naplnění skutkové podstaty 
trestného činu relevantní. 

[29] Nejvyšší správní soud tedy považuje 
za nutné upřesnit závěr městského soudu, 
dle něhož není rozhodné, zda byl stěžovatel 
v  trestním řízení odsouzen. V  řízení o  pro-
puštění ze služebního poměru dle §  42 
odst. 1 písm. d) zákona o služebním poměru 
sice není rozhodující, zda dotyčný příslušník 
v  trestním řízení byl či nebyl odsouzen, ale 

k  návrhu příslušníka je vždy nutno zohled-
nit případný závěr trestního soudu ohledně 
toho, zda jednání naplňovalo znaky skutko-
vé podstaty, či nikoliv. Je však třeba mít na 
paměti, že pro rozhodnutí o vině v trestním 
řízení mohou být významné i jiné skutečnos-
ti, nežli je naplnění znaků skutkové podstaty 
u předmětného jednání. Trestní řízení je ovlá-
dáno velmi přísnými pravidly, v případě po-
chybností o objektivní či subjektivní stránce 
trestného činu je postupováno ve prospěch 
pachatele. Závěry soudu v trestním řízení je 
v řízení o propuštění ze služebního poměru 
nutno respektovat, je však nutno posoudit, 
zda vyvracejí správnost úvahy služebního 
funkcionáře, nebo nikoliv. 

[30] Vzhledem k tomu, že zákon propuš-
tění ze služebního poměru dle §  42 odst.  1 
písm.  d) zákona o  služebním poměru ne-
podmiňuje existencí rozhodnutí v  trestním 
řízení, nejedná se o  skutečnost, kterou by 
správní orgán či správní soud musel zjišťovat 
z úřední povinnosti. Případné závěry soudu 
v trestním řízení musí do řízení o propuštění 
vnést propuštěný příslušník. Je na něm, aby 
prokázal, že soud v trestním řízení vyslovil zá-
věry, které zpochybňují zákonnost posouzení 
služebního funkcionáře. 

[31] Nejvyšší správní soud na základě 
výše uvedených úvah dospěl k závěru, že po-
kud se v jakékoliv fázi řízení o propuštění ze 
služebního poměru dle § 42 odst. 1 písm. d) 
zákona o  služebním poměru (včetně pře-
zkumu rozhodnutí ve správním soudnictví) 
domáhá propuštěný příslušník zohlednění 
závěrů vyslovených v  rozhodnutí vydaném 
v  jeho věci v  trestním řízení, týkajících se 
toho, zda totožné jednání má či nemá znaky 
trestného činu, je nutno takový návrh připus-
tit a věcně se s ním vypořádat. Břemeno tvr-
zení a důkazní nese příslušník propuštěný ze 
služebního poměru, je na jeho odpovědnosti, 
aby přesvědčivě přednesl nutnost porovná-
ní správnosti úvahy služebního funkcionáře 
ohledně naplnění znaků trestného činu se 
závěry soudu v trestním řízení. 

[32] V projednávané věci však stěžovatel 
toto břemeno neunesl. Pouhým předlože-
ním rozhodnutí vydaného v  trestním řízení 
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a obecným konstatováním, že je jím zpochyb-
něno dostatečné zjištění skutkového stavu ze 
strany žalovaného, nebyly závěry žalovaného 
o  tom, že se stěžovatel jednání, za které byl 
propuštěn ze služebního poměru, dopustil, 
a  že mělo znaky trestného činu, vyvráceny. 
Městský soud jím předložený důkaz připustil, 
provedl a v souladu s výše uvedeným správně 
vyhodnotil. Nejvyšší správní soud si je vědom 
zvýšené obtížnosti splnění břemene tvrze-
ní i důkazního v případě vydání rozhodnutí 
v trestním řízení ve zjednodušené podobě, tj. 
bez odůvodnění. Ani v takovém případě však 
není nemožné závěry vyslovené v  trestním 
řízení zjistit a přednést, dále je nutno zdůraz-
nit, že vydání zkráceného rozhodnutí v trest-
ním řízení je závislé na souhlasném projevu 
vůle i ze strany propuštěného příslušníka, lze 
tedy dosáhnout vydání rozhodnutí obsahují-
cího odůvodnění. 

[33] Stěžovatel v kasační stížnosti dále na-
mítal nesplnění podmínek pro aplikaci § 184 
odst. 2 zákona o služebním poměru s tím, že 
usnesení o zahájení trestního stíhání nemoh-
lo být dostatečným podkladem pro zjištění 
skutkového stavu věci bez důvodných po-
chybností. V této souvislosti rovněž zpochyb-
ňoval způsob, jakým si žalovaný opatřil listiny 
z  trestního spisu, a  správním orgánům vytý-
kal, že v řízení neprovedly vlastní dokazová-
ní a  vycházely pouze z  důkazů pořízených 
v rámci vedeného trestního řízení.

[34] Stěžovatelem namítaný § 184 odst. 2 
zákona o služebním poměru stanoví, že „[p]rv- 
ním úkonem může být doručení rozhodnu-
tí o propuštění, jestliže služební funkcionář 
uvedený v odstavci 1 zjistil takový stav věci, 
o  němž nejsou důvodné pochybnosti, a  to 
v  rozsahu, který je nezbytný pro jeho roz-
hodnutí “. Citované ustanovení představuje 
specifikum řízení o  propuštění ze služební-
ho poměru, neboť prvním úkonem v  řízení 
může být doručení rozhodnutí o propuštění. 
V řízení o propuštění příslušníka ze služební-
ho poměru podle § 42 odst. 1 písm. d) zákona 
o služebním poměru tedy v prvoinstančním 
řízení nemusí probíhat klasické dokazová-
ní, a  účastník řízení tak podle §  174 odst.  1 
písm.  b) zákona o  služebním poměru nemá 

možnost předkládat důkazní návrhy, vyjádřit 
se před vydáním rozhodnutí k  jeho podkla-
dům, ke způsobu jejich zjištění, případně 
navrhnout jejich doplnění. Plná možnost 
k  uplatnění všech uvedených procesních 
práv je účastníku řízení dána v  řízení odvo-
lacím.

[35] Nejvyšší správní soud ze správního 
spisu ověřil, že služební funkcionář čerpal 
veškeré informace pro vyslovení závěru o spl-
nění podmínek pro propuštění stěžovatele 
ze služebního poměru z  usnesení o  zaháje-
ní trestního stíhání. V  odůvodnění tohoto 
usnesení jsou shrnuty výpovědi jednotlivých 
svědků a veškeré skutkové okolnosti týkající 
se jednání stěžovatele, pro které byl propuš-
těn ze služebního poměru. Nejvyšší správ-
ní soud se proto zcela ztotožňuje se závě-
rem městského soudu, že v  daném případě 
představovalo usnesení o  zahájení trestního 
stíhání dostatečný podklad pro postup slu-
žebního funkcionáře dle §  184 odst.  2 zá-
kona o  služebním poměru. Městský soud se 
námitkou stěžovatele podrobně zabýval na 
s. 10 a  11 napadeného rozsudku a  správně 
poukázal na skutečnost, že stěžovatel v žalo-
bě neuvádí žádná konkrétní tvrzení, kterými 
by zjištěný a popsaný skutkový průběh jeho 
jednání zpochybňoval, a soustředí se výlučně 
na procesní otázky.

[36] Ve vztahu k  průběhu odvolacího 
řízení Nejvyšší správní soud konstatuje, že 
stěžovateli byl před skončením řízení dán 
prostor pro uplatnění veškerých jeho pro-
cesních práv, a  jak již konstatoval městský 
soud, nic mu nebránilo v  tom, aby nejen 
navrhoval důkazy, ale rovněž se vyjadřo-
val k  obsahu důkazů již pořízených. S  tím 
souvisí námitka stěžovatele, že žalovaný 
vycházel pouze z listinných důkazů pochá-
zejících z trestního řízení, aniž ve věci pro-
vedl vlastní dokazování. Nejvyšší správní 
soud v rozsudku ze dne 30. 1. 2008, čj. 2 Afs  
24/2007-119, č. 1572/2008 Sb. NSS, konsta-
toval, že listiny, z nichž je patrný obsah vý-
povědí svědků z  jiných řízení, mohou být 
podkladem pro rozhodnutí. Uvedené lis-
tiny musí být účastníku řízení zpřístupně-
ny, aby se mohl seznámit s  jejich obsahem 
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a případně navrhnout další důkazy, které by 
zjištění z nich vyplývající upřesnily, korigo-
valy či vyvrátily. Zmiňovaná podmínka byla 
v daném případě splněna, neboť jak již bylo 
uvedeno výše, stěžovateli bylo umožněno se 
s předmětnými listinami seznámit, stěžova-
tel však svého práva nevyužil, zůstal důkaz-
ně pasivní a k úplnosti či správnosti zjištění 
skutkového stavu se ani nevyjádřil. Součástí 
listinných důkazů opatřených z  trestního 
řízení byly jak výpovědi jednotlivých svěd-
ků, tak i výpověď stěžovatele v pozici obvi-
něného. Za této situace proto nelze vytýkat 
žalovanému, že nepřistoupil k  vlastnímu 
dokazování, neboť stěžovatel se takového 
postupu nedomáhal a  žádný z  důkazních 
prostředků nezpochybnil, nežádal doplnit 
či opakovat dokazování. Shromážděné dů-
kazy poskytovaly dostatečný podklad pro 
vydání rozhodnutí. Nejvyšší správní soud 
se ztotožňuje i  se závěrem městského sou-
du, že za těchto okolností není rozhodné, 
kdy přesně byly předmětné listinné důkazy 
založeny do správního spisu, pokud se tak 
stalo nejpozději před vyzváním stěžovatele 
k seznámení se s jeho obsahem. 

[37] Námitka nezákonného postupu 
správních orgánů při nahlížení do trestní-
ho spisu nebyla včas uplatněna v  žalobě, 
městský soud nicméně k  předkládanému 
důkazu sděleními Městského státního za-
stupitelství v Praze a Obvodního ředitelství 
Praha IV o  chybném postupu orgánu čin-
ného v  trestním řízení konstatoval, že ani 
z  jednoho z  těchto dokumentů nevyplývá 
absolutní nemožnost správních orgánů po-
stupovat způsobem, který byl v  této věci 
zvolen. Upřesnil, že ani jeden z  orgánů se 
nezabýval postupem správních orgánů, ný-
brž postupem orgánů činných v  trestním 
řízení. Nejvyšší správní soud ověřil, že včas 
uplatněnou žalobní námitkou „kdo a  kdy 
jednotlivé listinné důkazy opatřil“ stěžo-
vatel poukazoval pouze na to, že služební 
funkcionář listiny opatřené z  trestního ří-
zení k dispozici neměl, stěžovatel se s nimi 

neseznámil a  žalovaný ve věci neprovedl 
vlastní dokazování s  tím, že není možné 
směšovat trestní řízení a řízení ve věci pro-
puštění ze služebního poměru. Uvedenou 
námitku městský soud řádně vypořádal 
na s. 11 napadeného rozsudku. Nejvyšší 
správní soud se za této situace ztotožňu-
je se závěrem městského soudu, že důkaz 
sděleními o  chybném postupu orgánu 
činného v  trestním řízení nic nevypovídá 
o  správnosti postupu správních orgánů, 
a požadavek kladený na městský soud, aby 
se postupem správních orgánů při obsta-
rávání listinných důkazů z trestního řízení 
zabýval, je nad rámec včas uplatněných ža-
lobních námitek.

[38] Stěžovatel dále v  kasační stížnosti 
argumentoval čestným prohlášením po-
škozeného Vlastimila A., který měl obsah 
učiněného trestního oznámení označit za 
smyšlený s  tím, že k  jeho podání byl moti-
vován pomstou stěžovateli. Toto prohlášení 
mělo být obsahem trestního spisu v  době, 
kdy si z něj žalovaný pořizoval kopie. Uvede-
ná námitka je ve smyslu § 104 odst. 4 s. ř. s.  
nepřípustná, neboť ji stěžovatel v  řízení 
před soudem neuplatnil včas v  žalobě, ač 
tak učinit mohl, nýbrž až v podané replice. 
Nad rámec Nejvyšší správní soud opakova-
ně zdůrazňuje, že stěžovatel měl možnost 
vyjádřit se k úplnosti obsahu podkladů pro 
rozhodnutí žalovaného v  rámci odvolacího 
řízení, této možnosti však nevyužil. Ani v ža-
lobě stěžovatel neuvedl žádné skutečnosti, 
které by zpochybnily skutkový stav zjištěný 
správními orgány. Stejně tak v replice poda-
né v žalobním řízení pouze obecně konsta-
tuje, že došlo k  odchylkám v  jednotlivých 
výpovědích svědků a rozporům ve výsleších 
poškozeného Vlastimila A., z čehož opakova-
ně ryze v  procesní rovině dovozoval nedo-
statečně zjištěný skutkový stav žalovaným. 
Institut plné jurisdikce, jehož se stěžovatel 
domáhá, není nástrojem ke zhojení jeho ni-
čím neodůvodněné pasivity v průběhu říze-
ní před žalovaným. (…)
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Městský úřad Brandýs nad Labem – Sta-
rá Boleslav, odbor stavebního úřadu (dále 
jen „stavební úřad“), vydal dne 10. 1. 2013 
územní rozhodnutí, jímž bylo obci Přezletice 
povoleno umístění stavby nové tlakové kana-
lizace po trase původního gravitačního kana-
lizačního řadu. Námitky uplatněné žalobcem 
v předmětném územním řízení stavební úřad 
v tomto rozhodnutí zamítl s tím, že mu nepří-
sluší zkoumat, proč chce obec stavbu umístit 
ani vhodnost či nevhodnost změny gravitač-
ní kanalizace za tlakovou, neboť to je na vlast-
níku stavby. Kanalizační řad je stavba jako 
každá jiná a  její vlastník je dle § 154 odst. 1 
písm. a) stavebního zákona z roku 2006 povi-
nen ji po celou dobu její existence udržovat, 
a pokud by údržba stavby nebyla hospodárná 
(např. stavební materiál by nesplňoval přede-
psané požadavky), umožňuje stavební zákon 
vlastníkovi takovou stavbu odstranit a místo 
ní vystavět novou. Stavbu přípojek řeší až sta-
vební řízení, územní řízení řeší jen umístění 
stavby, nikoli technické parametry budoucí 
stavby včetně následků z  ní vyplývajících. 
Odvolání žalobce proti tomuto územnímu 
rozhodnutí žalovaný zamítl a  potvrdil roz-
hodnutí stavebního úřadu.

Žalobce napadl rozhodnutí žalovaného 
žalobou u Krajského soudu v Praze. Žalobce 
předně namítal porušení §  90 písm.  e) sta-
vebního zákona z  roku 2006. Podle tohoto 

ustanovení má stavební úřad zkoumat, zda je 
záměr žadatele v souladu s výsledkem řešení 
rozporů a ochranou právem chráněných zá-
jmů účastníků řízení,  a to s ohledem na legi-
timní očekávání, že do práv spojených s pří-
pojkou nebude svévolně zasahováno jinými 
osobami, včetně obce Přezletice. Nelze tedy 
připustit výklad správních orgánů, že jim ne-
přísluší důvodnost stavby vůbec posuzovat, 
neboť pokud by byl takový výklad doveden 
do krajnosti, pak by mohla být kdykoliv a bez 
jakýchkoliv omezení vydávána územní roz-
hodnutí, jejichž realizace by nezbytně vedla 
k  rušení a  stavění kanalizačního řadu i  se 
souvisejícími zásahy do kanalizační přípojky 
žalobce, potažmo vlastníků sousedních po-
zemků. Vzhledem k tomu, že se zde střetává 
právo obce Přezletice na provedení stavby 
a  právo žalobce na ochranu pokojného sta-
vu a  ochranu vlastnictví, byl stavební úřad 
povinen přistoupit ke zkoumání důvodů pro 
stavbu.

Žalobce dále tvrdil, že řešení je technicky 
nevhodné a nehospodárné. Mimo to byly po-
minuty zájmy vlastníků sousedních pozemků 
a přípojek na stávající kanalizaci, neboť s nimi 
nebyla vypořádána otázka náhrady nákladů 
na vybudování nového kanalizačního řadu, 
a rovněž nebyl dán souhlas těchto vlastníků 
s realizací záměru. Tato povinnost pro staveb-
níka (obec Přezletice) vyplývá z  obecných 

3427
Územní řízení: posouzení záměru

k § 90 písm. e) zákona č. 183/2006 Sb., o územním plánování a stavebním řádu (stavební zá-
kon)

k § 7 odst. 2 zákona č. 128/2000 Sb., o obcích (obecní zřízení)
k čl. 101 odst. 4 Ústavy

Kritériem pro posouzení záměru dle § 90 písm. e) stavebního zákona z roku 2006 
není to, zda záměr žadatele bude ekonomicky výhodnější či technicky efektivnější 
než jiné podobné projekty, a to ani v případech, kdy je žadatelem obec a navrhova-
ným záměrem má být veřejně prospěšná stavba. Opačný přístup by byl nepřípust-
ným zásahem státní moci do práva obce na samosprávu (čl. 101 odst. 4 Ústavy; § 7 
odst. 2 zákona č. 128/2000 Sb., o obcích).

(Podle rozsudku Krajského soudu v Praze ze dne 10. 12. 2015, čj. 47 A 15/2013-165) 

Věc:	 Mgr. Vladimír U. proti Krajskému úřadu Středočeského kraje, za účasti Gabriely K. a dal-
ších, o územní rozhodnutí.
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ustanovení zákona č.  274/2001  Sb., o  vodo-
vodech a kanalizacích pro veřejnou potřebu 
a o změně některých zákonů (zákon o vodo-
vodech a  kanalizacích), ve znění účinném 
do 31. 12. 2013, a lze ji dovodit i z judikatury 
(usnesení Nejvyššího správního soudu ze dne 
24. 6. 2009, čj. Konf 24/2008-21) a literatury 
(Chaloupka, V. a kol. Zákon č. 274/2001 Sb. 
v  úplném znění k  1. lednu 2007 s  rozšíře-
ným komentářem: Vyhláška č. 428/2001 Sb., 
v úplném znění s rozšířeným komentářem. 
3. vyd. Praha : Sondy, 2007, s. 35). 

Žalobce rovněž nesouhlasil s  tvrzením 
správních orgánů, že předmětem daného 
řízení je pouze umístění stavby, kterým sta-
vební úřad potvrzuje soulad záměru s  výše 
uvedenými požadavky §  90 stavebního zá-
kona z roku 2006, a že daným rozhodnutím 
tedy nemůže dojít k omezení práv a právem 
chráněných zájmů účastníků řízení. To je 
však dle žalobce v přímé kontradikci s § 90 
písm.  e) stavebního zákona z  roku 2006, 
který mimo jiné předpokládá posouzení zá-
měru žadatele v souladu s výsledkem řešení 
rozporů a s ochranou práv a právem chráně-
ných zájmů účastníků. Stavební úřad ani ža-
lovaný však své zákonné povinnosti posoudit 
existenci těchto rozporů nedostáli, když se 
jí zbavili s  odůvodněním, že zákonem před-
pokládaná možnost omezení práv a  právem 
chráněných zájmů účastníků nemůže vůbec 
nastat. Napadené rozhodnutí je odůvodněno 
tím, že „námitky odvolatele neobsahují uve-
dení rozporu územního rozhodnutí s práv-
ními předpisy nebo nesprávnost rozhodnutí 
nebo řízení, jež mu předcházelo, a proto ne-
jde o  námitky, které mohou být uplatněny 
a vyřešeny v rámci územního řízení“. Žalob-
ce si tuto větu nemůže vyložit jinak, než že 
žalovaný patrně pominul část jím vznesených 
námitek, a proto považuje rozhodnutí za ne-
přezkoumatelné pro nesrozumitelnost. 

Žalovaný ve svém vyjádření k žalobě uve-
dl, že napadeným rozhodnutím došlo pou-
ze k  umístění stavby kanalizačního řadu na 
základě zákonem požadovaného posouzení 
podle §  90 stavebního zákona z  roku 2006. 
Předmětem územního rozhodnutí nebylo 
odstranění stavby stávající kanalizace. Kana-

lizační řad je vodním dílem ve smyslu §  55 
zákona č. 254/2001 Sb., o vodách a o změně 
některých zákonů (vodní zákon), ve znění 
účinném do 31. 12. 2013. Pro odstranění stav-
by kanalizace je stejně jako pro její provedení 
potřeba povolení vodoprávního úřadu podle 
§ 15 vodního zákona. Žalobce se v průběhu 
řízení domáhal řešení otázek, které nepří-
sluší správním orgánům v  rámci územního 
řízení posuzovat. Zejména se jednalo o řeše-
ní otázky úhrady nákladů na vybudování pří-
pojek odběratelů na kanalizační řad v rámci 
územního řízení. Otázka financování staveb 
však není předmětem řízení vedených podle 
stavebního zákona z  roku 2006. Pokud má 
žalobce obavu z  možné budoucí povinnosti 
úhrady nákladů na v budoucnu možná budo-
vanou přípojku na umisťovaný kanalizační 
řad, nemůže se domáhat řešení této předjí-
mané skutečnosti v  rámci územního řízení 
vedeného podle stavebního zákona z  roku 
2006. Stavebnímu úřadu není zákonem svě-
řena kompetence k ukládání povinnosti nést 
náklady spojené se stavbou, uložení povin-
nosti vyžadované žalobcem by naopak bylo 
nezákonné. 

Dle žalovaného nebyla žalobci upřena 
možnost podávat v územním řízení námitky, 
tato možnost nicméně nezahrnuje záruku 
vyhovění námitkám, které nepřísluší staveb-
nímu úřadu v  rámci územního řízení řešit. 
Žalobce své právo na podání námitek v územ-
ním řízení uplatnil a stavební úřad v souladu 
s § 92 odst. 1 stavebního zákona z roku 2006 
o jeho námitkách rozhodl. Žalovaný souhlasil 
se stavebním úřadem, že předmětem daného 
řízení je pouze umístění stavby, v  rámci ně-
hož stavební úřad potvrzuje soulad záměru 
s  požadavky §  90 stavebního zákona z  roku 
2006. Po stavebním úřadu nelze vyžadovat 
překročení jeho pravomocí řešením jemu 
nepříslušících otázek s odkazem na rychlost 
a hospodárnost řízení, jak požadoval žalobce.

Stavebník – obec Přezletice – neuplatnil 
právo osoby zúčastněné na řízení. Práva osob 
zúčastněných uplatnili pouze vlastníci sou-
sedních pozemků, kteří se s obsahem žaloby 
ztotožnili. Ve svých vyjádřeních shodně namí-
tali, že z vlastních finančních prostředků hra-
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dili výstavbu kanalizační přípojky napojené 
na stávající kanalizační řad, přičemž žalobou 
napadené rozhodnutí je bezpochyby pod-
statným zásahem do jejich práv. V  případě 
realizace stavby nového kanalizačního řadu 
bude jejich majetek znehodnocen, neboť jimi 
vybudovaná a řádně zkolaudovaná kanalizač-
ní přípojka napojená na stávající kanalizaci 
se stane v  okamžiku vyřazení tohoto kana-
lizačního řadu z  provozu zcela nefunkční. 
Připojení na novou tlakovou kanalizaci bude 
možné jen při vybudování nové přípojky, což 
povede k zásahům do pozemků osob zúčast-
něných, a  navíc to přinese nemalé finanční 
náklady. Řešení prosazené obcí je zcela nevý-
hodné i proto, že místo opravy stávající gra-
vitační kanalizace a její následné údržby (což 
by bylo pro obec daleko méně finančně ná-
ročné) má být stávající kanalizace nahrazena 
tlakovou, která bude z technického hlediska 
nevyhovující a její provoz bude ekonomicky 
nákladnější nežli provoz té dosavadní. 

Krajský soud v Praze žalobu zamítl.

Z odůvodnění:

V  projednávané věci je jádrem sporu 
otázka, co všechno je stavební úřad povi-
nen v rámci projednávání žádosti o umístění 
stavby kanalizace vypořádat. Zatímco žalova-
ný i  stavební úřad vyšli z  úvahy, že námitky 
vznesené žalobcem (popř. osobami zúčastně-
nými) v  územním řízení řešeny být nemají, 
žalobce byl naopak názoru, že správní orgány 
tyto námitky řešit měly, avšak neučinily tak, 
a proto považuje jejich rozhodnutí za nepře-
zkoumatelná. K tomu soud poznamenává, že 
z odůvodnění žalovaného i prvoinstančního 
rozhodnutí plyne, že na námitky vznesené 
žalobcem vždy určitým způsobem reagová-
no bylo, byť zpravidla právě se závěrem, že 
jejich posouzení není předmětem územní-
ho řízení. Krajský soud připouští, že v tomto 
směru bylo vypořádání uplatněných námitek 
mnohdy poměrně stručné, nicméně i  na-
vzdory tomu lze z  odůvodnění rozpoznat, 
jaký závěr k té či oné námitce správní orgány 
zaujaly. S ohledem na toto zjištění musí soud 
konstatovat, že rozhodnutí žalovaného ani 
stavebního úřadu nepřezkoumatelností pro 

nedostatek důvodů netrpí, neboť i  závěr, že 
námitky některého typu se v  daném řízení 
neřeší, je závěrem přezkoumatelným. Jiná 
otázka samozřejmě je, jestli tento závěr není 
v rozporu s hmotným právem. Krajský soud 
proto v  rámci uplatněných žalobních bodů 
zkoumal, zda žalovaný (potažmo stavební 
úřad) při vypořádání žalobcem vznesených 
námitek správně aplikoval příslušná hmotně-
právní ustanovení.

V prvé řadě je třeba vyjasnit nejpalčivější 
problém, a to jak dalece má v daném případě 
umístění stavby vliv na práva dosavadních od-
běratelů – vlastníků sousedních nemovitostí 
připojených na stávající gravitační kanalizaci 
prostřednictvím vlastních kanalizačních pří-
pojek. V tomto ohledu považuje soud za pod-
statné, že nově umisťovaný řad tlakové kana-
lizace má vést sice po stejné trase jako řad 
stávající gravitační kanalizace, avšak má být 
umístěn v prostoru nad ním, což plyne z ob-
sahu připojené dokumentace (zejména její 
výkresové části, viz výkresy D.1–D.3), na kte-
rý výslovně odkazují i závazné podmínky vy-
daného územního rozhodnutí (viz výrok II.  
bod 1 rozhodnutí stavebního úřadu). To zna-
mená, že plánované umístění nové kanaliza-
ce se nijak „nekříží “  s kanalizací stávající, ani 
bezpodmínečně nevyžaduje její přemístění, 
či dokonce odstranění. Na tom nic nemění 
ani skutečnost, že projekt obce Přezletice se 
zrušením stávající gravitační kanalizace do 
budoucna počítá, neboť samotné rozhodnutí 
o umístění stavby takovýto důsledek nevyvo-
lá. Ke zrušení stávající gravitační kanalizace 
by totiž muselo dojít až v rámci samostatného 
rozhodovacího procesu, jehož předmětem 
by byla právě tato kanalizace či s ní souvisejí-
cí provozování. Předmětem územního řízení 
není řešit konkrétní stavbu, ale poměry úze-
mí, do něhož se určitá stavba bude situovat, 
a vyšlo-li v proběhlém územním řízení najevo, 
že prostorové umístění staré i nové kanaliza-
ce se navzájem nevylučuje, pak není zřejmé, 
proč by samotné umístění mělo představovat 
překážku pro užívání dosavadní gravitační 
kanalizace ani jak by toto umístění mělo za-
sáhnout do dosavadních práv a  povinností 
vlastníků stávajících kanalizačních přípojek. 
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Jakkoli bylo odůvodnění žalovaného týkající 
se této problematiky značně stručné, tak jád-
ro shora popsané úvahy v něm nalézt lze. 

Soud je navíc přesvědčen, že v  daném 
případě by dokonce ani navazující staveb-
ní povolení na nový řad tlakové kanalizace 
ještě nemělo zásadní vliv na možnost užívat 
stávající gravitační kanalizaci ani by nezna-
menalo nutnost přepojit stávající přípojky. 
Jak již bylo nastíněno výše, podstatný zásah 
do existujícího „pokojného stavu“ [což je to, 
oč jde v  rámci hodnocení požadavku ply-
noucího z § 90 písm. e) stavebního zákona 
z roku 2006 především] by mohl přivodit až 
teprve některý z aktů, jímž by se do provozu 
stávající kanalizace přímo zasáhlo. K  tomu 
by mohlo dojít například v  okamžiku, kdy 
by obec Přezletice v rámci zahájení provozu 
nové tlakové kanalizace přistoupila i ke změ-
ně dosavadního kanalizačního řádu, který 
má zpracovaný pro účely provozu stávající 
gravitační kanalizace. Za této situace by měl 
vodoprávní úřad schvalující nový kanalizač-
ní řád (§  14 odst.  3 zákona o  vodovodech 
a  kanalizacích) důsledně zohlednit i  zájmy 
dosavadních uživatelů kanalizace, které by 
měl v rámci řízení o schválení nového kana-
lizačního řádu přibrat jako účastníky (§  27 
odst.  2 správního řádu). K  dotčení práv do-
savadních uživatelů stávající kanalizace by 
nepochybně došlo i tehdy, pokud by v souvis-
losti s řízením o schválení provozu nové tla-
kové kanalizace bylo vyžadováno úplné nebo 
částečné zrušení rozhodnutí o  provozování 
stávající gravitační kanalizace (§  6 odst.  8 
zákona o vodovodech a kanalizacích). Totéž 
by platilo i v případě žádosti obce Přezletice 
o  provedení takových stavebních úprav na 
stávající gravitační kanalizaci, jejichž výsle-
dek by technicky znemožnil či vyloučil napo-
jení stávajících přípojek. Všechny shora zmi-
ňované situace však mají samostatné režimy 
schvalování, které jsou na výsledcích samot-
ného územního rozhodnutí prakticky nezá-
vislé. Obavy žalobce či osob zúčastněných, že 
by v důsledku vydání rozhodnutí o umístění 
stavby tlakové kanalizace pozbyli možnost 
uplatňovat námitky v  případných dalších 
řízeních, jsou proto liché. Nehledě na to, že 

procesy směřující k zásahu do stávající kana-
lizace a přípojek na ni napojených ani nepro-
bíhají v linii obecného stavebního úřadu, ný-
brž v linii jiných funkčně i věcně příslušných 
orgánů, ať už vodoprávního úřadu [speciální 
stavební úřad pro povolení změn na stáva-
jící kanalizaci či schvalující kanalizační 
řád – srov. § 15 odst. 1 písm. d) stavebního 
zákona z roku 2006; § 15 a § 106 vodního 
zákona; § 14 odst. 3 zákona o vodovodech 
a kanalizacích], či krajského úřadu (prvoin-
stanční orgán pro povolení k  provozování 
kanalizace a jeho změny – srov. § 6 odst. 8 
zákona o  vodovodech a  kanalizacích). Sta-
vební úřad vedoucí územní řízení tudíž při 
vypořádávání požadavků na ochranu práv 
a  právem chráněných zájmů účastníků říze-
ní ve smyslu § 90 písm. e) stavebního zákona 
z roku 2006 jen sotva může jít až tak daleko, 
že by v rámci posuzování uspořádání poměrů 
v území podrobně řešil chystané dílčí úpravy 
či změny prováděné na sítích, které v tomto 
území již vedou. 

Shora uvedené v zásadě platí i pro navazu-
jící žalobní bod, v němž je namítána absence 
dohody uzavřené mezi obcí Přezletice coby 
(budoucím) vlastníkem nově umisťované ka-
nalizace a  osobami užívajícími stávající gra-
vitační kanalizaci prostřednictvím vlastních 
kanalizačních přípojek. V  rámci územního 
řízení stavební úřad rozhodně není povinen 
předložení takové dohody vyžadovat, a  tuto 
povinnost dokonce nebude mít ani ve fázi 
navazujícího řízení o povolení stavby, bude-li 
se týkat výlučně jen nové tlakové kanalizace. 
I zde platí, že povinnost vypořádat se s vlast-
níky přípojek by měla přicházet v úvahu až za 
situace, kdy předmětem řízení budou změny 
na stávající kanalizaci, čili tehdy, kdy samot-
ným prováděním stavby může být zasaženo 
do existujících přípojek či obecně možnosti 
stávající kanalizaci užívat (navíc v těchto vě-
cech nebude k  řízení příslušný obecný sta-
vební úřad, ale jiný funkčně příslušný orgán 
– zpravidla vodoprávní úřad). Až v  těchto 
situacích bude na investorovi, aby ke své žá-
dosti připojil smlouvu s  jednotlivými vlast-
níky přípojek o právu provést změny stavby 
kanalizace, do které jsou zaústěny stávající 
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přípojky [§  110 odst.  2 písm.  a) stavebního 
zákona z roku 2006]. Správní orgán rozhodu-
jící o žádosti bude moci předloženou smlou-
vu posoudit nanejvýš z hlediska toho, zda je 
v ní obsažen souhlas vlastníků s provedením 
stavby. V  jeho pravomoci však již nebude 
zkoumat, jak dalece, či zda vůbec si investor 
a vlastníci ve smlouvě vyřeší způsob náhrady 
nákladů. Problém případné náhrady nákladů 
za vybudování přípojek je totiž otázkou sou-
kromoprávního charakteru, o  níž orgánům 
veřejné správy v  zásadě nepřísluší rozhodo-
vat (pozn.: spory ohledně náhrady nákladů 
na budoucí výstavbu nových přípojek nelze 
řadit pod spory o  rozsah oprávnění podle 
§ 7 odst. 1 a 2 zákona o vodovodech a ka-
nalizacích, o  nichž přísluší rozhodovat vo-
doprávním úřadům, ani pod spory z dohod 
vlastníků provozně souvisejících kanalizací, 
o nichž dle § 8 odst. 3 téhož zákona rozho-
dovalo do 31. 12. 2013 Ministerstvo zeměděl-
ství). S ohledem na uvedené se tudíž v územ-
ním řízení nelze dovolávat toho, aby stavební 
úřad uložil žadateli o  vydání územního roz-
hodnutí předložení dohody, jejímž obsahem 
bude řešení náhrady nákladů za případné 
pozdější vybudování nových přípojek. Takto 
široce nelze § 90 písm. e) stavebního zákona 
z roku 2006 vykládat. (...)

Krajský soud dále souhlasí s  žalovaným, 
že posuzuje-li stavební úřad soulad záměru 
podle kritérií uvedených v  §  90 stavebního 
zákona z roku 2006, pak není jeho povinnos-
tí zkoumat ekonomickou vhodnost navrho-
vaného řešení. Úkolem stavebního úřadu je 
posoudit záměr z hlediska vlivů na území, ni-
koliv z hlediska jeho hospodářské vhodnosti 
pro koncového uživatele. Povinnost stavební-
ho úřadu posuzovat soulad záměru s  ochra-
nou práv a právem chráněných zájmů vlastní-
ků dle § 90 písm. e) stavebního zákona z roku 
2006 je třeba chápat tak, že jde o povinnost 
vyhodnotit záměr z hlediska případných zása-
hů do stávajícího „pokojného stavu“. Hodno-
tícím kritériem dle zmiňovaného ustanovení 
naopak není to, zda schvalovaný záměr bude 
pro budoucí uživatele představovat vyšší spo-
třební komfort či nižší ekonomické náklady, 
než by tomu bylo u jiných podobných projek-

tů. V tomto ohledu soud plně souhlasí s žalo-
vaným i  stavebním úřadem, že o  vhodnosti 
změny stavby si musí primárně rozhodnout 
její vlastník (byť stavební úřad v odůvodně-
ní svého rozhodnutí k této problematice při-
pojil ne zrovna přiléhavou argumentaci, že 
nehospodárnou stavbu je možno odstranit 
a postavit místo ní novou). Na uvedeném nic 
nemění ani skutečnost, že v nyní posuzované 
věci byla stavebníkem veřejnoprávní korpo-
race a jím požadovaný záměr má být stavbou 
provozovanou ve veřejném zájmu (§ 1 odst. 1 
zákona o  vodovodech a  kanalizacích). Ani 
v  takových případech stavebním úřadům 
nepřísluší ponoukat žadatele do hospodář-
sky výhodnějších či technicky efektivnějších 
variant záměru. Naopak: Jestliže by stavební 
úřad coby orgán územního plánování pově-
řený výkonem státní správy [srov. § 5 odst. 2 
stavebního zákona z  roku 2006 ve vztahu 
k § 7 odst. 2 zákona č. 128/2000 Sb., o ob-
cích (obecní zřízení)] začal obci jakkoli radit 
či nařizovat, zda má pro účely rozvoje svého 
území a  uspokojení potřeb svých občanů 
upřednostnit to či ono řešení, pak by takový 
postup byl zcela nepřípustným zásahem stát-
ní moci do práva obce na samosprávu (čl. 101 
odst. 4 Ústavy; § 7 odst. 2 obecního zřízení). 
Je totiž primárně vůlí obce, jaké řešení si zvo-
lí pro odvádění a  čistění odpadních vod na 
svém území. Stavebnímu úřadu přísluší po-
souzení, zda je obcí navrhované řešení v do-
tčeném území přípustné z  hlediska zájmů 
chráněných stavebním zákonem z roku 2006, 
nemůže však již hodnotit, zda je předložený 
projekt pro obec a její občany výhodnější než 
projekty jiné. Jestliže se žalobci a  osobám 
zúčastněným řešení zvolené obcí Přezletice 
nelíbí nebo mají za to, že se jedná o neúčelné 
či nehospodárné využití obecních prostřed-
ků, pak tyto záležitosti musí vyřešit v  rámci 
obecní samosprávy, ať už přímým vznesením 
požadavku na projednání určité záležitosti na 
obecním zastupitelstvu [§ 16 odst. 2 písm. f) 
a  odst.  3 obecního zřízení ], či prostřednic-
tvím některého ze zvolených zastupitelů. Je 
však absurdní požadovat, aby vzájemné vzta-
hy mezi obcí a občany autoritativně rozhodl 
stavební úřad v rámci územního řízení. (...)
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Magistrát města Hradec Králové roz-
hodnutím ze dne 20. 12. 2012 povolil osobě 
zúčastněné na řízení podle §  85 odst.  1 sta-
vebního zákona z roku 1976 a § 35 vyhlášky 
č. 132/1998 Sb., kterou se provádějí některá 
ustanovení stavebního zákona**), změnu v uží-
vání stavby „Budova – provozní kanceláře 
a sklady firmy [osoby zúčastněné na řízení], 
umístěné v areálu [žalobkyně]“ na specifiko-
vaném pozemku v katastrálním území Slezské 
Předměstí. Dočasná stavba s  dobou trvání 
omezenou do 31. 12. 1999 se tím změnila na 
stavbu trvalou. Současně stavební úřad stano-
vil podmínky pro změnu v užívání stavby. 

Žalobkyně podala proti rozhodnutí ma-
gistrátu odvolání, které žalovaný rozhodnu-
tím ze dne 4. 3. 2013 zamítl a  potvrdil roz-
hodnutí správního orgánu I. stupně. Řízení 
o  změně v  užívání stavby bylo zahájeno na 
základě žádosti osoby zúčastněné na řízení 
ze dne 24. 1. 2000. Správní orgány postupo-
valy podle ustanovení stavebního zákona 
z roku 1976, neboť z § 190 odst. 3 stavebního 
zákona z  roku 2006 účinného od 1. 1. 2007 

vyplývá, že „[ř]ízení zahájená přede dnem 
nabytí účinnosti tohoto zákona se dokončí 
podle dosavadních právních předpisů “. Stav-
ba, která byla předmětem řízení, je složena 
z UNIMO buněk a byla postavena na základě 
rozhodnutí Městského národního výboru 
v  Hradci Králové ze dne 21. 8. 1973. Jejich 
užívání bylo povoleno rozhodnutím téhož 
orgánu ze dne 8. 10. 1974 s tím, že objekty bu-
dou odstraněny nejdéle do 14 dnů od konce 
roku 1980. Úřad města Hradec Králové poté 
rozhodl dne 7. 2. 1997 o  povolení užívání 
téže dočasné stavby do 31. 12. 1999. Osoba 
zúčastněná na řízení získala stavbu do svého 
vlastnictví na základě kupní smlouvy uzavře-
né dne 20. 11. 1992 se společností Východo-
český chovatelský servis, a. s. (právním před-
chůdcem žalobkyně). Tato kupní smlouva se 
však nevztahovala na specifikovaný pozemek 
v t. ú. Slezské předměstí, na kterém je stavba 
umístěna. Tento pozemek je stále ve vlastnic-
tví žalobkyně. Osoba zúčastněná na řízení 
pozemek užívala na základě nájemní smlou-
vy ze dne 17. 12. 1992, která byla uzavřena na 
dobu určitou do 31. 12. 1999. Další nájemní 

3428
Stavební řízení: prodloužení trvání dočasné stavby;  
změna dočasné stavby na stavbu trvalou

k § 85 odst. 1 zákona č. 50/1976 Sb., o územním plánování a stavebním řádu (stavební zákon), 
ve znění zákona č. 83/1998 Sb.*) (v textu jen „stavební zákon z roku 1976“)

Prodloužení trvání dočasné stavby nebo její změnu na stavbu trvalou bez staveb-
ně technických změn stavební úřad projedná v řízení o povolení změny v užívání 
stavby podle § 85 odst. 1 stavebního zákona z roku 1976. Žadatel o takovou změnu 
v užívání stavby je povinen doložit, že je vlastníkem pozemku, na němž je stavba 
umístěna, anebo že má k němu jiné právo, které jej opravňuje k (dalšímu) umístění 
stavby na cizím pozemku.

(Podle usnesení rozšířeného senátu Nejvyššího správního soudu ze dne 10. 5. 2016, čj. 8 As 
79/2014-108) 

Prejudikatura: č. 1200/2007 Sb. NSS, č. 1953/2009 Sb. NSS a č. 3383/2016 Sb. NSS; nálezy 
Ústavního soudu č. 275/2014 Sb. a č. 158/2010 Sb. ÚS (sp. zn. II. ÚS 3168/09).

Věc:	 Akciová společnost CHOVSERVIS proti Krajskému úřadu Královéhradeckého kraje, za 
účasti Martina P., o změnu v užívání stavby, o kasační stížnosti žalobkyně.

*)	 S účinností od 1. 7. 2006 zrušen zákonem č. 183/2006 Sb., o územním plánování a  stavebním řádu 
(stavební zákon).

**)	S účinností od 1. 1. 2007 zrušena zákonem č. 183/2006 Sb., o územním plánování a stavebním řádu 
(stavební zákon).
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smlouva na pozemek pod stavbou byla mezi 
žalobkyní a  osobou zúčastněnou na řízení 
uzavřena dne 31. 12. 1999, a to opět na dobu 
určitou do konce roku 2005. Poté osoba zú-
častněná na řízení pozemek užívala bez práv-
ního titulu.

Žalobkyně napadla rozhodnutí žalované-
ho žalobou u Krajského soudu v Hradci Krá-
lové, který ji rozsudkem ze dne 25. 4. 2014, 
čj. 30 A 27/2013-52, zamítl. Souhlas žalobky-
ně jako vlastníka pozemku není dle krajského 
soudu podmínkou povolení změny v užívání 
stavby.

Žalobkyně (stěžovatelka) podala proti 
rozsudku krajského soudu kasační stížnost. 
Namítla, že krajský soud porušil ústavně za-
ručené základní právo stěžovatelky na po-
kojné užívání majetku. Rozsudek byl založen 
na výkladu stavebního zákona z  roku 1976, 
který není ústavně konformní a  jednostran-
ně upřednostňuje vlastnické právo osoby 
zúčastněné na řízení ke stavbě. Stěžovatelka 
byla v  podstatě zbavena ochrany vlastnic-
kého práva k  pozemku, to bylo fakticky vy-
prázdněno, aniž se jí za tento zásah dostalo ja-
kéhokoli protiplnění. Podle článku 11 Listiny 
základních práv a svobod (dále jen „Listina“) 
má „[v]lastnické právo všech vlastníků […] 
stejný zákonný obsah a  ochranu“ a  „[v]y- 
vlastnění nebo nucené omezení vlastnic-
kého práva je možné [pouze] ve veřejném 
zájmu, a to na základě zákona a za náhra-
du“. Rozsudek krajského soudu je založen 
na nesprávné interpretaci závěrů Nejvyšší-
ho správního soudu vyslovených v  rozsud-
ku ze dne 18. 6. 2009, čj. 7 As 26/2008-140, 
č.  1990/2010  Sb. NSS. Správní orgán i  soud 
měl v souladu s principem rovnosti vlastnic-
kého práva nalézt rovnováhu mezi vlastnický-
mi právy stojícími v kolizi, tj. nemohl jedno-
stranně a bez dalšího upřednostnit vlastnické 
právo jednoho z vlastníků. Nelze akceptovat 
závěr krajského soudu o  irelevanci stanovis-
ka vlastníka pozemku, resp. omezení ochra-
ny vlastníka pozemku tím, že se jako účastník 
správního řízení pouze dozví o  změně uží-
vání stavby. Žalobou napadené rozhodnutí 
nicméně vytváří právní stav, kdy se z dočasně 
povolené stavby stává stavba trvalá a stěžova-

telka je fakticky zbavena svého vlastnického 
práva. Jedná se tedy o opatření, které je ade-
kvátní vyvlastnění.

 Osoba zúčastněná na řízení podala ke ka-
sační stížnosti obsáhlé vyjádření, ve kterém 
argumentovala, že nedošlo k faktické změně 
stavby, ale pouze z  formálního hlediska ke 
změně jejího užívání. Z materiálního hlediska 
je stavba užívána stejně jako dosud. Poměry 
mezi vlastníkem pozemku a vlastníkem stav-
by se z  hlediska ochrany vlastnických práv 
nezměnily. Stěžovatelka navíc své vlastnické 
právo sama dobrovolně omezila svým svo-
bodným soukromoprávním úkonem – pro-
dejem stavby na svém pozemku. 

 Osmý senát Nejvyššího správního soudu 
dospěl při předběžné poradě k  právnímu 
názoru odlišnému od názoru vysloveného 
Nejvyšším správním soudem v dřívějších roz-
hodnutích. Podle rozsudku čj. 7 As 26/2008-
-140 pro povolení změny v  užívání stavby 
podle stavebního zákona z roku 1976 nebylo 
zapotřebí souhlasu vlastníka pozemku, na 
němž byla stavba umístěna. K  témuž závěru 
Nejvyšší správní soud dospěl i  v  rozsudku 
ze dne 8. 10. 2014, čj.  1 As 128/2014-59, ve 
vztahu ke změně v užívání stavby podle sta-
vebního zákona z roku 2006. V posledně ci-
tovaném rozsudku soud řešil skutkově i práv-
ně velmi podobný případ změny v  užívání 
stavby, kterou se změnila stavba dočasná ve 
stavbu trvalou, a vyslovil závěr, že nesouhlas 
vyslovený vlastníkem pozemku, na kterém je 
stavba umístěna, není na překážku povolení 
takové změny v užívání stavby. 

Podle osmého senátu naopak přeměna 
stavby ze stavby dočasné na stavbu trvalou 
představuje natolik podstatnou kvalitativ-
ní změnu stavby, že má být považována za 
změnu dokončené stavby ve smyslu §  139b 
odst.  3 stavebního zákona z  roku 1976, byť 
není spojena s  žádnou stavebně technickou 
přestavbou. Fakticky se totiž jedná o  vytvo-
ření „nové “ trvalé stavby namísto dosavadní 
dočasné stavby, která měla být po uplynutí 
doby jejího trvání odstraněna. Taková změna 
zasahuje do práv vlastníka pozemku, na kte-
rém je stavba umístěna, i  do práv vlastníků 
sousedních pozemků takovým způsobem, 
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že musí být projednána jako změna dokon-
čené stavby ve stavebním řízení podle §  85 
odst. 2 stavebního zákona z roku 1976 a musí 
k  jejímu povolení být předložen souhlas 
vlastníka pozemku. Osmý senát poukázal i na 
judikaturu civilních soudů, podle níž teorii 
o rovnocennosti vlastnických práv vlastníka 
stavby a  vlastníka pozemku, kterou zmiňo-
val Nejvyšší správní soud v rozsudku čj. 1 As  
128/2014-59, nelze aplikovat v  případě, že 
stavba nebyla zřízena na základě trvalého 
práva k pozemku. Proto osmý senát postou-
pil věc rozšířenému senátu.

 K postoupení věci rozšířenému senátu se 
vyjádřila podáním ze dne 25. 9. 2015 osoba 
zúčastněná na řízení. Poukázala na rozsudek 
Nejvyššího správního soudu ze dne 8. 1. 2009, 
čj. 1 Afs 140/2008-77, č. 1792/2009 Sb. NSS,  
a nález Ústavního soudu ze dne 22. 6. 2009, 
sp. zn. IV. ÚS 610/06, č.  148/2009  Sb. ÚS,  
z  nichž vyplývá, že důvěra jednotlivců 
v  konstantní soudní judikaturu představu-
je významnou hodnotu, proto by ke změně 
existující judikatury mělo být přistupováno 
zdrženlivě a pouze tehdy, pokud pro to exis-
tují naléhavé důvody. Názor, jehož popření se 
osmý senát domáhá, nepředstavuje ojedinělý 
exces, nýbrž ustálenou judikaturu. Kromě 
obou výše citovaných rozsudků osoba zúčast-
něná na řízení poukazuje na to, že i sám osmý 
senát v rozsudku ze dne 15. 3. 2007, čj. 8 As 
28/2005-120, č.  1200/2007  Sb. NSS, vyslovil 
názor, že změnu spočívající v  prodloužení 
trvání stavby povolené jako stavba dočasná 
má stavební úřad projednat v režimu změny 
v užívání stavby podle § 85 odst. 1 stavebního 
zákona z  roku 1976. I  publikace citovaného 
rozsudku sedmého senátu, jakož i  posledně 
citovaného rozsudku osmého senátu ve Sbír-
ce rozhodnutí Nejvyššího správního soudu 
po jejich schválení plénem představuje pod-
statný prvek, z něhož lze dovozovat legitimitu 
takového právního názoru a rovněž i větší dů-
věru adresátů práva v takto vyslovenou inter-
pretaci právního předpisu. Výkladový spor se 
navíc týká již k 1. 1. 2007 zrušeného právního 
předpisu, proto legitimita změny judikatury 
je v  takovém případě problematická. Osoba 
zúčastněná na řízení požádala o změnu v uží-

vání stavby již v  roce 2000, jednala v  důvě-
ře v  převládající výklad stavebního zákona. 
Proto by dodatečně učiněná změna výkladu 
právního předpisu nepřípustným způsobem 
zasáhla do ochrany její dobré víry. 

Nesprávné je dle vyjádření pojetí změny 
v  trvání stavby jako změny stavby, která má 
být projednávána dle osmého senátu v  re-
žimu § 85 odst. 2 stavebního zákona z roku 
1976. Stavební zákon z roku 1976 jasně vyme-
zuje pojem změny stavby, která má být takto 
projednána, v  §  139b odst.  3. Tuto úpravu 
zachoval i nový stavební zákon z roku 2006 
(srov. jeho § 2 odst. 5). Stavební zákon z roku 
2006 nyní již v § 129 odst. 6 výslovně uvádí, 
že u  staveb, u  kterých uplynula doba jejich 
trvání, lze v řízení o změně v užívání stavby 
prodloužit jejich trvání. Soudu nepřísluší 
pravomoc měnit zákon, pouze v mezích jeho 
znění jej interpretovat a  aplikovat. Zákono-
dárce měl zjevně v úmyslu řešení soukromo-
právní otázky vztahu k pozemku, na němž je 
stavba umístěna, ponechat při prodlužování 
trvání stavby na soukromoprávním jednání 
vlastníků stavby a pozemku, případně na roz-
hodnutí soudů v občanském soudním řízení. 

Osoba zúčastněná poukazuje na to, že 
pokud by se jednalo v případě projednávané 
stavby o  stavbu neoprávněnou, mohl by se 
vlastník pozemku domáhat nařízení jejího 
odstranění v řízení před civilními soudy. Za 
zcela nepřípadnou (tj. za „střelbu do vlastní 
nohy“) označila osoba zúčastněná i odkaz os-
mého senátu na judikaturu civilních soudů. 
Ta se totiž vztahuje pouze na „neoprávněné 
stavby“, tj. stavby, které byly zřízeny bez sou-
hlasu vlastníka pozemku. To ovšem rozhodně 
není případ stavby projednávané v nynějším 
řízení. Tuto stavbu totiž na svém vlastním 
pozemku před lety zřídila sama stěžovatelka 
(resp. její právní předchůdce), která násled-
ně v roce 1992 ze své svobodné vůle rozdělila 
právní režim stavby a pozemku, neboť stavbu 
prodala osobě zúčastněné na řízení, zatímco 
převod pozemku pod stavbou, o nějž osoba 
zúčastněná na řízení po dlouhá léta usilovala, 
navzdory smlouvě o smlouvě budoucí z roku 
1992, odmítla, a  to i  za nabízenou cenu ně-
kolikanásobně převyšující cenu obvyklou. 
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Na projednávanou věc je proto třeba apli-
kovat závěry vyplývající z usnesení Nejvyšší-
ho soudu ze dne 21. 6. 2013, sp. zn. 22 Cdo 
4681/2009: „Zřídil-li na cizím pozemku stav-
bu stavebník, který měl časově neomezené 
právo mít na tomto pozemku stavbu, nelze 
se v  zásadě domáhat vyklizení této stavby 
podle §  126 odst.  1 [občanského zákoníku 
z  roku 1964], a  to ani proti jeho právnímu 
nástupci. To platí tím spíše, zřídil-li stavbu 
ten, kdo byl právě vlastníkem pozemku, k če-
muž podle zjištění odvolacího soudu došlo 
v daném případě.“ I  v  projednávané věci je 
navíc civilními soudy vedeno řízení, v němž 
se osoba zúčastněná na řízení snaží prokázat 
své oprávnění k  umístění stavby na pozem-
ku stěžovatelky. Toto civilní soudní řízení 
však bylo přerušeno do skončení řízení před 
správními orgány, resp. správními soudy. Celá 
situace proto připomíná známou Hlavu XXII. 
Legitimní očekávání stěžovatelky, že stavba 
bude po uplynutí její doby trvání odstraněna, 
zpochybnila osoba zúčastněná na řízení tím, 
že již v době převodu stavby (v roce 1992) se 
jednalo o stavbu nelegální, neboť její doba tr-
vání stanovená ve stavebním povolení z roku 
1974 do roku 1980 již dávno uplynula. Oso-
ba zúčastněná na řízení dále upozornila, že 
projednávaná stavba není souborem UNIMO 
buněk, nýbrž budovou pro administrativu 
a sklad, která má devítinásobnou cenu oproti 
pozemku stěžovatelky.

Stěžovatelka v  replice k  vyjádření osoby 
zúčastněné na řízení nesouhlasila s názorem, 
že by předkládací usnesení bylo v  rozporu 
s ustálenou judikaturou Nejvyššího správního 
soudu. Rozsudek čj. 1 As 128/2014-59 se týká 
právní úpravy obsažené ve stavebním zákoně 
z roku 2006, tudíž na posuzovanou věc nedo-
padá. Rovněž rozsudek čj. 8 As 28/2005-120 
se posuzované právní otázky netýká. Rozsu-
dek čj. 7 As 26/2008-140 se také týkal odlišné 
věci, nikoli změny stavby z dočasné na trva-
lou, proto tento rozsudek nebrání osmému 
senátu vyslovit názor vyjádřený v předkláda-
cím usnesení. Stěžovatelka je toho názoru, že 
změna stavby z  dočasné na trvalou předsta-
vuje změnu podmínek, za kterých byla stavba 
původně povolena, proto by tato změna měla 

být povolována ve stavebním řízení, v němž 
má být zjištěno stanovisko vlastníka pozem-
ku. Pro rozhodnutí správních orgánů, a tedy 
i  správních soudů jsou rozhodné i  otázky 
soukromoprávní, včetně ochrany vlastnické-
ho práva. Ke spletité historii právních vztahů 
mezi stěžovatelkou a osobou zúčastněnou na 
řízení uvedla, že tyto okolnosti jsou pro po-
souzení obecné otázky výkladu práva, která 
byla rozšířenému senátu postoupena k  roz-
hodnutí, bezvýznamné a mohou být posouze-
ny tříčlenným senátem poté, co mu věc bude 
rozšířeným senátem vrácena.

Rozšířený senát Nejvyššího správního 
soudu rozhodl, že prodloužení trvání dočas-
né stavby nebo její změnu na stavbu trvalou 
bez stavebně technických změn stavby sta-
vební úřad projedná v řízení o povolení změ-
ny v užívání stavby podle § 85 odst. 1 staveb-
ního zákona z  roku 1976. Žadatel o  takovou 
změnu v  užívání stavby je povinen doložit, 
že je vlastníkem pozemku, na němž je stavba 
umístěna, anebo že má k pozemku jiné právo, 
které jej opravňuje k (dalšímu) umístění stav-
by na cizím pozemku.

Z odůvodnění:

IV.

Posouzení věci rozšířeným senátem

IV.1 Pravomoc rozšířeného senátu

[16] Rozšířený senát se nejprve zabýval 
otázkou, zda je dána jeho pravomoc rozhod-
nout v předložené věci ve smyslu § 17 odst. 1 
s. ř. s.

[17] Předkládající senát se domnívá, že 
(i) prodloužení doby trvání stavby povolené 
jako stavba dočasná, resp. změna na stavbu 
trvalou, má být projednávána jako změna do-
končené stavby v režimu podle § 85 odst. 2 
stavebního zákona z roku 1976 a (ii) že k po-
volení takové změny je nezbytné, aby žadatel 
(vlastník stavby) předložil stavebnímu úřadu 
souhlas vlastníka pozemku, na němž je stav-
ba umístěna, jedná-li se o osobu odlišnou od 
vlastníka stavby.

[18] K  otázce ad (i) se Nejvyšší správní 
soud vyjádřil tak, že prodloužení doby trvání 
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stavby v případě stavby, u níž uplynula doba 
jejího trvání stanovená ve stavebním povole-
ní, řeší stavební úřad v řízení o změně v uží-
vání stavby dle § 85 odst. 1 stavebního zákona 
z roku 1976. V rozsudku čj. 8 As 28/2005-120, 
ve věci ZEAS, Nejvyšší správní soud uvedl, 
že ze spisu vyplývá, že „stavba byla povole-
na jako stavba dočasná (cca na 10 let) a že 
již uplynula stanovená doba jejího trvání 
a  rovněž pominul účel, pro který byla zří-
zena. Dne 31. 3. 2004 tedy bylo v  souladu 
s  §  88 odst.  1 písm.  d) stavebního zákona 
[z  roku 1976] (ex officio) zahájeno řízení 
o odstranění této stavby. Pokud však během 
tohoto řízení vlastník stavby – stěžovatel – 
požádal dle § 85 stavebního zákona [z roku 
1976] o změnu užívání stavby, měl stavební 
úřad řízení o  odstranění stavby přerušit 
a vést řízení o podané žádosti s  tím, že by-
lo-li by této žádosti vyhověno, řízení o  od-
stranění stavby by se zastavilo a v opačném 
případě by se v něm pokračovalo. To se však 
v daném případě nestalo, když došlo naopak 
k  přerušení řízení o  žádosti stěžovatele na 
změnu v účelu užívání stavby, kterou podal 
dne 14. 4. 2004, a řízení o odstranění stavby 
bylo stavebním úřadem dokončeno. […] [V] 
podmínkách nové právní úpravy na úseku 
stavebního práva je daná otázka již explicit-
ně řešena, a sice v § 129 odst. 5 [stavebního 
zákona z roku 2006], který stanoví, že: ‚Sta-
vební úřad nařídí odstranění dočasné stavby, 
u které uplynula stanovená doba jejího trvá-
ní. Pokud vlastník stavby požádá o prodlou-
žení doby trvání stavby nebo o změnu v jejím 
užívání, stavební úřad řízení o  odstranění 
stavby přeruší a vede řízení o podané žádosti; 
na řízení se přiměřeně vztahuje § 127. Bude-li 
žádosti vyhověno, stavební úřad řízení o od-
stranění stavby zastaví.‘ Z hlediska budoucího 
vývoje na úseku stavebního práva jde tedy 
o otázku zřejmou a bezrozpornou. Nicméně 
v daném případě s ohledem na výše uvedené 
Nejvyššímu správnímu soudu nezbylo než 
konstatovat nezákonnost napadeného roz-
hodnutí, spočívající v nesprávném posouze-
ní právní otázky Krajským soudem v Hradci 
Králové, pobočky v Pardubicích, když tento 
soud aproboval shora popsaný inverzní po-
stup stavebního úřadu, který namísto pře-

rušení řízení o  odstranění stavby přerušil 
řízení ve věci žádosti stěžovatele o  změnu 
v účelu užívání stavby a o prodloužení doby 
jejího trvání a  následně dokončil řízení 
o odstranění stavby.“ 

[19] Tento názor zopakoval Nejvyšší správ-
ní soud i v rozsudku ze dne 30. 9. 2008, čj. 4 
As 2/2007-285: „Správní orgán by nemohl 
zmíněnou žádost pominout ani v případě, že 
by předmětné stavby vyhodnotil jako dočas-
né. Každé podání účastníka řízení totiž musí 
být vykládáno podle jeho obsahu a za dané 
situace by mělo být podání žalobkyně pova-
žováno za žádost o  změnu užívání stavby. 
Podle konstantní judikatury Nejvyššího 
správního soudu ‚v  případě, že vlastník do-
časné stavby v průběhu řízení o jejím odstra-
nění podle § 88 odst. 1 písm. d) stavebního 
zákona z roku 1976 podá žádost o změnu uží-
vání této stavby nebo prodloužení doby jejího 
trvání, stavební úřad řízení o odstranění stav-
by přeruší a vede řízení o podané žádosti. Po-
kud této žádosti stavební úřad vyhoví, řízení 
o odstranění zastaví; v opačném případě v ří-
zení o odstranění stavby pokračuje‘ (srov. roz-
sudek Nejvyššího správního soudu [čj.  8 As  
28/2005-120]). O takové žádosti musí správ-
ní orgán pochopitelně rozhodnout i  tehdy, 
byla-li podána před zahájením řízení o  od-
stranění stavby podle §  88 odst.  1 písm.  d) 
stavebního zákona [z roku 1976], což nasta-
lo v projednávané věci. Z citovaného judiká-
tu je přitom zřejmé, že o  odstranění stavby 
může být rozhodnuto teprve poté, kdy správ-
ní orgán o žádosti o změnu užívání stavby 
rozhodne.“

[20] Otázkou postupu stavebního úřadu 
při uplynutí stanovené doby trvání dočasné 
stavby, byť na půdorysu stavebního zákona 
z roku 2006, se zabýval Nejvyšší správní soud 
dále i v rozsudku ze dne 31. 3. 2015, čj. 4 As  
217/2014-37, v  němž posuzoval kasační stíž-
nost ve věci zamítnutí žádosti OKD, a. s., 
o změnu v užívání staveb v areálu Dolu Fren-
štát spočívající v prodloužení doby jejich tr-
vání do roku 2031.

[21] Co se týče posouzení nutnosti dolo-
žení souhlasu vlastníka pozemku s prodlou-
žením doby trvání stavby [otázka předložená 
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rozšířenému senátu ad (ii)], Nejvyšší správní 
soud se touto otázkou výslovně zabýval v roz-
sudku čj. 1 As 128/2014-59, kde uvedl: „S ná-
řky stěžovatele se lze ztotožnit pouze do té 
míry, že změna dočasné stavby na stavbu 
trvalou se dotýká práv vlastníka pozemku 
intenzivněji nežli změna spočívající např. 
ve způsobu provozu stavby (resp. v  pří-
padech, kdy stavba stále stojí a  její účinky 
navenek jsou v  podstatě stejné jako před 
změnou v  užívání). V  případě posuzování 
změny dočasné stavby na stavbu trvalou se 
totiž de facto rozhoduje o tom, zda se bude 
stavba na pozemku i nadále nacházet, či ni-
koliv. Vzhledem k charakteru takové změny 
by se mohlo zdát jako vhodnější tuto změ-
nu řešit v  rámci řízení o  povolení stavby, 
které by bylo patrně přiléhavější než postup 
stanovený pro změnu v užívání stavby. Sta-
vební zákon [z roku 2006] ovšem zcela jed-
noznačně považuje změnu dočasné stavby 
na stavbu trvalou za typ změny v  užívání 
stavby dle § 126 stavebního zákona [z roku 
2006] (viz § 129 odst. 5 stavebního zákona 
[z roku 2006]), a proto není pochyb o  tom, 
že i v případě posuzování této změny musí 
stavební úřad postupovat dle § 126 a § 127 
stavebního zákona [z roku 2006]. Nepřipa-
dá tak v úvahu přiměřená aplikace ustano-
vení upravujících stavební řízení, neboť tu 
pro tyto případy zákon nepřipouští. […] Své 
soukromoprávní nároky tedy mohla osoba 
zúčastněná na řízení uplatnit vůči žalobci 
v rámci civilního soudnictví, nikoliv v řízení 
u stavebního úřadu o změně v užívání stav-
by, kde stavební zákon nedává pro jejich po-
suzování prostor. Není možné připustit, aby 
absence práva k pozemku zcela znemožnila 
vlastníku stavby provedení jakékoliv změ-
ny v  užívání stavby. Vzhledem k  výše uve-
denému Nejvyšší správní soud shrnuje, že 
krajský soud dospěl ke správnému závěru, 
že v řízení o změně v užívání stavby nemusí 
vlastník stavby dokládat soukromoprávní 
titul k  pozemku pod stavbou. Toto rozhod-
nutí odpovídá smyslu stavebního zákona 
[z roku 2006] a nejedná se neproporcionální 
rozhodování, jež by bylo v rozporu s logikou 
celého právního řádu.“

[22] Rozšířený senát zdůrazňuje, že jak-
koli právní úprava změny v užívání stavby ve 
stavebním zákonu z roku 1976 a ve stavebním 
zákonu z roku 2006 vykazuje určité dílčí od-
lišnosti (např. možnost v  některých přípa-
dech povolit změnu v  užívání stavby souhla-
sem mimo správní řízení), ohledně řešených 
otázek (i) a (ii) lze považovat tuto úpravu za 
shodnou, a  proto by bylo krajně nežádoucí 
tato v zásadě shodná ustanovení vykládat zce-
la odlišným způsobem pouze s odkazem na to, 
že se jedná (formálně) o jiný právní předpis.

[23] S ohledem na výše uvedené rozšíře-
ný senát konstatuje, že osmý senát v usnesení 
o postoupení věci vyjádřil ohledně otázek (i) 
i (ii) odlišný názor od názoru dosud zastáva-
ného v judikatuře Nejvyššího správního sou-
du. Pravomoc rozšířeného senátu ve smyslu 
§ 17 odst. 1 s. ř. s. je tedy dána. (…)

IV.2 Posouzení věci

[25] Podle § 85 odst. 1 stavebního záko-
na z roku 1976 ve znění účinném do 31. 12. 
2006 platí, že „[s]tavbu lze užívat jen k úče-
lu určenému v  kolaudačním rozhodnutí, 
popřípadě ve stavebním povolení. Změny ve 
způsobu užívání stavby, v jejím provozním 
zařízení, ve způsobu nebo podstatném roz-
šíření výroby, popřípadě činnosti, která by 
mohla ohrozit zdraví a  život nebo životní 
prostředí, jsou přípustné jen na základě roz-
hodnutí stavebního úřadu o změně v užívá-
ní stavby; na řízení se vztahují přiměřeně 
§ 76 až § 84.“ Odstavec 2 stanoví, že „[z]mě- 
nu v užívání stavby, která je spojena se změ-
nou stavby, projedná stavební úřad ve sta-
vebním řízení a po jejím dokončení provede 
kolaudaci změny stavby“. Podle § 85 odst. 3 
tohoto zákona „[z]měna v  užívání stavby 
nemůže být povolena, pokud je v  rozporu 
se závaznou částí územně plánovací doku-
mentace“.

[26] Podle § 35 vyhlášky č. 132/1998 Sb. 
ve znění účinném do 31. 12. 2006 se k návrhu 
na povolení změny v  užívání stavby přiloží: 
a) dokumentace s  vyznačením stávajícího 
a nového způsobu užívání jednotlivých pro-
storů; u starších staveb, kde se dokumentace 
nezachovala, lze k návrhu předložit pasport 
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stavby (§  45 odst.  2), b) doklad o  vlastnic-
kém právu ke stavbě, popřípadě souhlas 
vlastníka stavby se změnou ve způsobu je-
jího užívání, není-li navrhovatel vlastníkem 
stavby, c) doklady o  jednání s  orgány stát-
ní správy a  s  účastníky řízení, pokud byla 
předem o  návrhu vedena, a  rozhodnutí, 
stanoviska, vyjádření, souhlasy, posouzení, 
popřípadě jiná opatření dotčených orgánů 
státní správy vyžadovaná zvláštními předpisy,  
d) kolaudační rozhodnutí, popřípadě sta-
vební povolení, ze kterého je zřejmé, k jaké-
mu účelu byla stavba povolena, anebo do-
klad podle § 45 odst. 5 “.

[27] Rozšířený senát se nejprve zabýval 
otázkou, zda lze prodloužení trvání stavby 
(bez toho, aby byly prováděny jakékoli faktic-
ké stavebně technické změny stavby) pova-
žovat za změnu stavby ve smyslu § 85 odst. 2 
stavebního zákona z roku 1976. Je nutno vy-
cházet z toho, že pojem „změna stavby“ je de-
finován v § 139b odst. 3 téhož předpisu, kde 
je stanoveno, že „[z]měnami dokončených 
staveb [na rozdíl od změn staveb před jejich 
dokončením, které jsou definovány v § 139b 
odst. 4 téhož zákona] jsou a) nástavby, jimiž 
se stavby zvyšují, b) přístavby, jimiž se stav-
by půdorysně rozšiřují a které jsou vzájem-
ně provozně propojeny s dosavadní stavbou, 
c) stavební úpravy, při nichž se zachovává 
vnější půdorysné i výškové ohraničení stav-
by“. Výklad podle legální definice má před-
nost před výkladem podle obecného jazy-
ka. Pokud zákonodárce sám definuje určitý 
právní pojem, činí tak zpravidla proto, že mu 
chce dát odlišný význam, než má tento po-
jem v obecném jazyce (srov. Wintr, J. Metody 
a zásady interpretace práva. Praha : Audito-
rium, 2013, s. 52). Ačkoli tedy i změna doby 
trvání stavby, resp. změna ze stavby dočasné 
na stavbu trvalou, představuje v  obecném 
smyslu určitou změnu, která se stavby týká, 
nelze ji považovat za změnu stavby ve smyslu 
stavebních předpisů. Stavební zákon z  roku 
1976 a shodně i stavební zákon z roku 2006 
totiž za změnu stavby považují pouze staveb-

ní změnu ve smyslu změny výšky, půdorysu, 
či vnitřního stavebního uspořádání. 

[28] Toto „stavebně technické “ pojetí 
změn stavby ostatně odpovídá tradicím české-
ho stavebního práva: zákon č. 5/1889 čes. z. z.,  
jímžto se vydává stavební řád pro království 
České, vyjímajíc obce, pro které platí staveb-
ní řád ze dne 10. 4. 1886 č. 40 z. z.*), stanovil 
v  §  27, že za podstatné opravy nebo změ-
ny pokládány buďtež ty, a) jimiž předmět 
stavební změní se ve svých zevnějších roz-
měrech vůbec nebo ve své façadě, b) jimiž 
hlavní části jeho se vyměňují, odstraňují 
nebo se posunují, nebo které mají jakýmkoli 
způsobem vliv na pevnost stavení, na bez-
pečnost jeho před ohněm, na zdravotní po-
měry jeho neb na práva sousedů. Podobně 
byla definována změna stavby v  §  3 zákona 
č. 87/1958 Sb., o stavebním řádu**). 

[29] Proto je třeba za změnu stavby spo-
jenou se změnou v jejím užívání, kterou je ve 
smyslu § 85 odst. 2 stavebního zákona z roku 
1976 nutno projednat ve stavebním řízení, 
považovat pouze změnu stavebně technic-
kou ve smyslu § 139b odst. 3 téhož zákona, tj. 
změny výšky, půdorysu nebo vnitřního uspo-
řádání stavby. Pouhé prodloužení trvání stav-
by povolené jako stavba dočasná bez potřeby 
těchto stavebně technických změn tedy ne-
lze projednávat ve stavebním řízení. Takové 
prodloužení trvání stavby bez stavebně tech-
nických změn stavby stavební úřad projedná 
v  řízení o  povolení změny v  užívání stavby 
podle § 85 odst. 1 stavebního zákona z roku 
1976. Jak ostatně uvedl Nejvyšší správní soud 
v rozsudku ve věci ZEAS, tato změna je již dle 
stavebního zákona z roku 2006 výslovně ře-
šena v režimu změny v užívání stavby (srov. 
§ 129 odst. 6 stavebního zákona z roku 2006 
ve znění zákona č. 350/2012 Sb.).

[30] Další otázkou, kterou musel rozší-
řený senát posoudit, je to, zda pro povolení 
takové změny v  užívání stavby spočívající 
v prodloužení jejího trvání nebo v její změně 
na stavbu trvalou je třeba, aby vlastník stavby 
prokázal své právo k pozemku, na kterém je 

*)	 S účinností od 1. 1. 1951 zrušen zákonem č. 280/1949 Sb., o územním plánování a výstavbě obcí.
**)	S účinností od 1. 10. 1976 nahrazen zákonem č. 50/1976 Sb., o územním plánování a stavebním řádu 

(stavební zákon).
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stavba umístěna, resp. souhlas vlastníka po-
zemku s takovou změnou.

[31] Nejprve je třeba konstatovat, že 
mezi doklady, které požaduje k  žádosti 
o  změnu v  užívání stavby doložit vyhláška 
č.  132/1998  Sb., takový požadavek obsažen 
není. To ostatně konstatoval Nejvyšší správní 
soud ve věci čj. 1 As 128/2014-59 i ve vztahu 
ke stavebním předpisům platným od 1.  1. 
2007. Správní řád přitom stanoví v rámci zá-
kladních zásad činnosti správních orgánů, že 
podklady mohou správní orgány od dotče-
né osoby vyžadovat jen tehdy, stanoví-li tak 
zvláštní předpis (srov. § 6 odst. 2 věta druhá 
správního řádu). Tento silný argument jistě 
mluví ve prospěch názoru vysloveného v roz-
sudku ve věci čj. 1 As 128/2014-59, že nelze 
od žadatele (vlastníka stavby) o změnu v uží-
vání stavby dočasné spočívající v prodlouže-
ní jejího trvání nebo její změně na stavbu tr-
valou vyžadovat doklad o tom, že je (i nadále) 
oprávněn k umístění stavby na pozemku.

[32] Podle rozšířeného senátu však exis-
tují ještě silnější důvody pro přijetí opačného 
výkladu. Změna v užívání stavby dočasné spo-
čívající v prodloužení doby trvání nebo změ-
ně na stavbu trvalou představuje skutečně 
kvalitativně zcela odlišnou změnu právního 
režimu stavby od jiných změn v užívání exis-
tujících staveb. Prodloužení závazné časové 
meze existenci stavby, po jejímž uplynutí 
musí být stavba odstraněna [srov. § 88 odst. 1 
písm. d) stavebního zákona z roku 1976, resp. 
§  129 odst.  1 písm.  g) stavebního zákona 
z roku 2006, ve znění zákona č. 350/2012 Sb.] 
představuje závažný a nevratný zásah do práv 
vlastníka pozemku (je-li odlišný od vlastníka 
stavby na něm umístěné), který je srovnatel-
ný se zřízením zcela nové stavby nebo s pří-
stavbou stávající stavby. Z pohledu veřejného 
práva se vytváří zcela nová situace, kterou 
je vlastník pozemku podstatným způsobem 
omezen na praktických možnostech výkonu 
svého vlastnického práva k pozemku. I z hle-
diska fyzikálního je čas někdy považován 
za čtvrtou dimenzi tzv. časoprostoru, který 
určuje podobu světa, v  němž žijeme. Proto 
nelze zcela odlišovat požadavky na ochranu 
vlastnického práva vlastníka pozemku v pří-

padě zřízení nové stavby, resp. její změny 
spočívající např. v  nástavbě nebo přístavbě 
na jedné straně a v případě změny v užívání 
dočasné stavby spočívající v prodloužení je-
jího trvání nebo její změně na stavbu trvalou 
na straně druhé. Naopak v obou případech je 
třeba práva vlastníka pozemku zohlednit ob-
dobným způsobem.

[33] Vlastník pozemku jistě má legitim-
ní očekávání, že stavba dočasná umístěná na 
jeho pozemku, jejíž stanovená doba trvání již 
uplynula a  ohledně jejíhož dalšího umístění 
na svém pozemku se s jejím vlastníkem nedo-
hodl, bude odstraněna. Vlastník stavby, kte-
rá byla provedena bez stavebního povolení, 
a jenž požádá o její dodatečné povolení, musí 
předložit doklad, jímž stavebník prokazuje, že 
je vlastníkem pozemku nebo stavby anebo že 
má k pozemku či stavbě jiné právo, které jej 
opravňuje zřídit na pozemku požadovanou 
stavbu nebo provést změnu stavby [srov. § 88 
odst. 1 písm. b) na konci stavebního zákona 
z roku 1976 ve spojení s § 16 odst. 2 písm. a) 
vyhlášky č. 132/1998 Sb., resp. § 129 odst. 2 
věta pátá stavebního zákona z  roku 2006 
ve znění zákona č.  350/2012  Sb. ve spojení 
s přílohou 9 část B vyhlášky č. 503/2006 Sb., 
o podrobnější úpravě územního rozhodová-
ní, územního opatření a  stavebního řádu]. 
Neexistuje žádný racionální důvod, proč by 
stejná ochrana práv vlastníka pozemku ne-
měla být zajištěna v řízení o změně v užívání 
dočasné stavby, jejíž doba trvání uplynula, 
jako je tomu v nyní projednávaném případě. 

[34] Naopak, rozšířený senát má za to, ve 
shodě s  rozsudkem ve věci ZEAS, že situace 
vlastníka nepovolené stavby je v zásadě srov-
natelná se situací vlastníka stavby, jejíž doba 
trvání uplynula, a která má být proto odstra-
něna. Je sice pravdou, že vlastník pozemku 
zřejmě musel v  době povolování dočasné 
stavby udělit stavebníku (následně vlastníku 
stavby) právo stavbu na pozemku zřídit, zpra-
vidla svůj souhlas s tímto záměrem vyjadřoval 
ve vztahu ke konkrétnímu záměru dočasné 
stavby, přičemž právo zřídit stavbu trvalou 
by odlišné osobě neposkytl, resp. nikoli za 
stejných podmínek. Jinými slovy, dočasnost 
stavby představovala typicky podstatnou 
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okolnost podmiňující vyslovení původního 
souhlasu vlastníka pozemku se zřízením stav-
by (udělení práva stavbu zřídit) a po uplynutí 
stanovené doby trvání stavby již není možné 
se tohoto původního práva zpravidla dovolá-
vat, nevyplývá-li ovšem z něho jinak, např. ne-
bylo-li sjednáno jako věcné břemeno na dobu 
neurčitou nebo na dobu určitou přesahující 
původně veřejnoprávně stanovenou dobu 
trvání stavby, popř. jako právo stavby podle 
§  1240 a  násl. občanského zákoníku z  roku 
2012, které dosud trvá. Zákonodárce ostatně 
přijetím nového občanského zákoníku, kodi-
fikujícího zásadu superficies solo cedit, vyjád-
řil vůli omezit do budoucna případy odlišné-
ho vlastnického režimu stavby a pozemku, na 
němž je stavba umístěna.

[35] Rozšířený senát si je vědom, že ge-
neze vzniku komplikovaných právních po-
měrů v projednávaném případě je jiná a sou-
visí spíše se společenskou a  právní entropií 
panující v  době transformace společnosti, 
majetkových poměrů a právního řádu v deva-
desátých letech minulého století. Na posou-
zení věci to však nic nemění. Pokud se oso-
ba zúčastněná na řízení dovolává své dobré 
víry v dosavadní judikaturu, lze poukázat na 
to, že veškeré rozhodné skutkové okolnosti 
a jednání osoby zúčastněné na řízení (uzavře-
ní kupní smlouvy na stavbu, podání žádosti 
o  změnu v  užívání stavby) nastaly v  době 
před vydáním rozsudků, kterých se osoba zú-
častněná na řízení nyní dovolává. Tudíž logic-
ky tato osoba nemohla v době před vznikem 
nyní částečně korigované judikatury jednat 
v důvěře v ní. Zásah do práv osoby zúčastně-
né na řízení je rovněž relativizován tím, že 
již v době uzavření kupní smlouvy na posu-
zovanou stavbu mezi právním předchůdcem 
stěžovatelky a  osobou zúčastněnou na říze-
ní se jednalo o  stavbu, jejíž stanovená doba 
trvání uplynula (v roce 1980), což jistě bylo 
možné ověřit na stavebním úřadu. Navzdory 
této skutečnosti po dobu 24 let po zakoupení 
této „nelegální “ stavby osoba zúčastněná na 
řízení stavbu užívala a užívá pro své podniká-
ní. Dále je třeba vzít v úvahu, že k následně 
podané žádosti osoby zúčastněné na řízení 
o změnu v užívání stavby došlo k prodlouže-

ní doby trvání stavby, avšak pouze na dobu 
do konce roku 1999, po kterou měla osoba 
zúčastněná na řízení právo k umístění stavby 
na pozemku stěžovatelky na základě nájemní 
smlouvy ze dne 17. 12. 1992. Osoba zúčastně-
ná na řízení si tak musela být vědoma toho, 
že další prodloužení doby trvání stavby, resp. 
její změna na stavbu trvalou, nemůže být bez 
prokázání práva k pozemku pod stavbou po-
volena. Pokud se dále osoba zúčastněná na 
řízení odvolává na smlouvu o budoucí smlou-
vě kupní, kterou se právní předchůdce stěžo-
vatelky zavázal pozemek pod stavbou prodat 
osobě zúčastněné na řízení, je třeba konsta-
tovat, že taková kupní smlouva nikdy uzavře-
na nebyla a ze spisu nijak nevyplývá, že by se 
osoba zúčastněná na řízení domáhala uzavře-
ní takové kupní smlouvy soudní cestou (srov. 
zásadu vigilantibus iura). Vzhledem k  těm-
to okolnostem případu má rozšířený senát 
za to, že změna výkladu právních předpisů, 
k  níž nyní přistupuje, nedopadne na osobu 
zúčastněnou na řízení nepřiměřeně tvrdě 
a nespravedlivě [srov. nález ze dne 5. 8. 2010, 
sp. zn. II. ÚS 3168/09, N 158/58 SbNU 345, 
č. 158/2010 Sb. ÚS, bod 23 a násl.]. 

[36] Pokud tedy prováděcí předpisy ke 
stavebnímu zákonu z roku 1976 ani ke staveb-
nímu zákonu z roku 2006 nestanoví žadateli 
o  povolení změny v  užívání dočasné stavby 
spočívající v prodloužení doby trvání stavby, 
příp. změně na stavbu trvalou, povinnost do-
ložit, že je vlastníkem pozemku nebo stavby, 
anebo že má k  pozemku či stavbě jiné prá-
vo, které jej opravňuje k (dalšímu) umístění 
stavby na cizím pozemku, lze v tom shledávat 
mezeru v zákoně (resp. zde v jiném právním 
předpise). 

[37] Rozšířený senát v  této souvislosti 
odkazuje na rozsudek Nejvyššího správního 
soudu ze dne 31. 8. 2009, čj.  8 As 7/2008- 
-116, č. 1953/2009 Sb. NSS, ve kterém se soud 
zabýval řešením obdobné situace: „Dále je 
proto třeba posoudit, zda se jedná o mezeru 
v zákoně (srov. Melzer, F. Metodologie nalé-
zání práva. Brno : Knihovnička, 2008, s. 174 
a  násl., který hovoří o  teleologické mezeře; 
resp. Kühn, Z. Aplikace práva ve složitých 
případech, k  úloze právních principů v  ju-
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dikatuře. Praha : Karolinum, 2002, s. 205 
a násl., který hovoří o axiologické mezeře), 
nebo o  úmysl zákonodárce. Existence me-
zery v zákoně je podmíněna nezamýšlenou 
neúplností právního řádu. Ta nastává tehdy, 
když zákonodárce nevzal v potaz hodnoty, 
principy či argumenty, které jsou imanent-
ní právnímu řádu jako celku. Nelze jí ro-
zumět rozpor s  principem účelnosti nebo 
právně politickými představami interpreta, 
ale s  teleologickým pozadím celého právní-
ho řádu. Prvně zmíněný rozpor je řešitelný 
pouze změnou právní úpravy, zatímco teleo- 
logická mezera v  zákoně obecně připouští 
její vyplnění, podle charakteru mezery buď 
analogií, nebo teleologickou redukcí.“ 

[38] Rovněž Ústavní soud ve svém ná-
lezu ze dne 7. 10. 2014, sp. zn. Pl. ÚS 39/13, 
č.  275/2014  Sb., posuzoval situaci do určité 
míry srovnatelnou s nyní posuzovanou věcí, 
kdy neaplikace podzákonného předpisu na 
určité případy v  souladu s  jeho doslovným 
výkladem vedla k protiústavním důsledkům. 
V bodu 37 nálezu Ústavní soud uvedl: „Jinak 
řečeno, zatímco na advokáty (a  zprostřed-
kovaně tedy i na jimi zastoupené účastníky 
řízení) dopadá jasná podzákonná úprava 
vymezující výši paušální náhrady hotových 
výdajů, na nezastoupené účastníky řízení 
žádná výslovná právní úprava nedopadá, 
což je nutno chápat jako mezeru v  právu, 
způsobující protiústavní důsledky, jak bylo 
vyloženo výše. Tuto mezeru je nutno překle-
nout použitím analogie iuris, tedy tím, že na 
řešení situace, na niž žádná – v  tomto pří-
padě podzákonná – právní úprava výslov-
ně nedopadá, se použije ustanovení toho 
podzákonného právního předpisu, který 
řeší situaci nejpodobnější, v daném případě 
tedy §  13 odst.  3 [vyhlášky č.  177/1996  Sb., 
o odměnách advokátů a náhradách advokátů 
za poskytování právních služeb (advokátní 
tarif)], pokud by nepoužití takové analogie 
mělo protiústavní důsledky. Nejde přitom 
o použití analogie nepřípustné, neboť nejde 
o  oblast, v  níž by její použití bylo vylouče-
no, jako je tomu v trestním právu hmotném, 
a  její použití jde v  daném případě ve pro-
spěch nezastoupených účastníků řízení, na 

něž toto analogické vztažení advokátního 
tarifu dopadne. Zároveň jde o  analogické 
použití podzákonného předpisu, jež výslov-
ně umožňuje text předpisu zákonného, totiž 
ona výše zmíněná demonstrativní povaha 
výčtu hrazených nákladů řízení v  §  137 
odst. 1 o. s. ř. Jde pak především o analogic-
ké použití, které je přikázáno imperativem 
ústavně konformního výkladu podústavní-
ho práva, a to ve výše vymezených situacích, 
kdy by vztažení možnosti paušální náhrady 
hotových výdajů jen na advokáty založilo 
protiústavní nerovnost mezi zastoupenými 
a nezastoupenými účastníky. Text zákonné 
úpravy tedy toto analogické vztažení podzá-
konné úpravy i na nezastoupené účastníky 
umožňuje, čl. 37 odst. 3 Listiny jej v určitých 
situacích přikazuje.“ 

[39] V  nyní posuzované věci má roz-
šířený senát za to, že se jedná o  mezeru 
v zákoně nevědomou a nepravou (ohledně 
podrobnějšího výkladu k těmto kategoriím 
rozšířený senát pro stručnost odkazuje na 
rozsudek ze dne 21. 1. 2016, čj. 6 As 75/2015-
17, č.  3383/2016  Sb. NSS). Taková mezera 
může a  s ohledem na čl. 11 odst. 1 a 4 Lis-
tiny musí být zaplněna pomocí analogie le-
gis, tj. aplikováním požadavku na doložení 
toho, že žadatel o  změnu v  užívání stavby 
je vlastníkem pozemku, na němž je stavba 
umístěna, anebo že má k pozemku jiné prá-
vo, které jej opravňuje k (dalšímu) umístění 
stavby na cizím pozemku dle §  16 odst.  2 
písm. a) vyhlášky č. 132/1998 Sb., resp. dle 
přílohy 9 části B vyhlášky č.  503/2006  Sb. 
Tomuto požadavku vlastník stavby umístě-
né na cizím pozemku, u níž má být povole-
no prodloužení jejího trvání nebo změna na 
stavbu trvalou, zpravidla vyhoví tím, že do-
loží souhlas vlastníka pozemku, na němž je 
stavba umístěna, s povolením takové změny 
v užívání stavby. 

[40] Rozšířený senát zdůrazňuje, že v nyní 
projednávané věci se nejedná o případ nepří-
pustnosti analogie (např. zákaz analogie v ne-
prospěch pachatele v  trestním právu hmot-
ném, založení daňové povinnosti v důsledku 
analogické aplikace daňových předpisů, srov. 
Wintr, J., op. cit., s. 161) či založení pravomo-
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ci správního orgánu pomocí analogie (srov. 
Boguszak, J.; Čapek, J.; Gerloch, A. Teorie prá-
va. 2. vyd. Praha : ASPI, 2004, s. 183).

[41] Analogickou aplikací ustanovení 
vyhlášek vydaných k  provedení stavebního 
zákona z roku 1976, resp. stavebního zákona 
z  roku 2006, nedojde ani k  nespravedlivé-
mu porušení práv vlastníka stavby. I vlastník 
stavby totiž musí počítat s tím, že po uplynutí 
doby, na kterou byla stavba povolena, bude 
muset být odstraněna. Neexistuje zde nárok 
na jakési automatické prodloužení doby tr-
vání stavby a  stavební úřad při posuzování 
žádosti o  změnu v  užívání stavby musí vzít 
v úvahu celou řadu dalších faktorů, zejména 
veřejné zájmy, jako jsou ochrana života a zdra-
ví osob, životního prostředí atp. (srov. §  85 
odst. 1 na konci ve spojení s § 81 odst. 1 vě-
tou druhou stavebního zákona z roku 1976), 
resp. změna v užívání stavby musí být v sou-
ladu i s územně plánovací dokumentací, s cíli 
a úkoly územního plánování a obecnými po-
žadavky na výstavbu (srov. § 126 odst. 3 sta-
vebního zákona z roku 2006 ve znění zákona 
č. 350/2012 Sb.). Nejedná se o žádnou forma-
litu. Vlastník stavby musí její dočasnost, resp. 
podmíněnost dalšího trvání stavby mj. i  do-
hodou s  vlastníkem pozemku, zohlednit jak 
v rámci případných investic do své stavby, tak 
i ve vztazích a jednání s vlastníkem pozemku. 
Je totiž zřejmé, že cena stavby (jak v posuzo-
vaném případě dokládá osoba zúčastněná na 
řízení) může být vyšší než cena pozemku pod 
ním, je však také zřejmé, že reálná cena stav-
by, u níž uplynula doba jejího trvání a má být 
odstraněna, je dramaticky odlišná od stavby, 
jejíž další trvání je z  hlediska práva nepro-
blematické. Je rovněž odlišná reálná cena 

pozemku, na kterém je zřízena stavba cizího 
vlastníka, který majiteli pozemku nehradí nic, 
neboť není uzavřena ani nájemní smlouva na 
pozemek, případně pouze nízkou kompenza-
ci, od stavebního pozemku, který je nezasta-
věný a jeho vlastník s ním může volně naklá-
dat. Nelze pak jednostranně zvýhodnit pouze 
vlastníka stavby, jejíž právní status je obdobný 
jako u  stavby nepovolené, oproti vlastníkovi 
pozemku. Naopak ochrana práv vlastníka po-
zemku musí být v zásadě podobná v případě 
nepovolené cizí stavby na pozemku jako v pří-
padě cizí stavby, jejíž doba trvání uplynula. 

[42] Rozšířený senát dodává, že v přípa-
dě jiných změn v užívání stavby, než je pro-
dloužení doby jejího trvání, se použije výčet 
dokladů, které je žadatel povinen připojit 
k  žádosti dle §  35 vyhlášky č.  132/1998  Sb., 
resp. dle části B přílohy č.  14 k  vyhlášce 
č. 503/2006 Sb., tj. v takových řízeních se od 
žadatele nepožaduje doložení souhlasu vlast-
níka pozemku. Tím samozřejmě nejsou nijak 
dotčeny povinnosti vlastníka stavby ve vztahu 
k  vlastníku pozemku vyplývající ze soukro-
moprávních vztahů (srov. rozsudek Nejvyšší-
ho soudu ze dne 9. 9. 2004, sp. zn. 22 Cdo  
1340/2004). Pokud by se ovšem jednalo 
o  podstatnou změnu v  užívání stavby, která 
má vliv na životní prostředí, resp. nároky na 
veřejnou dopravní či technickou infrastruk-
turu, žadatel by musel nejprve získat územní 
rozhodnutí o změně vlivu užívání stavby na 
území podle § 81 stavebního zákona z roku 
2006. K žádosti o vydání územního rozhod-
nutí by byl povinen doložit i souhlas vlastníka 
pozemku s takovou změnou v užívání stavby 
(srov. § 5 odst. 2 a část B přílohy č. 3 k vyhláš-
ce č. 503/2006 Sb.). 

3429
Pobyt cizinců: maření výkonu rozhodnutí o správním vyhoštění

k § 124 odst. 1 písm. b) zákona č. 326/1999 Sb., o pobytu cizinců na území České republiky 
a  o  změně některých zákonů ve znění zákonů č.  379/2007  Sb., č.  427/2010  Sb. 
a č. 314/2015 Sb. (v textu jen „zákon o pobytu cizinců“)

Důvodné podezření, že by cizinec mohl mařit výkon rozhodnutí o správním vy-
hoštění ve smyslu § 124 odst. 1 písm. b) zákona č. 326/1999 Sb., o pobytu cizinců na 
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Rozhodnutím ze dne 1. 10. 2015 žalovaná 
zajistila žalobce podle § 129 odst. 1 a 3 záko-
na o pobytu cizinců za účelem jeho předání 
podle Dohody mezi vládou České republiky 
a  Rakouskou spolkovou vládou o  předává-
ní a  přebírání osob s  neoprávněným poby-
tem a  protokolu k  ní (č.  102/2005  Sb. m. s. 
a  č.  103/2005  Sb. m. s., dále jen „readmisní 
dohoda“). Doba zajištění byla stanovena na 
45 dnů ode dne omezení osobní svobody ža-
lobce, tj. od 30. 9. 2015. Rakousko odmítlo žá-
dost o převzetí žalobce dne 9. 10. 2015. Nato 
žalovaná rozhodnutím ze dne 12. 10. 2015 za-
jistila žalobce za účelem správního vyhoštění 
podle § 124 odst. 1 písm. b) zákona o pobytu 
cizinců a dobu zajištění stanovila na 60 dnů 
ode dne omezení osobní svobody žalobce.

Toto rozhodnutí napadl žalobce žalobou 
u Krajského soudu v Ústí nad Labem, který ji 
zamítl rozsudkem ze dne 11. 11. 2015, čj. 78 A  
27/2015-28. Proti tomuto rozsudku podal ža-
lobce (stěžovatel) kasační stížnost, v  níž na-
mítl, že jediným důvodem, pro který byl již 
ode dne 30. 9. 2015 omezen na svobodě, je 
neoprávněný vstup a pobyt na území České 
republiky v délce jednoho dne. Byl zadržen 
na cestě do Švédska za svou rodinou (bratr 
tam má povolen pobyt a s manželkou a dětmi 
je vedeno azylové řízení). Stěžovatel je při-
tom držitelem platného cestovního dokladu. 
Do země původu se nemůže vrátit, jelikož má 
důvodné obavy o své zdraví a život. 

Žalovaná byla povinna již v řízení o zajiště-
ní posoudit možné překážky správního vyhoš-
tění (viz rozsudek Nejvyššího správního sou-
du ze dne 6. 12. 2011, čj. 2 As 31/2011-104). 
Mezi důvody znemožňující vycestování patří 
i rozpor vyhoštění s mezinárodními závazky, 
např. z  důvodu bezpečnostní situace v  zemi 

původu. V případě stěžovatele existují přinej-
menším důvodné pochybnosti, zda je správní 
vyhoštění právně i  fakticky možné. Aktuální 
bezpečnostní situace v  Iráku je nestabilní, 
probíhají těžké boje mající charakter občan-
ské války a  státní orgány nejsou schopny za-
jistit bezpečnost svých občanů. Žalované tedy 
muselo být od počátku zřejmé, že vyhoštění 
do země původu bude těžko uskutečnitelné 
a bylo by v rozporu s právním řádem i mezi-
národními dokumenty o základních právech. 
Tvrzení stěžovatele dokládá skutečnost, že ne-
byl vyhoštěn během doby 60 dnů, která byla 
stanovena pro jeho zajištění a kterou žalovaná 
označila za přiměřenou a dostatečnou. Žalo-
vaná se vůbec nezabývala otázkou, zda lze stě-
žovatele skutečně vyhostit. 

Za zásadní okolnost svědčící proti jeho 
vyhoštění stěžovatel považoval skutečnost, že 
jeho manželka a děti žijí ve Švédsku. Tuto in-
formaci uvedl na počátku řízení o správním 
vyhoštění, žalovaná ji ale neprověřila, ani ne-
vyzvala stěžovatele k doplnění. Stěžovatel je 
cizinec neznalý právního prostředí, nelze mu 
proto vyčítat, že nesdělil všechny rozhodné 
skutečnosti ihned sám od sebe. V  důsledku 
této neznalosti stěžovatel také nepodal odvo-
lání proti rozhodnutí o správním vyhoštění, 
nevysvětlil sám od sebe otázku pobytu své 
rodiny ve Švédsku ani nezmínil, že v  Iráku 
několik let pracoval pro armádu Spojených 
států amerických, což je v Iráku vnímáno jako 
zrada. Stěžovatel potřeboval k ochraně svých 
práv pomoc ze strany žalované a zajištění za-
stoupení. 

Stěžovatel nesouhlasil se závěrem krajské-
ho soudu, podle kterého ze záměru stěžova-
tele pokračovat v  cestě do Švédska vyplývá 
důvodná obava z maření správního vyhoště-

území České republiky (a to i ve znění účinném do 17. 12. 2015), existuje mj. tehdy, 
pokud cizinec vyjádřil záměr pokračovat v cestě přes území jiných členských států 
EU, aniž by byl držitelem oprávnění k pobytu v rámci EU.

(Podle rozsudku Nejvyššího správního soudu ze dne 8. 4. 2016, čj. 8 Azs 171/2015-52) 

Prejudikatura: č.  1840/2009  Sb. NSS, č.  2129/2010  Sb. NSS, č.  2192/2011  Sb. NSS 
a č. 2524/2012 Sb. NSS; nález Ústavního soudu č. 229/2009 Sb.

Věc:	 Nazar K. J. proti Policii České republiky, Krajskému ředitelství policie Ústeckého kraje, 
Odboru cizinecké policie, o zajištění cizince, o kasační stížnosti žalobce.
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ní, protože správní vyhoštění je spojeno se 
zákazem vstupu i na území jiných členských 
států EU, tedy i  Švédska. Záměr pokračovat 
v  cestě do Švédska, kde chce stěžovatel po-
žádat o  mezinárodní ochranu a  kde má své 
nejbližší, je lidsky logický a nelze jej podřadit 
pod pojem maření či stěžování správního vy-
hoštění. Pokud získá mezinárodní ochranu, 
stane se rozhodnutí o  správním vyhoštění 
bezpředmětné. Kromě toho, v době zajištění 
stěžovatele Německo i  Švédsko veřejně de-
klarovaly, že umožní žadatelům o azyl podat 
žádost bez ohledu na to, že nebudou první 
bezpečnou zemí na jejich cestě. Stěžovatel 
nicméně ze svého původního záměru od-
cestovat do Švédska a požádat tam o meziná-
rodní ochranu upustil a v polovině prosince 
2015 podal žádost v  České republice, o  níž 
dosud nebylo rozhodnuto.

V napadeném rozhodnutí dle stěžovatele 
chybí dostatečné odůvodnění nezbytnosti vy-
užít krajního prostředku, kterým je zajištění 
cizince. Pokud by důvodem pro zajištění měl 
být pouze neoprávněný pobyt, nejednalo by 
se o krajní prostředek, protože by musel do-
padnout na naprostou většinu cizinců, se kte-
rými je zahájeno řízení o správním vyhoštění. 
Běžně přitom nejsou zajišťováni ani cizinci, 
kteří s  platným cestovním dokladem pobý-
vají na území České republiky neoprávněně 
několik měsíců a  kteří by také mohli mařit 
správní vyhoštění překročením hranice do 
sousední země. Zbavení osobní svobody je 
mimořádným zásahem do základních práv 
a svobod dokonce i v trestním řízení. Lze jej 
použít pouze tehdy, je-li to nezbytné k zabez-
pečení řádného vedení řízení a nelze-li účelu 
zajištění/vazby dosáhnout jinak. Stěžovatel 
plně spolupracoval s  pracovníky žalované 
a řízení nijak nekomplikoval. Navíc dispono-
val platným cestovním dokladem, o  jeho to-
tožnosti proto nebylo pochyb. Krajský soud 
opakovaně nesprávně uvedl, že stěžovatel 
vstoupil na území České republiky a pobýval 
zde bez platného cestovního dokladu. 

Dále stěžovatel vytkl žalované, že vypořá-
dala otázku využití mírnějších opatření pouze 
jedním odstavcem o  třech řádcích, v  němž 
paušálně konstatovala jejich nemožnost, resp. 

neúčinnost. Tento závěr nedostál požadavkům 
na přezkoumatelnost. Také krajský soud vyšel 
pouze ze skutečnosti, že stěžovatel nemá na 
území České republiky žádné sociální a  eko-
nomické vazby, opomněl ale, že stěžovatel má 
rodinné příslušníky na území EU, kteří by jistě 
byli připraveni stěžovateli pomoci.

Závěrem stěžovatel namítl, že žalovaná 
postupovala nezákonně, pokud vydala na-
padené rozhodnutí ještě v  době platnosti 
předchozího rozhodnutí o  zajištění stěžo-
vatele z důvodu předání podle mezinárodní 
smlouvy. Původní rozhodnutí bylo nezákon-
né samo o  sobě a  nebylo zrušeno. Přesto 
žalovaná vydala nové rozhodnutí na základě 
jiných, dříve neuplatněných důvodů. Pokud 
existovaly důvody pro zajištění stěžovatele za 
účelem správního vyhoštění, měly být použi-
ty již v původním rozhodnutí. „Přezajištění “ 
cizince je možné pouze výjimečně, zejména 
podle § 46a zákona č. 325/1999 Sb., o azylu. 
Stěžovatel byl současně zajištěn dvěma plat-
nými rozhodnutími o zajištění. Zákon přitom 
nestanoví, že by původní rozhodnutí automa-
ticky zaniklo vydáním nového rozhodnutí. 
Takový postup porušil zásadním způsobem 
právo stěžovatele na spravedlivý proces.

Žalovaná ve vyjádření ke kasační stížnosti 
zdůraznila, že v době vydání napadeného roz-
hodnutí měla k  dispozici pouze informace, 
které stěžovatel sdělil při podání vysvětlení 
dne 30. 9. 2015. Stěžovatel se tehdy nezmínil 
o jiných rodinných příslušnících ve Švédsku 
kromě bratra, kterého již deset let neviděl. 
Naopak vypověděl, že celá jeho rodina (rodi-
če, manželka, děti i  sourozenci) žijí v  Iráku. 
Stěžovatel neupřesnil ani svá tvrzení o špatné 
politické a bezpečnostní situaci v zemi půvo-
du a nezmínil konkrétní obavy vztahující se 
k jeho osobě. Nové informace sdělené stěžo-
vatelem v rámci řízení o správním vyhoštění 
žalovaná posoudila v daném řízení. Součástí 
řízení o správním vyhoštění bylo také posou-
zení možných překážek vycestování. V době 
rozhodování o  zajištění žalovaná nezjistila 
žádné zřejmé překážky uskutečnění vyhoště-
ní ani skutečnosti svědčící o nepřiměřeném 
dopadu do soukromého a  rodinného života 
stěžovatele.
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Neochota stěžovatele požádat o  meziná-
rodní ochranu v první či následné bezpečné 
zemi, přestože byl o takové možnosti opako-
vaně poučen, svědčí o snaze nadále cestovat 
nelegálním způsobem do zemí EU s mnohem 
silnějším sociálním systémem. 

Tvrzení stěžovatele, že důvodem zajištění 
byl pouze jeden den neoprávněného pobytu, 
není pravdivé. Nelegální byl již jeho vstup na 
území členských států EU. Stěžovatel připus-
til, že si byl vědom protiprávnosti svého jed-
nání a povinnosti cestovat po Evropě s vízem, 
přesto tuto povinnost nerespektoval a využil 
služeb převaděčů. Žalovaná nalezla cestovní 
doklad stěžovatele až v  rámci prohlídky po 
umístění do policejní cely, sám stěžovatel jej 
nepředložil. Zvláštní opatření nepřipadala 
v  úvahu, protože stěžovatel nemá na území 
České republiky žádné vazby, pouze tudy 
projížděl, nemá zde tedy žádnou adresu, kde 
by měl hlášen pobyt a mohl se zdržovat, a ne-
disponuje ani dostatečnými finančními pro-
středky, které by mohly sloužit jako finanční 
záruka. Sám uvedl, že nemá v úmyslu setrvat 
v  České republice, nechce se vrátit do do-
movského státu a  hodlá pokračovat v  cestě 
do Německa a následně do Švédska. Vyjádřil 
tedy záměr opět nedodržovat platná pravi-
dla pro pohyb a  pobyt osob v  EU. Z  těchto 
skutečností jednoznačně vyplývá nebezpečí, 
že stěžovatel mohl mařit či stěžovat výkon 
správního vyhoštění. Správním vyhoštěním 
se rozumí nejen vycestování z  území České 
republiky, ale také z  území členských států 
EU a zákaz vstupu na toto území po stanove-
nou dobu. Podle žalované tak byly splněny 
veškeré podmínky pro zajištění stěžovatele.

Žalovaná tvrdila, že dostatečně odůvod-
nila také možnost naplnění účelu zajištění 
(uskutečnění správního vyhoštění do země 
původu) i  délku zajištění. Vycházela pře-
devším z  běžné praxe i  ze skutečností sdě-
lených stěžovatelem a  popsala jednotlivé 
kroky, které je třeba k uskutečnění vyhoště-
ní udělat i  jejich odhadovanou dobu trvání. 
Výkon správního vyhoštění byl naplánován 
na 21. 12. 2015, ale musel být odložen, proto-
že stěžovatel podal žalobu na ochranu před 
nezákonným zásahem s návrhem na uložení 

předběžného opatření, o  níž Městský soud 
v Praze dosud nerozhodl.

Konečně žalovaná nesouhlasila s  tvrze-
ním, že původní rozhodnutí o zajištění bylo 
nezákonné. Zákon o pobytu cizinců zakazuje 
řešit neoprávněný pobyt cizinců uložením 
správního vyhoštění v případě, kdy mají být 
předáni podle readmisních dohod. Žalovaná 
zahájila řízení o  správním vyhoštění stěžo-
vatele až po odmítnutí převzetí stěžovatele 
Rakouskem. Zajištění stěžovatele z  jiného 
právního důvodu neporušilo jeho právo na 
spravedlivý proces, naopak mu umožnilo 
uplatnit práva, která mu nenáležela po dobu 
zajištění podle § 129 zákona o pobytu cizinců 
(např. právo požádat o mezinárodní ochranu 
nebo možnost využít dobrovolného návratu). 

Nejvyšší správní soud kasační stížnost za-
mítl.

Z odůvodnění:

V.

(...) [19] Nejvyšší správní soud nepřisvěd-
čil námitce, že nebyly splněny podmínky 
pro zajištění stěžovatele podle § 124 odst. 1 
písm.  b) zákona o  pobytu cizinců. Se stěžo-
vatelem lze sice souhlasit v obecných výcho-
discích (mimořádnost užití institutu zajištění 
a  z  toho vyplývající požadavky na náležité 
odůvodnění), Nejvyšší správní soud však ne-
přisvědčil tvrzenému pochybení žalované 
a krajského soudu při aplikaci těchto výcho-
disek na posuzovanou věc. 

[20] Nejvyšší správní soud si je vědom mi-
mořádnosti institutu zajištění a  zohledňuje, 
že zajištění cizince znamená omezení, nebo 
(v  závislosti na povaze, délce, důsledcích 
a  způsobu zajištění) dokonce zbavení jeho 
osobní svobody. Jedná se o citelný zásah do 
jednoho ze základních práv jednotlivce za-
ručeného článkem 8 Listiny základních práv 
a svobod (dále jen „Listina“) a v obecné rovině 
i čl. 7 odst. 1 Listiny. Proto takový zásah může 
být přípustný jen za podmínek přísně vy-
mezených nejen zákonem o pobytu cizinců, 
ale především ústavním pořádkem [blíže viz 
např. usnesení rozšířeného senátu Nejvyššího 
správního soudu ze dne 23. 11. 2011, čj. 7 As  



792	 SBÍRKA ROZHODNUTÍ NSS  7–8/2016

3429

79/2010-150, č. 2524/2012 Sb. NSS, rozsudek 
Nejvyššího správního soudu ze dne 22. 7.  
2010, čj. 9 As 5/2010-74, č. 2129/2010 Sb. NSS, 
či nález Ústavního soudu ze dne 12. 5. 2009, 
sp. zn. Pl. ÚS 10/08, č. 229/2009 Sb.]. V nyní 
posuzované věci Nejvyšší správní soud ne-
shledal, že by přísné požadavky na řádné 
odůvodnění rozhodnutí o  zajištění nebyly 
splněny.

[21] Nejvyšší správní soud nepřisvědčil 
námitce, že se žalovaná nezabývala důvody 
znemožňujícími vycestování. Především je 
třeba podotknout, že posouzení předmětné 
otázky v  rámci řízení o  zajištění cizince je 
předběžné a subsidiární. Jakkoliv lze v obec-
né rovině souhlasit, že existence reálného 
předpokladu pro vyhoštění představuje jed-
nu z podmínek zajištění cizince, je třeba mít 
na zřeteli smysl řízení o  zajištění, jímž není 
konečné posouzení otázky, zda má být tomu-
to cizinci uloženo správní vyhoštění, ale pou-
ze vytvoření podmínek pro to, aby tento hlav-
ní účel mohl být realizován. Správní orgán je 
povinen předběžně posoudit a učinit si úsu-
dek o  tom, zda je správní vyhoštění cizince 
alespoň potenciálně možné, jsou-li překážky 
vycestování správnímu orgánu v době rozho-
dování o zajištění známy nebo vyšly-li v řízení 
najevo (blíže viz usnesení rozšířeného senátu 
čj. 7 As 79/2010-150). V řízení o zajištění pro-
to není nutné postavit najisto, že vyhoštění 
cizince bude skutečně realizováno. Postačí 
závěr o možnosti vyhoštění.

[22] Stěžovatel opřel svou námitku 
o obecné tvrzení o špatné bezpečnostní situa- 
ci v Iráku v důsledku probíhajícího ozbroje-
ného konfliktu, aniž by uvedl, z  jakých kon-
krétních skutkových okolností dovozuje, že 
by jemu samotnému hrozilo „skutečné ne-
bezpečí vážné újmy“ ve smyslu § 179 zákona 
o pobytu cizinců.

[23] Pro posouzení existence skutečného 
nebezpečí vážné újmy v situacích ozbrojené-
ho konfliktu ve smyslu § 179 odst. 2 písm. c) 
zákona o  pobytu cizinců lze podle ustálené 
judikatury Nejvyššího správního soudu vy-
cházet z  výkladu §  14a odst.  2 písm.  c) zá-
kona o azylu (viz např. rozsudky Nejvyššího 
správního soudu ze dne 5. 2. 2016, čj. 4 Azs 

250/2015-51 a  čj.  4 Azs 262/2015-31). Pod-
mínky citovaného ustanovení nejsou bez 
dalšího naplněny existencí ozbrojeného kon-
fliktu na území země původu, ale cizinci musí 
v  důsledku takového konfliktu hrozit vážné 
a  individuální ohrožení života nebo tělesné 
integrity z důvodu svévolného (resp. nerozli-
šujícího) násilí. Pouze v situacích tzv. totální-
ho konfliktu lze předpokládat, že vážná újma 
hrozí v zásadě každému, kdo přichází z  této 
země původu či postiženého regionu, neboť 
pouhá přítomnost na daném území jej vysta-
vuje skutečnému nebezpečí ohrožení života 
a tělesné integrity. Pokud ale ozbrojený kon-
flikt nemá charakter tzv. totálního konfliktu, 
cizinec musí „prokázat dostatečnou míru in-
dividualizace, a to např. tím, že prokáže, (1) 
že již utrpěl vážnou újmu nebo byl vystaven 
přímým hrozbám způsobení vážné újmy 
ve smyslu čl. 4 odst. 4 kvalifikační směrnice 
[směrnice Rady 2004/83/ES o  minimálních 
normách, které musí splňovat státní příslušní-
ci třetích zemí nebo osoby bez státní přísluš-
nosti, aby mohli žádat o postavení uprchlíka 
nebo osoby, která z jiných důvodů potřebuje 
mezinárodní ochranu, a o obsahu poskytova-
né ochrany]; (2) že ozbrojený konflikt probí-
há právě v tom regionu jeho země původu, 
ve kterém skutečně pobýval, a  že nemůže 
nalézt účinnou ochranu v  jiné části země 
[…]; či (3) že jsou u něj dány jiné faktory (ať 
už osobní, rodinné, či jiné), které zvyšují ri-
ziko, že terčem svévolného (nerozlišujícího) 
násilí bude právě on“ (blíže viz rozsudek Nej-
vyššího správního soudu ze dne 13. 3. 2009, 
čj. 5 Azs 28/2008-68, č. 1840/2009 Sb. NSS).

[24] Nejvyšší správní soud se v nedávné 
době zabýval stížnostmi zajištěných občanů 
Iráku, kteří shodně jako stěžovatel namítali 
nemožnost naplnění účelu zajištění v důsled-
ku překážky správního vyhoštění spočívající 
v bezpečnostní situaci v Iráku. Soud uzavřel, 
že situace, která panovala v Iráku v druhé po-
lovině roku 2015 (tedy ve shodném období, 
kdy také stěžovatel opustil Irák a byl zajištěn 
v České republice), byla vyhrocená a nepře-
hledná. Ozbrojeným konfliktem však nebylo 
zasaženo celé území a  konflikt nedosáhl in-
tenzity, kterou by bylo možné označit za tzv. 
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totální konflikt (srov. výše citované rozsudky 
čj. 4 Azs 250/2015-51 nebo čj. 4 Azs 262/2015-
-31). Ostatně, ani stěžovatel netvrdil existen-
ci totálního konfliktu. Nelze proto vycházet 
z předpokladu, že vážná újma ve smyslu § 179 
odst. 2 písm. c) zákona o pobytu cizinců hro-
zí každému cizinci přicházejícímu z  této 
země původu, ale je třeba zohlednit v  kaž-
dém jednotlivém případě zajištění cizince za 
účelem správního vyhoštění, zda vážná újma 
ve smyslu citovaného ustanovení je zřejmá 
nebo vyšla v  řízení najevo, např. tím, že ci-
zinec prokáže nebo alespoň důvěryhodným 
způsobem uvede důvody nasvědčující tomu, 
že právě jemu hrozí vážná újma.

[25] Při podání vysvětlení dne 30. 9. 2015 
se stěžovatel omezil na zcela obecné tvrzení: 
„Z  Iráku jsem odcestoval kvůli špatné poli-
tické situaci, není tam bezpečno.“ Neuvedl 
žádné skutkové okolnosti, které by svědčily 
pro závěr, že by konkrétně jemu samotnému 
hrozila vážná újma v  důsledku probíhající-
ho ozbrojeného konfliktu nebo že by u  něj 
bylo zvýšené riziko, že nerozlišujícím násilím 
bude zasažen právě on. Stěžovatel neuvedl 
ani žádné okolnosti, které by bylo možné 
podřadit pod ostatní případy vážné ujmy 
[§  179 odst.  2 písm.  a), b) nebo d) zákona 
o pobytu cizinců]. Jiné rozhodné skutečnos-
ti, které by vylučovaly stěžovatelovo vyhoš-
tění, a tím i zajištění, nevyšly v řízení najevo. 
Za této situace nelze žalované vytknout, že 
podrobněji nezkoumala, jaká případná vážná 
újma by mohla být překážkou vyhoštění stě-
žovatele, a tedy i překážkou jeho zajištění za 
účelem správního vyhoštění. 

[26] Existenci důvodů znemožňujících 
vycestování nelze dovodit ze skutečnosti, že 
vyhoštění stěžovatele nebylo realizováno ve 
lhůtě 60 dnů ode dne omezení osobní svobo-
dy. Ze spisu vyplývá, že žalovaná připravovala 
výkon rozhodnutí vyhoštění na den 21. 12. 
2015, ale byla nucena jej odložit v důsledku 
podání žaloby podle § 82 s. ř. s. stěžovatelem 
s  návrhem na vydání předběžného opatře-
ní. Nejvyššímu správnímu soudu je z úřední 
činnosti známo, že stěžovatel předmětnou 
žalobou brojil proti nezákonnému zásahu 
Ministerstva vnitra, který měl spočívat v ne-

umožnění stěžovateli účinně prohlásit úmysl 
podat žádost o udělení mezinárodní ochrany 
(věc vedená Městským soudem v Praze pod 
sp. zn. 9 A 257/2015). Odložení výkonu správ-
ního vyhoštění z  popsaného důvodu proto 
neprokazuje, že správní vyhoštění nebylo 
v době vydání rozhodnutí o zajištění alespoň 
potenciálně možné.

[27] Část námitek, v nichž stěžovatel vy-
tkl žalované, že blíže neprověřila jeho tvr-
zení, podle kterého pracoval pro armádu 
Spojených států amerických, což je vnímáno 
v Iráku jako zrada, a tvrzení, že má ve Švédsku 
manželku a děti, spadá do řízení o správním 
vyhoštění. Ze spisu vyplývá, že tyto skuteč-
nosti stěžovatel uplatnil ve vyjádření do pro-
tokolu v  rámci řízení o  správním vyhoštění 
dne 13. 10. 2015, tedy až po vydání nyní na-
padeného rozhodnutí. V této souvislosti stě-
žovatel namítl v kasační stížnosti, že v důsled-
ku neznalosti práva a  nedostatku právního 
zastoupení, nepodal proti rozhodnutí o  vy-
hoštění odvolání, a nemohl tedy předmětné 
skutečnosti účinně uplatnit. S  ohledem na 
skutečnost, že námitka nespadá do předmě-
tu řízení nyní posuzované věci, soud pouze 
podotýká, že ve správním spisu je založena 
plná moc, kterou stěžovatel udělil dne 16. 10.  
2015 advokátovi Mgr. Vratislavu Polkovi, kte-
rý jej zastupuje i nyní v řízení před Nejvyšším 
správním soudem (kopii předmětné plné 
moci stěžovatel přiložil i ke kasační stížnos-
ti). Rozhodnutí o  správním vyhoštění bylo 
vydáno dne 4. 11. 2015, tedy po udělení před-
mětné plné moci.

[28] O  tvrzení, že ve Švédsku pobývá 
manželka stěžovatele a jejich děti, stěžovatel 
opřel také zdůvodnění svého úmyslu pokra-
čovat v cestě do Švédska. Jakkoliv by taková 
motivace mohla být lidsky pochopitelná, ne-
opravňovala by stěžovatele ke vstupu a  po-
bytu na území členských států EU bez víza. 
Pohyb státních příslušníků třetích zemí, kteří 
nejsou rodinnými příslušníky osoby požívají-
cí právo na volný pohyb v rámci EU, se v rám-
ci schengenského prostoru řídí pravidly sta-
novenými v  tzv. schengenském acquis (této 
problematice se soud podrobně věnoval 
např. v rozsudku ze dne 14. 10. 2010, čj. 2 As  
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79/2010-79, č. 2192/2011 Sb. NSS). Stěžovatel 
je státním příslušníkem Iráku, proto podlé-
há na území EU vízové povinnosti [viz člá-
nek 1 ve spojení s  přílohou I  nařízení Rady 
(ES) č.  539/2001, kterým se stanoví seznam 
třetích zemí, jejichž státní příslušníci musí 
mít při překračování vnějších hranic vízum, 
jakož i seznam třetích zemí, jejichž státní pří-
slušníci jsou od této povinnosti osvobozeni].

[29] Navíc soud shledal předmětné tvrzení 
nevěrohodným. Při podání vysvětlení dne 30. 9.  
2015 stěžovatel výslovně uvedl, že celá jeho ro-
dina, tj. rodiče, manželka, děti a sourozenci, žijí 
v  Iráku. O tom, že by manželka s dětmi měla 
pobývat ve Švédsku, se zmínil pouze v  rámci 
řízení o  správním vyhoštění. V  žalobě proti 
rozhodnutí o  zajištění toto tvrzení opět ne- 
uplatnil. Ze žalobních námitek naopak zřetel-
ně vyplývá, že hlavní motivací pro vstup stě-
žovatele na území EU byl příslib některých 
členských států přijmout žádosti o mezinárod-
ní ochranu bez ohledu na to, zda budou první 
bezpečnou zemí. Nelze rovněž přehlédnout, 
že stěžovatel opakovaně zmínil jako možný cíl 
své cesty nejen Švédsko, ale i Německo (srov. 
tvrzení „důvodem tohoto jednání byla vůle 
přes ČR dojít do Německa, případně až do 
Švédska“, „stěžovatel jasně deklaroval úmysl 
žádost o  udělení mezinárodní ochrany [po-
dat], ačkoli nikoliv v České republice, ale v Ně-
mecku či Švédsku“, „za situace, kdy některá 
země veřejně de facto přislíbí náběr žádostí 
o  udělení mezinárodní ochrany nehledě na 
platné mezinárodní smlouvy, lze jen těžko 
označit vůli a jednání cizince, směřujícího do 
takové země za účelem podání žádosti o udě-
lení mezinárodní ochrany, jako za zjevné bu-
doucí maření výkonu úředního rozhodnutí“).

[30] Stěžovatel ostatně připustil i v kasač-
ní stížnosti, že jeho záměrem je pokračovat 
v cestě do Švédska za účelem podání žádosti 
o  mezinárodní ochranu. Uvedený cíl podle 
stěžovatele ospravedlňuje jeho pohyb v rám-
ci EU, byť postrádá potřebné povolení k po-
bytu, a nemůže být podle jeho názoru pova-
žován za maření správního vyhoštění. Tato 
domněnka stěžovatele je mylná. 

[31] Především soud podotýká, že poli-
tické prohlášení jednoho členského státu 

nemůže zavazovat jiný členský stát, aby strpěl 
porušování svých právních předpisů a před-
pisů EU, za jejichž výkon na svém území od-
povídá. V době vydání rozhodnutí o zajištění 
stěžovatel vyjádřil názor, že nehodlá v České 
republice požádat o  mezinárodní ochranu. 
Stěží lze proto žalované vytknout, že zohled-
nila jeho neoprávněný vstup a  pobyt při 
rozhodování o zajištění a nezacházela s ním 
jako s  potencionálním uprchlíkem ve smy-
slu článku 31 Úmluvy o  právním postavení 
uprchlíků (č.  208/1993  Sb.; „Smluvní státy 
se zavazují, že nebudou stíhat pro nezákon-
ný vstup nebo přítomnost takové uprchlíky, 
kteří přicházejíce přímo z území, kde jejich 
život nebo svoboda byly ohroženy ve smyslu 
článku 1, vstoupí nebo jsou přítomni na je-
jich území bez povolení, za předpokladu, že 
se sami přihlásí bez prodlení úřadům a pro-
káží dobrý důvod pro svůj nezákonný vstup 
nebo přítomnost.“).

[32] Krajský soud zcela správně zdů-
raznil, že správní vyhoštění je svázáno se 
zákazem vstupu na území všech členských 
států EU. Podle § 118 odst. 1 zákona o poby-
tu cizinců se správním vyhoštěním rozumí 
„ukončení pobytu cizince na území, které 
je spojeno se stanovením doby k vycestová-
ní z území a doby, po kterou nelze umožnit 
cizinci vstup na území členských států Ev-
ropské unie“. Doplnění slov „členských států 
Evropské unie“ novelou provedenou záko-
nem č. 427/2010 Sb. bylo reakcí na povinnost 
provést do vnitrostátního práva směrnici 
Evropského parlamentu a Rady 2008/115/ES 
o  společných normách a  postupech v  člen-
ských státech při navracení neoprávněně 
pobývajících státních příslušníků třetích 
zemí (dále jen „návratová směrnice“). Jedním 
z  cílů návratové směrnice je přiznat vnitro-
státním opatřením pro navrácení evropskou 
působnost zavedením zákazu vstupu, který 
by se vztahoval na vstup a  pobyt na území 
všech členských států (bod 14 preambule). 
Za tímto účelem návratová směrnice definu-
je „zákaz vstupu“ jako „správní nebo soudní 
rozhodnutí nebo akt, kterým se na určitou 
dobu zakazuje vstup a pobyt na území člen-
ských států a který je spojen s rozhodnutím 
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o navrácení “  (čl. 3 odst. 6 návratové směrni-
ce, zvýraznění doplnil soud).

[33] Zákaz vstupu uložený rozhodnutím 
o  správním vyhoštění se tedy bez výjimky 
vztahuje na území všech členských států Ev-
ropské unie, nikoliv pouze České republiky. 
Zákaz vstupu se přitom neukládá „vedle“ 
správního vyhoštění, ale je jeho pojmovou 
součástí (blíže viz rozsudek ze dne 28. 8. 
2013, čj.  8 As 93/2012-41). Deklaroval-li stě-
žovatel svůj záměr pokračovat v  cestě přes 
území jiných členských států EU do Švédska, 
aniž by byl držitelem oprávnění k  pobytu 
v  rámci EU, vyvolal důvodné podezření, že 
by mohl mařit výkon rozhodnutí o správním 
vyhoštění [srov. také §  124 odst.  1 písm.  b) 
zákona o  pobytu cizinců ve znění účinném 
od 18. 12. 2015, který nyní výslovně uvádí 
vyjádření úmyslu neopustit území jako pří-
klad nebezpečí maření správního vyhoštění, 
přičemž s ohledem na shora uvedené je třeba 
„územím“ rozumět území celé EU].

[34] Žalovaná dostatečně odůvodni-
la také závěr, že by zvláštní opatření podle 
§ 123b zákona o pobytu cizinců nebyla v po-
suzované věci dostatečná ani účinná. Tvrzení 
stěžovatele, že žalovaná věnovala předmětné 
otázce pouze tři řádky, nemá oporu v napa-
deném rozhodnutí. Žalovaná vyšla přede-
vším ze zjištění, že stěžovatel pouze projížděl 
územím České republiky a neměl zde žádné 
ekonomické nebo sociální vazby, stěží by tak 
mohl splnit povinnost oznámit policii adresu 
místa pobytu, kde se bude zdržovat [§ 123b 
odst. 1 písm. a) citovaného zákona]. Stěžova-
tel nedisponoval dostatečnými prostředky ke 
složení finanční záruky a takovou skutečnost 
ani netvrdil [§ 123b odst. 1 písm. b) téhož zá-
kona; pro úplnost soud doplňuje, že zvláštní 
opatření podle písmene c) téhož ustanovení 
bylo zavedeno až s účinností od 18. 12. 2015]. 
Oproti těmto zjištěním žalované stěžovatel 
vznesl pouze obecnou námitku, že možnost 
použití zvláštních opatření podle jeho názo-
ru dostatečně neodůvodnila, aniž by zároveň 
upřesnil, v čem konkrétně spatřuje nedostat-
ky odůvodnění, a aniž by tvrdil a doložil, že 
byl schopen splnit podmínky pro uložení 
zvláštních opatření. Tvrzení uplatněné v  ka-

sační stížnosti, podle něhož jsou příbuzní 
stěžovatele žijící na území EU připraveni mu 
pomoci, je natolik obecné a nepodložené, že 
není způsobilé vyvrátit závěry žalované. 

[35] S  ohledem na výše uvedené skut-
kové okolnosti Nejvyšší správní soud plně 
přisvědčil žalované, že u  stěžovatele existo-
vala důvodná obava, že by nespolupracoval 
s Policií České republiky v případě, že by mu 
byla uložena zvláštní opatření podle § 123b 
zákona o pobytu cizinců, a že by nevycestoval 
v  době stanovené v  rozhodnutí o  správním 
vyhoštění. Uložení zvláštních opatření by ne-
bylo účinné ani dostačující k zajištění výkonu 
rozhodnutí o správním vyhoštění. 

[36] V posledním okruhu námitek stěžo-
vatel tvrdil, že vydáním napadeného rozhod-
nutí bylo porušeno jeho právo na spravedlivý 
proces, protože byl již dříve zajištěn rozhod-
nutím ze dne 1. 10. 2015, které nebylo zruše-
no a které bylo navíc samo o sobě nezákonné. 
Ani této námitce soud nepřisvědčil. Roz-
hodnutím ze dne 1. 10. 2015 byl stěžovatel 
zajištěn za účelem předání podle readmisní 
dohody s  Rakouskem. Stěžovatel nenapadl 
předmětné rozhodnutí žalobou, soud proto 
nemůže v nyní posuzované věci zkoumat, zda 
bylo zákonné. Ze spisu vyplývá, že Rakousko 
odmítlo žádost České republiky o  převzetí 
stěžovatele dne 9. 10. 2015. V důsledku změ-
ny okolností (nemožnosti realizace účelu za-
jištění za účelem předání podle mezinárodní 
smlouvy) byla žalovaná oprávněna zajistit stě-
žovatele z  jiného důvodu, pokud pro takový 
postup byly splněny zákonné podmínky. 

[37] Již výše soud přisvědčil žalované, že 
důvody pro zajištění stěžovatele podle § 124 
odst. 1 písm. b) zákona o pobytu cizinců byly 
s ohledem na skutkové okolnosti splněny. Stě-
žovatel se nesprávně domníval, že jej žalova-
ná nemohla zajistit z důvodů, které neuplat-
nila v  předchozím rozhodnutí o  zajištění ze 
dne 1. 10. 2015. Již krajský soud stěžovatele 
upozornil, že zajištění cizince za účelem jeho 
předání podle mezinárodní smlouvy podle 
§ 129 zákona o pobytu cizinců má přednost 
před zajištěním podle §  124 téhož zákona 
(blíže viz citovaný rozsudek čj. 9 As 5/2010-
74). Tento závěr vyplývá i  z  §  119a odst.  7 
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zákona o  pobytu cizinců, podle kterého se 
rozhodnutí o  správním vyhoštění nevydává, 
„jde-li o předání cizince podle mezinárodní 
smlouvy sjednané s  jiným členským státem 
Evropské unie přede dnem 13. 1. 2009“. Ža-
lovaná proto nepochybila, pokud nezahájila 
řízení o správním vyhoštění ihned po zadrže-
ní stěžovatele dne 30. 9. 2015 a nezajistila ho 
za tímto účelem, ale nejprve na základě read-
misní dohody s Rakouskem využila možnosti 
požádat o převzetí stěžovatele. 

[38] Přestože rozhodnutí o  zajištění ze 
dne 1. 10. 2015 nebylo formálně zrušeno, 
jeho účinky fakticky pominuly vydáním no-
vého rozhodnutí. S účinností od 18. 12. 2015 
takový účinek nového rozhodnutí o zajištění 
výslovně předvídá § 125 odst. 6 zákona o po-
bytu cizinců, podle kterého „[j]sou-li v prů-
běhu zajištění zjištěny nové skutečnosti odů-
vodňující zajištění z  jiného důvodu, vydá 
policie nové rozhodnutí o  zajištění. Vydá-
ním nového rozhodnutí o zajištění dosavad-

ní platnost rozhodnutí o  zajištění zaniká; 
doba zajištění se počítá od okamžiku ome-
zení osobní svobody.“ Podle důvodové zprá-
vy k návrhu zákona č. 314/2015 Sb. předmět-
né ustanovení zakotvuje standardní praxi. 

[39] Soud neshledal, že by postup žalova-
né zkrátil stěžovatele na jeho právech. Stěžo-
vatel nebyl zajištěn bez právního důvodu, na-
opak veškeré podmínky pro zajištění podle 
§ 124 odst. 1 písm. b) zákona o pobytu cizin-
ců byly splněny. Žalovaná i v novém rozhod-
nutí stanovila dobu zajištění již od počátku 
omezení stěžovatele na svobodě a nebyla pře-
kročena ani maximální přípustná doba zajiš-
tění podle § 125 odst. 1 tohoto zákona. Jak již 
také podotkla žalovaná, zajištění podle § 124 
citovaného zákona přineslo stěžovateli prá-
va, která nenáleží cizincům zajištěným podle 
§  129 téhož zákona. Stěžovatel neupřesnil, 
v čem spatřuje porušení práva na spravedlivý 
proces, soud proto neshledal důvod se touto 
námitkou podrobněji zabývat.

3430
Pobyt cizinců: zajištění cizince za účelem jeho předání do jiného 
členského státu EU; předpoklad dosažení účelu zajištění;  
žádost o mezinárodní ochranu

k § 129 zákona č. 326/1999 Sb., o pobytu cizinců na území České republiky a o změně někte-
rých zákonů, ve znění zákonů č.  140/2001  Sb., č.  222/2003  Sb., č.  428/2005  Sb. 
a č. 427/2010 Sb.*) (v textu jen „zákon o pobytu cizinců“)

k článku 28 nařízení Evropského parlamentu a Rady (EU) č. 604/2013, kterým se stanoví krité-
ria a postupy pro určení členského státu příslušného k posuzování žádosti o mezinárodní 
ochranu podané státním příslušníkem třetí země nebo osobou bez státní příslušnosti v ně-
kterém z členských států (v textu jen „nařízení Dublin III“)

I. Zajištění cizince pro účely jeho předání do jiného členského státu Evropské 
unie příslušného k posouzení jeho žádosti o mezinárodní ochranu podle § 129 záko-
na č. 326/1999 Sb., o pobytu cizinců na území České republiky, a článku 28 nařízení 
Evropského parlamentu a  Rady (EU) č.  604/2013, kterým se stanoví kritéria a  po-
stupy pro určení členského státu příslušného k posuzování žádosti o mezinárodní 
ochranu podané státním příslušníkem třetí země nebo osobou bez státní přísluš-
nosti v některém z členských států (nařízení Dublin III), není možné, absentuje-li 
reálný předpoklad dosažení účelu zajištění, tedy je-li evidentní, že cizinec nebude 
do jiného členského státu Evropské unie ve lhůtách stanovených čl. 28 odst. 3 cito-
vaného nařízení předán.

*)	 S účinností od 18. 12. 2015 změněn zákonem č. 314/2015 Sb.
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Rozhodnutím ze dne 16. 10. 2015 žalova-
ná dle § 129 odst. 5 zákona o pobytu cizinců 
prodloužila dobu zajištění žalobce za účelem 
jeho předání podle přímo použitelného naří-
zení Dublin III, a to o 15 dnů, tj. do 7. 11. 2015.

Žalobce podal proti tomuto rozhodnutí 
žalobu u  Krajského soudu v  Brně. Krajský 
soud rozsudkem ze dne 16. 11. 2015, čj. 33 A 
66/2015-35, rozhodnutí žalované zrušil a věc 
jí vrátil k dalšímu řízení. Přitom mj. odkázal 
na usnesení rozšířeného senátu Nejvyššího 
správního soudu ze dne 23. 11. 2011, čj. 7 As 
79/2010-150, č. 2524/2012 Sb. NSS, dle něhož 
správní orgán nemůže zajistit cizince, pokud 
nebude pravděpodobně možné uskutečnit 
zákonný účel omezení osobní svobody cizin-
ce. V tomto případě měl krajský soud za to, že 
předání žalobce do Maďarska v patnáctiden-
ní lhůtě stanovené výrokem napadeného roz-
hodnutí bylo naprosto nepravděpodobné, 
neboť dle statistických údajů o  úspěšnosti 
dublinských transferů cizinců z České repub-
liky do Maďarska v měsíci srpnu, září a říjnu 
neexistovala reálná šance, že se předání ža-
lobce do Maďarska uskuteční. 

Žalovaná (stěžovatelka) podala proti roz-
sudku krajského soudu kasační stížnost. Stě-
žovatelka nerozporovala samotnou aplikaci 

principu potenciality transferu, tvrdila však, 
že se krajský soud jednak řídil nesprávnými 
úvahami ohledně relevance zdroje rozhod-
ných informací, jednak nesprávně vyložil ci-
tované usnesení rozšířeného senátu Nejvyšší-
ho správního soudu čj. 7 As 79/2010-150.

Dále měla za to, že krajský soud užil vad-
ný způsob výpočtu potenciality. Statistické 
údaje, z nichž krajský soud vycházel, údajně 
neodpovídají skutečnosti. Stěžovatelka, jako 
jedno ze čtrnácti krajských ředitelství poli-
cie, v srpnu provedla dvě předání cizinců do 
Maďarska, avšak dle statistik ministerstva vni-
tra byl v srpnu předán pouze jeden cizinec. 
V září 2015 realizovala 7 dublinských transfe-
rů cizinců do Maďarska. Dne 10. 11. 2015 pak 
bylo z České republiky do Maďarska předáno 
40 cizinců a do 30. 11. 2015 byly do Maďarska 
předáni ještě 2 další cizinci.

Kromě toho stěžovatelka zdůraznila, že 
z  vypočteného poměru žádostí a  realizo-
vaných transferů není zřejmé, zda se jedná 
o poměr počtu žádostí podaných v kalendář-
ním měsíci a počtu těchto žádostí, na základě 
nichž v tomtéž měsíci byli cizinci předáni do 
Maďarska. S  ohledem na odkazovaný zdroj 
se stěžovatelka domnívala, že jde o absolutní 
počet žádostí a transferů realizovaných v jed-

II. Ze statistik, které vypovídají o nízké až mizivé úspěšnosti předávání cizinců 
do jiného členského státu Evropské unie v minulém období, nelze mechanicky a bez 
dalšího dovozovat, že i do budoucna absentuje reálný předpoklad dosažení účelu 
zajištění [§ 129 zákona č. 326/1999 Sb., o pobytu cizinců na území České republiky, 
a článek 28 nařízení Evropského parlamentu a Rady (EU) č. 604/2013, kterým se sta-
noví kritéria a postupy pro určení členského státu příslušného k posuzování žádosti 
o mezinárodní ochranu podané státním příslušníkem třetí země nebo osobou bez 
státní příslušnosti v některém z členských států].

(Podle rozsudku Nejvyššího správního soudu ze dne 6. 5. 2016, čj. 10 Azs 256/2015-55) 

Prejudikatura: č. 2524/2012 Sb. NSS; rozsudek velkého senátu Soudního dvora ze dne 30. 11. 
2009, Kadzoev (C-357/09 PPU, Sb. rozh., s. I-11189), a rozsudky ze dne 30. 5. 2013, Arslan 
(C-534/11), a ze dne 5. 6. 2014, Mahdi (C-146/14 PPU); rozsudky velkého senátu Evropské-
ho soudu pro lidská práva ze dne 15. 11. 1996, Chahal proti Spojenému království (stíž-
nost č. 22414/93, Reports 1996-V, § 113), a ze dne 19. 2. 2009, A. a další proti Spojenému 
království (stížnost č. 3455/05, Reports 2009), a rozsudky ze dne 26. 7. 2011, M. a další 
proti Bulharsku (stížnost č. 41416/08), ze dne 11. 10. 2011, Auad proti Bulharsku (stížnost 
č. 46390/10), a ze dne 22. 9. 2015, Nabil a další proti Maďarsku (stížnost č. 62116/12). 

Věc:	 Asjad M. proti Policii České republiky, Krajskému ředitelství policie Jihomoravského kra-
je, Odboru cizinecké policie, o prodloužení doby zajištění cizince.
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nom kalendářním měsíci, a to bez ohledu na 
to, kdy byla žádost o převzetí cizince podána. 
Přitom upozornila, že dublinské řízení není 
otázkou dnů a  často bohužel ani jednoho 
kalendářního měsíce. Samotné ministerstvo 
vnitra má na podání žádosti o  zpětné přije-
tí cizince jeden měsíc a  stěžovatelka není 
schopna toto podání nijak urychlit. Dožáda-
nému státu z hlediska reakce na žádost svěd-
čí lhůta dvou týdnů. Pro samotnou realizaci 
transferu nařízení Dublin III stanoví lhůtu 
dalších šest týdnů. Transfery realizované 
v  konkrétním kalendářním měsíci se tedy 
zpravidla vztahují k  žádostem a  k  zajištění 
z měsíců předchozích. „Opožděná matemati-
ka“ krajského soudu tak zjevně nekorespon-
duje s požadavkem na předběžné posouzení 
otázky, zda předání bude, či nebude zřejmě 
nemožné. 

Krajský soud při zpracování statistických 
údajů dále nezohlednil, že dublinské transfe-
ry nejsou v některých případech realizovány 
z jiných důvodů, nezávislých na vůli stěžova-
telky. Domnívá se, že v době největšího nápo-
ru běženců byla značná část žádostí o  zpět-
vzetí cizince ministerstvem vnitra podána 
opožděně, což mělo za následek propuštění 
cizinců ze zajištění před realizací jejich pře-
dání. V  některých případech cizinec mohl 
v průběhu řízení před správním orgánem za-
mlčet skutečnost, že mu již jiným členským 
státem Evropské unie byla přiznána meziná-
rodní ochrana, nebo také to, že jeho žádost 
o  mezinárodní ochranu již byla zamítnuta. 
Dále v průběhu řízení může být rovněž zjiš-
těno, že členským státem odpovědným za 
posouzení žádosti je stát odlišný od toho, na 
který byl prvotně zjištěn tzv. hit v  systému 
EURODAC, a to například z důvodu slučování 
rodin.

O potencialitě provedení transferu cizin-
ce dle nařízení Dublin III přitom mnohem 
více než výsledek práce krajského soudu se 
statistickými daty vypovídá aktuální vývoj si-
tuace. Aniž by krajský soud zohlednil mimo-
řádné společenské a  logistické okolnosti, za 
kterých k  dočasnému faktickému omezení 
počtu zpětně přijímaných žadatelů o  mezi-
národní ochranu ze strany Maďarska došlo, 

soudní přezkum omezil pouze na hru se sta-
tistickými daty. Představitelé Maďarska v sou-
vislosti se zajištěním své hranice se Srbskem 
a  Chorvatskem a  vyprazdňováním zařízení 
pro cizince ostatně deklarovali, že důvody, 
pro něž Maďarsko fakticky omezilo zpětné 
přijímání cizinců, odpadly.

Krajský soud údajně pochybil, neboť za 
nezákonné považoval, že stěžovatelka pro-
dlužovala dobu zajištění již podruhé. Stěžova-
telka se domnívala, že tento závěr je nepře-
zkoumatelný, neboť dobu zajištění žalobce 
neprodloužila nad rámec nařízením stanove-
né maximální doby zajištění.

Nejvyšší správní soud zrušil rozsudek 
Krajského soudu v Brně a věc mu vrátil k dal-
šímu řízení.

Z odůvodnění:

IV. 

Právní hodnocení  
Nejvyššího správního soudu 

(…) [16] Ze správního spisu Nejvyšší 
správní soud zjistil, že žalobce, státní přísluš-
ník Pákistánu, byl dne 15. 8. 2015 zadržen 
policejní hlídkou při pobytové kontrole na 
nádraží v Břeclavi, a to v rychlíku R 406 Cho-
pin jedoucího ze směru Vídeň. Neměl u sebe 
cestovní doklad, vízum ani jiný doklad oprav-
ňující jeho pobyt na území České republiky. 
Po sejmutí jeho otisků prstů stěžovatelka ze 
systému Eurodac zjistila, že žalobce požádal 
o azyl v Maďarsku. V  rámci řízení o uložení 
povinnosti opustit území žalobce sdělil, že 
Pákistán opustil v srpnu 2009 a odešel do Írá-
nu, pak do Turecka a Řecka. Z Řecka vycesto-
val dne 10. 8. 2015 směrem do Německa přes 
Makedonii, Srbsko a  Maďarsko. V  Maďarsku 
byl zadržen policií, která mu odebrala otisky 
prstů, a  „podepsal tam nějaké papíry“. Po 
propuštění se ale nedostavil do uprchlického 
tábora, nýbrž pokračoval v cestě do Budapeš-
ti, kde si koupil jízdenku do Vídně. Odtud 
cestoval dále do České republiky, kde byl za-
držen. Dle § 129 odst. 1 zákona o pobytu ci-
zinců stěžovatelka rozhodnutím ze dne 15. 8. 
2015 žalobce zajistila, a  to na 32 dnů. Dobu 
jeho zajištění dále ve smyslu § 129 odst. 5 zá-
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kona o pobytu cizinců prodloužila rozhodnu-
tím ze dne 11. 9. 2015 o 38 dnů, tj. do 23. 10. 
2015. Přípisem ze dne 12. 9. 2015 minister-
stvo vnitra stěžovatelce oznámilo, že téhož 
dne odeslalo žádost o přijetí žalobce zpět do 
Maďarska a že se lhůta k odpovědi maďarské 
strany stanovuje do 26. 9. 2015. Ministerstvo 
vnitra pak přípisem ze dne 4. 10. 2015 stěžo-
vatelce sdělilo, že ve stanovené lhůtě neobdr-
želo odpověď dožádané strany, a proto má za 
to, „že žádosti bylo vyhověno. V  nejbližších 
dnech bude níže uvedenému cizinci předáno 
rozhodnutí o zastavení řízení a předání níže 
uvedené osoby do Maďarska. Dovolujeme si 
Vás tímto požádat o  případné prodloužení 
lhůty pro zajištění níže jmenovaného.“ Stě-
žovatelka pak sporným rozhodnutím ze dne 
16. 10. 2015 prodloužila trvání doby zajiště-
ní žalobce za účelem předání žalobce, a  to 
o 15 dnů, tj. do 7. 11. 2015.

[17] Podle § 129 odst. 1 zákona o pobytu ci-
zinců ve znění účinném do 17. 12. 2015 policie 
zajistí na dobu nezbytně nutnou cizince, který 
neoprávněně vstoupil nebo pobýval na území, 
za účelem jeho předání podle přímo použitel-
ného právního předpisu Evropské unie. Podle 
odstavce 5 téhož ustanovení policie v rozhod-
nutí o  zajištění stanoví dobu trvání zajištění 
s přihlédnutím k předpokládané složitosti pří-
pravy předání. Je-li to nezbytné k pokračování 
přípravy předání, je policie oprávněna dobu 
trvání zajištění prodloužit, a  to i  opakovaně. 
Podle odstavce 6 je policie povinna jednat tak, 
aby byl cizinec předán v nejbližším možném 
termínu ode dne zajištění.

[18] Přímo použitelným právním předpi-
sem Evropské unie, na který odkazuje výše 
citovaný §  129 odst.  1 zákona o  pobytu ci-
zinců, je v  nyní projednávané věci nařízení 
Dublin III. Jeho čl. 28 odst. 3 pododstavec 1 
stanoví, že „[z]ajištění musí být co nejkrat-
ší a  nesmí trvat déle než po dobu, která je 
nezbytná k  náležitému provedení požado-
vaných správních řízení do doby provedení 
přemístění podle tohoto nařízení “. Podod-
stavec 2 téhož ustanovení pak stanoví, že 
„[p]okud je osoba zajištěna podle tohoto 
článku, lhůta pro předložení žádosti o  pře-
vzetí nebo přijetí zpět nesmí překročit jeden 

měsíc od okamžiku podání žádosti o mezi-
národní ochranu. Členský stát, který vede 
řízení v souladu s tímto nařízením, požádá 
v  těchto případech o  urychlenou odpověď. 
Tato odpověď musí být poskytnuta do dvou 
týdnů od okamžiku obdržení žádosti. Není-
-li odpověď poskytnuta v  této dvoutýdenní 
lhůtě, má se za to, že bylo žádosti vyhově-
no, což má za následek vznik povinnosti 
převzít nebo přijmout dotyčnou osobu zpět, 
včetně povinnosti zajistit její řádný příjezd.“ 
Pododstavec 3 stanoví, že „[p]okud je osoba 
zajištěna podle tohoto článku, přemístění 
této osoby z  dožadujícího členského státu 
do příslušného členského státu se provede, 
jakmile je to z praktického hlediska možné, 
a  nejpozději do šesti týdnů od implicitního 
nebo explicitního vyhovění žádosti o  pře-
vzetí či přijetí dotčené osoby zpět ze strany 
jiného členského státu nebo od okamžiku, 
kdy skončí odkladný účinek odvolání nebo 
žádosti o přezkum podle čl. 27 odst. 3 “. Ko-
nečně dle pododstavce 4 téhož ustanovení 
platí, že „[v] případě, že dožadující členský 
stát nedodrží lhůty pro předložení žádosti 
o  převzetí nebo přijetí zpět, nebo pokud se 
přemístění neuskuteční ve lhůtě šesti týdnů 
uvedené v třetím pododstavci, nesmí být oso-
ba dále zajištěna“. 

[19] Mezi žalobcem a stěžovatelkou není 
sporu o  dodržení maximální délky zajištění 
dle čl. 28 odst. 3 nařízení Dublin III. Spor ne-
vedou ani o to, zda bylo předání žalobce do 
Maďarska možné z  právního hlediska. V  ří-
zení o kasační stížnosti se přou, zda v době 
vydání rozhodnutí o  prodloužení zajištění 
žalobce dle §  129 zákona o  pobytu cizinců 
mohl být fakticky naplněn účel zajištění, tj. 
zda bylo možné předpokládat, že nejpozdě-
ji ve lhůtě stanovené čl. 28 odst.  3 nařízení 
Dublin III bude žalobce předán do Maďarska. 

[20] Předně je třeba uvést, že reálný před-
poklad dosažení účelu zajištění sice není vý-
slovně uveden v zákoně o pobytu cizinců ani 
v nařízení Dublin III, nicméně vyplývá přímo 
ze zákazu svévolného zbavení či omezení 
svobody zakotveného v čl. 8 odst. 2 Listiny zá-
kladních práv a svobod, čl. 5 odst. 1 písm. f) 
Úmluvy o ochraně lidských práv a základních 
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svobod (č. 209/1992 Sb.; dále jen „Úmluva“) 
a také z článku 6 Listiny základních práv Ev-
ropské unie. Aby byl zásah do osobní svobo-
dy cizince přípustný, musí mimo jiné sledo-
vat vymezený účel, kterým je v tomto případě 
předání cizince do státu příslušného k  po-
souzení jeho žádosti o mezinárodní ochranu. 
Zajištění cizince tedy není účel sám o  sobě, 
nejde o nějaký trest, ale o prostředek k dosa-
žení cíle, kterým je právě předání cizince do 
jiného členského státu Unie.

[21] Rozšířený senát Nejvyššího správ-
ního soudu v  citovaném usnesení čj.  7 As 
79/2010-150 dospěl k závěru, že správní or-
gán má povinnost zabývat se v řízení o za-
jištění cizince podle § 124, § 124b nebo § 129 
zákona o pobytu cizinců možnými překáž-
kami správního vyhoštění, vycestování nebo 
předání tohoto cizince podle mezinárod-
ní smlouvy v  případech, kdy jsou mu tyto 
překážky v  době rozhodování o  zajištění 
známy nebo v  řízení vyšly najevo. V  tako-
vé situaci je povinen možné překážky před 
rozhodnutím o  zajištění cizince předběžně 
posoudit a  učinit si úsudek o  tom, zda je 
správní vyhoštění, vycestování nebo předá-
ní cizince alespoň potenciálně možné. O za-
jištění cizince nelze rozhodnout, pokud zá-
konný účel omezení osobní svobody cizince 
nebude pravděpodobně možné uskutečnit. 
Správní orgán je naopak povinen v takovém 
případě cizince neprodleně propustit na svo-
bodu. Nároky, které dopadají na rozhodování 
o  samotném zajištění, se rovněž vztahují na 
prodloužení doby zajištění cizince (viz rozsu-
dek Nejvyššího správního soudu ze dne 2. 11. 
2011, čj. 1 As 119/2011-39, bod [30]).

[22] Požadavek reálného předpokladu 
naplnění účelu zajištění je výslovně obsažen 
zejména v čl. 15 odst. 4 směrnice Evropské-
ho parlamentu a  Rady 2008/115/ES o  spo-
lečných normách a  postupech v  členských 
státech při navracení neoprávněně pobýva-
jících státních příslušníků třetích zemí (dále 
jen „návratová směrnice“), podle kterého 
„[u]káže-li se, že reálný předpoklad pro vy-
hoštění přestal z  právních nebo jiných dů-
vodů existovat nebo že přestaly existovat 
podmínky uvedené v odstavci 1, ztrácí zajiš-

tění odůvodnění a dotčená osoba musí být 
bezodkladně propuštěna“. Tato směrnice se 
ovšem s ohledem na její čl. 2 odst. 1 ve spo-
jení s  bodem 9 jejího odůvodnění na nyní 
projednávaný případ neuplatní (viz rozsudek 
Soudního dvora ze dne 30. 5. 2013, Arslan, 
C-534/11; první závěr Soudního dvora zněl, 
že čl. 2 odst. 1 návratové směrnice ve spojení 
s  bodem 9 jejího odůvodnění „musí být vy-
kládán v tom smyslu, že se tato směrnice ne-
vztahuje na státního příslušníka třetí země, 
který podal žádost o mezinárodní ochranu 
ve smyslu směrnice Rady 2005/85/ES o mi-
nimálních normách pro řízení v  členských 
státech o přiznávání a odnímání postavení 
uprchlíka, a  to v  době od podání uvedené 
žádosti do přijetí rozhodnutí o  této žádosti 
v prvním stupni, či případně do rozhodnutí 
o opravném prostředku podaném proti uve-
denému rozhodnutí “). Soudní dvůr vysvětlil 
požadavek reálného předpokladu dosažení 
účelu zajištění mj. v rozsudku velkého sená-
tu ze dne 30. 11. 2009, Kadzoev, C-357/09 
PPU,  Sb. rozh., s. I-11189. Podle bodu 67 
tohoto rozsudku „čl. 15 odst.  4 směrnice 
2008/115 musí být vykládán v tom smyslu, 
že pouze skutečný předpoklad, že může 
dojít k  úspěšnému vyhoštění s  ohledem na 
lhůty stanovené v  odstavcích 5 a  6 téhož 
článku, odpovídá reálnému předpokladu 
pro vyhoštění a  že tento neexistuje, jestliže 
se zdá nepravděpodobné, že dotyčný bude 
s  přihlédnutím k  uvedeným lhůtám přijat 
ve třetí zemi “. (shodně rozsudek Evropské-
ho soudu ze dne 5. 6. 2014, Mahdi, C-146/14 
PPU, bod 60).

[23] Kritérium reálnosti dosažení účelu 
zajištění, resp. provádění zajištění s  náleži-
tou pečlivostí (anglicky due diligence, resp. 
francouzsky diligence requise), si osvojil 
také Evropský soud pro lidská práva (srov. 
rozsudek velkého senátu ze dne 15. 11. 1996, 
Chahal proti Spojenému království, stížnost 
č. 22414/93, Reports 1996-V, bod 113, a  roz-
sudky ze dne 11. 10. 2011, Auad proti Bulhar-
sku, stížnost č. 46390/10, body 128 a násl., ze 
dne 26. 7. 2011, M. a další proti Bulharsku, 
stížnost č. 41416/08, body 61 a násl., či ze dne 
22. 9. 2015, Nabil a  další proti Maďarsku, 
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stížnost č. 62116/12, bod 29). Z  jeho judika-
tury plyne, že pokud stát zajistí cizince pro 
účely jeho vyhoštění nebo předání třetímu 
státu, musí včas činit všechny rozumné kro-
ky k realizaci účelu zajištění, tedy transportu 
cizince do onoho třetího přijímajícího státu. 
Zbavení svobody nesmí být ani svévolné. Za-
jištění souladné s čl. 5 odst. 1 písm. f) Úmluvy 
proto musí být realizováno v dobré víře, musí 
být úzce vázáno na jeho účel, místo a  pod-
mínky zajištění musí být přiměřené a  délka 
zajištění nesmí překročit délku rozumně vy-
žadovanou pro dosažení účelu zajištění, tedy 
transportu cizince do třetího státu (rozsudek 
velkého senátu Evropského soudu pro lidská 
práva ze dne 19. 2. 2009, A. a další proti Spo-
jenému království, stížnost č.  3455/05, Re-
ports 2009, bod 164).

[24] V  projednávaném případě krajský 
soud založil právní závěr o  nedostatku po-
tenciality předání žalobce ve lhůtě dle čl. 28 
odst. 3 nařízení Dublin III zejména na statis-
tických údajích o dublinském řízení, jež jsou 
veřejně dostupné z  internetových stránek 
ministerstva vnitra. Konkrétně uvedl, že „[z]e  
statistiky ministerstva vnitra zveřejněné 
dne 8. 9. 2015 odborem azylové a migrační 
politiky (přístupné na http://www.mvcr.cz/
clanek/statisticke-zpravy-o-mezinarodni-
-ochrane-za-jednotlive-mesice-v-roce-2015.
aspx) za měsíc srpen 2015, která mapuje 
fungování Dublinského řízení z  hlediska 
počtu přijatých a odeslaných žádostí a usku-
tečněných transferů do jednotlivých států, 
ve vztahu k Maďarsku vyplývá, že za měsíc 
srpen ČR odeslala do Maďarska 258 žádostí, 
přičemž byl na základě nich realizován je-
den transfer. Krajský soud dále provedl před 
vydáním citovaného rozsudku dokazování 
statistikou ministerstva za měsíc září 2015, 
jíž se dovolávala žalovaná ve svém vyjádře-
ní k žalobě. Z této statistiky vyplývá, že bylo 
odesláno 330 žádostí podle Dublinského 
nařízení, z čehož bylo 328 žádostí o přijetí 
cizince zpět (tzn. ve věcech, v nichž je řízení 
o  mezinárodní ochraně vedeno v  dožáda-
ném státě) a z  toho 2 žádosti o převzetí ci-
zince (tzn. ve věcech, v nichž dožádaný stát 
dříve cizinci udělil vízum či povolení k poby-

tu).“ Přitom odkázal na svůj závěr z rozsudku 
ze dne 5. 11. 2015, čj. 33 A 60/2015-59, v němž 
konstatoval, že „[z]míněná data vypovídají 
podle přesvědčení krajského soudu jedno-
značně o  tom, že ani v měsíci říjnu nebylo 
možno hovořit o tom, že by existovala reál-
ná pravděpodobnost, že se transfer žalobce 
uskuteční. Přepočítáno na procentuální vy-
jádření činil rozdíl úspěšnosti transferů mezi 
měsíci srpen 2015 cca 2,3 %, což nepochybně 
dokládá vzrůstající úspěšnost transferů ci-
zinců do Maďarska. Nicméně z  pohledu si- 
tuace k  datu vydání napadeného rozhod-
nutí (tj. ke dni 5. 10. 2015) nebylo zjevně 
možno hovořit o  reálné pravděpodobnosti 
předání žalobce do Maďarska, neboť predik-
ce vyplývající ze statistických dat za měsíc 
srpen 2015 a září 2015 to neodůvodňovala. 
Stále je tedy třeba trvat na závěru, že i v mě-
síci říjnu byla úspěšnost transferů do Maďar-
ska poměrně zanedbatelná.“ Krajský soud 
proto uzavřel, že předání žalobce do Maďar-
ska v  patnáctidenní lhůtě bylo naprosto ne-
pravděpodobné.

[25] Nejvyšší správní soud nepovažuje 
tyto závěry krajského soudu za správné.

[26] Proti použití důkazu statistikou ne-
lze krajskému soudu nic vytýkat, ostatně čes-
ké soudy v  některých případech statistikou 
při zjišťování skutkových otázek argumentují 
(srov. nedávno např. nález Ústavního soudu 
ze dne 12. 8. 2015, sp. zn. III. ÚS 1136/13, 
řešící prokazování nepřímé diskriminace 
romských dětí při jejich umísťování do zvlášt-
ních škol). Statistické údaje vskutku mohou 
pomoci ke zjištění míry pravděpodobnosti 
splnění účelu zajištění. Stěžejní otázkou to-
hoto případu však není, jaké důkazy soud 
v řízení připustí, ale jak s nimi pracuje. K po-
užití statistiky je třeba přistoupit s náležitou 
opatrností a  pečlivostí. Statistické ukazatele 
mohou být v  soudním řízení významným 
důkazem, avšak jen a pouze za předpokladu, 
že zkoumaný vzorek odpovídá skutečnosti, 
nebyl vybrán arbitrárně a  výsledky statis-
tické analýzy byly rozumně interpretovány. 
V  opačném případě nelze se statistickými 
údaji pracovat jako s  číselnými hodnotami 
reprezentujícími skutečnost, či je považovat 
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za indikátory budoucího vývoje přemísťování 
žadatelů o mezinárodní ochranu dle nařízení 
Dublin III. 

[27] Krajský soud v napadeném rozsudku 
některým z těchto základních požadavků ne-
dostál.

[28] Stěžovatelka předně v  kasační stíž-
nosti namítla, že krajským soudem použité 
podkladové údaje nejsou relevantní ve vzta-
hu k závěru o pravděpodobnosti předání ža-
lobce do Maďarska. Již ve vyjádření k žalobě 
ze dne 4. 11. 2015 stěžovatelka upozornila, 
že Odbor cizinecké policie Krajského ředi-
telství policie Jihomoravského kraje, jako 
jedna z místních organizačních složek stěžo-
vatelky, zajistil v měsíci září 2015 za účelem 
předání dle §  129 zákona o  pobytu cizinců 
celkem 6  cizinců, kteří měli být předáni do 
Maďarska, a ve stejném období do Maďarska 
předal 7 cizinců zajištěných v  předchozím 
období. Krajský soud dovozoval míru prav-
děpodobnosti předání žalobce do Maďarska 
z dat, která byla oficiálně zveřejněna na strán-
kách ministerstva vnitra; odkaz stěžovatelky 
na poměr mezi počtem cizinců zajištěných 
konkrétní organizační složkou stěžovatelky 
a  počtem touto organizační složkou prove-
dených předání cizinců do Maďarska přitom 
nijak nezohlednil. 

[29] Nejvyšší správní soud předpokládá, 
že soubor statistických dat ministerstva vnit-
ra, z něhož krajský soud vycházel, obsahoval 
údaje, které věrným způsobem ilustrovaly 
činnost českých správních orgánů při předá-
vání cizinců dle nařízení Dublin III. Pokud 
ovšem vyplynuly jakékoliv pochybnosti o re-
levanci těchto údajů, krajský soud měl u mi-
nisterstva vnitra jejich pravdivost ověřit. Co 
do obsahu v tomto souboru dat byly zahrnuty 
celostátní údaje o  absolutním počtu žádostí 
o předání cizinců do Maďarska za každý ka-
lendářní měsíc a o počtu skutečně realizova-
ných transferů. Stěžovatelka poukazovala na 
to, že v měsíci předcházejícím rozhodnému 
období zajistila dokonce méně cizinců, než 
předala podle nařízení Dublin III. Krajský 
soud se tímto tvrzením měl podrobněji zabý-
vat. Tyto relevantní údaje totiž zcela logicky 
mohly vedle celostátních statistik poukazo-

vat na úspěšnost konkrétní místní organizač-
ní složky stěžovatelky při předávání žadatelů 
o mezinárodní ochranu do Maďarska. Takový 
údaj může mj. podepřít závěr o tom, že právě 
zajištění žalobce mohlo naplnit svůj zákonem 
předpokládaný účel. 

[30] Stěžovatelka dále v  kasační stížnos-
ti polemizuje se způsobem výpočtu míry 
potenciality předání žalobce, jak jej provedl 
krajský soud. Namítá, že krajský soud použil 
„opožděnou matematiku“.

[31] Nejvyšší správní soud souhlasí se stě-
žovatelkou, že krajský soud při zjišťování reál- 
nosti předání žalobce do Maďarska použil ne-
správný algoritmus. Ze statistik provádění na-
řízení Dublin III uveřejněných na stránkách 
ministerstva vnitra je patrné, že zachycují 
absolutní počet žádostí o  předání (převze-
tí zpět) žadatelů o  mezinárodní ochranu za 
jednotlivé měsíce roku 2015. Kromě toho se 
v nich uvádí počet transferů cizinců realizo-
vaných každý měsíc. Krajský soud pochybil, 
pokud jednoduchým porovnáním těchto dat 
(podílem zaslaných žádostí a  realizovaných 
transferů za každý měsíc) vypočetl pravděpo-
dobnost faktického předání cizince. 

[32] Stěžovatelka zcela správně poukázala 
na skutečnost, že procedura předání žadatelů 
z praktického hlediska zpravidla neproběhne 
v řádu několika dní, ba dokonce ani jednoho 
měsíce. Nejvyšší správní soud k  tomu pou-
kazuje na maximální administrativní lhůty, 
s  nimiž nařízení Dublin III při proceduře 
předání počítá. Článek 28 odst.  3 nařízení 
Dublin III stanovuje prvotní dobu zajištění až 
jeden měsíc od podání žádosti o mezinárod-
ní ochranu, v níž dožadující členský stát před-
loží žádost o přijetí cizince zpět dožádanému 
státu. Pak plyne maximálně dvoutýdenní 
lhůta dožádaného státu na odpověď. Není-li 
odpověď v této lhůtě poskytnuta, platí fikce 
souhlasu dožádaného státu s převzetím cizin-
ce zpět. Konečně by pak ve lhůtě nejpozději 
šest týdnů od explicitního nebo implicitního 
souhlasu dožádaného státu mělo dojít k pře-
dání, resp. přemístění žadatele o mezinárod-
ní ochranu do dožádaného státu. Tyto lhůty 
v  součtu správním orgánům dožadujícího 
státu poskytují maximálně cca tři měsíce 
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k provedení úkonů předání žadatelů o mezi-
národní ochranu (při stanovování délky zajiš-
tění ovšem výše uvedené lhůty nelze jedno-
duše sčítat; k  tomu viz rozsudek Nejvyššího 
správního soudu ze dne 19. 2. 2015, čj. 7 Azs 
11/2015-32). V posuzovaném případě je rele-
vantní pouze délka druhé a třetí zmíněné lhů-
ty, neboť při výpočtu maximální možné doby 
od podání žádosti o předání cizince do dožá-
daného státu může uplynout nejvíce 8 týdnů 
(lhůta 2 týdnů k odpovědi dožádaného + lhů-
ta 6 týdnů k  realizaci přemístění cizince do 
dožádaného státu). 

[33] Nejvyšší správní soud předpokládá, 
že ne každé takovéto předání cizince trvá až 
8 týdnů. Neztotožňuje se však ani s východis-
ky krajského soudu, který porovnával počty 
žádostí o  předání zaslaných do Maďarska 
v jednom měsíci s počty provedených předá-
ní v tomtéž měsíci. S ohledem na shora uve-
dené přece nelze rozumně očekávat, že v mě-
síci podání žádosti o předání bude současně 
tentýž cizinec do Maďarska také přemístěn. 
Krajský soud opomněl zohlednit skutečnost, 
že procedura předání zpravidla není otázkou 
jednoho týdne či měsíce, neboť vyžaduje 
součinnost nejen českých správních orgánů 
navzájem, ale také jejich spolupráci s protějš-
ky z dožádaného státu. Tuto skutečnost měl 
také promítnout do práce se statistickými 
údaji, pokud s  nimi zamýšlel pracovat jako 
s relevantními údaji o pravděpodobnosti re-
alizace předání žalobce do Maďarska. Přitom 
by zřejmě bylo nejpřesnější od ministerstva 
vnitra vyžádat statistiku délky a  úspěšnos-
ti konkrétních řízení o  předání cizinců dle 
data podání žádosti o převzetí zpět do dožá-
daného státu. 

[34] Je současně zavádějící do výpočtu 
pravděpodobnosti realizace předání započíst 
statistické údaje o  počtu podaných žádostí 
o  předání do dožádaného státu, pokud tyto 
údaje obsahují nikoliv jen přípustné a  práv-
ně realizovatelné žádosti o  předání. Pokud 
krajský soud zamýšlel vypočíst pravděpo-
dobnost realizace transferu do Maďarska, 
měl hrubá data o  počtu podaných stížností 
očistit zejména od jednotek opožděně poda-
ných žádostí o zpětné převzetí (žádosti, které 

ministerstvo vnitra zaslalo po lhůtě jednoho 
měsíce) a také od žádostí ve věci cizinců, kte-
ří zamlčeli, že jim již byla mezinárodní ochra-
na jiným členským státem Evropské unie 
přiznána, nebo zamlčeli, že jejich žádost byla 
zamítnuta. Nepřesnost v hrubých statistikách 
může zapříčinit i situace, kdy Česká republi-
ka zaslala žádost o převzetí cizince do státu, 
v  němž cizinec sice prvně o  mezinárodní 
ochranu požádal, ale k posouzení jeho žádos-
ti, např. z důvodu slučování rodiny, je přísluš-
ný jiný členský stát. U  takových z  právního 
hlediska nerealizovatelných žádostí nelze po-
čítat se skutečným naplněním jejich účelu, 
tj. s  předáním cizince do dožádaného státu. 
Proto tyto intervenující proměnné nelze, jak 
učinil krajský soud, ani zahrnout do výpočtu 
pravděpodobnosti praktického předání ža-
datele o  mezinárodní ochranu dle nařízení 
Dublin III. 

[35] Práce se statistikou je o  to proble-
matičtější, že tato čísla vypovídají o  velké 
migrační vlně roku 2015, která, jak obecně 
známo, nemá v historii několika posledních 
dekád v Evropě paralelu. Je obecně známou 
skutečností, že počty uprchlíků v  průběhu 
roku 2015 se dramaticky měnily, což sou-
viselo se změnami počasí, ročního období 
a  reálnou možností dostat se přes nejčastěji 
překračovanou řecko-tureckou hranici, re-
spektive přes další hranice směrem do střed-
ní Evropy. Zatímco jeden měsíc byla záchyt-
ná centra v  Maďarsku přeplněna a  možnost 
realizace přemístění cizinců byla vskutku 
malá, následující měsíc se situace mohla zcela 
proměnit. Z údajů o počtu žádostí o předání 
žadatelů o mezinárodní ochranu za poslední 
měsíce a počtu v tomto období realizovaných 
transferů nelze proto bez dalšího zjistit prav-
děpodobnost předání cizince, a to ani tehdy, 
měl-li být cizinec předán do Maďarska v  re-
lativně krátké lhůtě, jak je tomu v  případě 
žalobce (nejpozději do 22 dnů od data vydá-
ní rozhodnutí, tj. do 7. 11. 2015). Statistické 
údaje za rok 2015 je proto nutné považovat 
spíše za určité indikátory příštího vývoje než 
za důkazy o tom, jak úspěšné bude předávání 
žadatelů o mezinárodní ochranu v dalším, byť 
bezprostředně navazujícím období. 
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[36] Jak správně uvádí stěžovatelka, po-
kud by ze statistik o předávání cizinců za po-
slední období vyplynulo, že úspěšnost předá-
ní byla rovna nule, nelze bez dalšího uzavřít, 
že i v dalším období neexistuje rozumná šan-
ce na realizaci účelu zajištění, tedy předání 
cizince do Maďarska. Právě k takovémuto zá-
věru ovšem krajský soud míří. Na základě ta-
kového výkladu statistických údajů by stěžo-
vatelka musela navždy rezignovat na plnění 
svých zákonných úkolů, neboť v  návaznosti 
na první období s „nulovou úspěšností “ pře-
dání by paušálně bylo vyloučené jakékoliv bu-
doucí zajišťování cizinců za účelem jejich pře-
dání (srov. přiměřeně rozsudek Nejvyššího 
správního soudu ze dne 16. 3. 2016, čj. 3 Azs  
283/2015-62). Případné vyprázdnění právní-
ho institutu zajištění za účelem předání žada-
tele o mezinárodní ochranu do státu, který je 
příslušný o jeho žádosti rozhodnout, by zcela 
jistě neprospělo ani dalšímu použití nařízení 
Dublin III v praxi. 

[37] Nejvyšší správní soud tedy opakuje, 
že práce se statistickými údaji vyžaduje opa-
trnost a pečlivost. Vždy je třeba zkoumat, na-
kolik jsou vnesená data relevantním obrazem 
skutečnosti, je třeba si zvolit vhodnou meto-
du jejich zkoumání a nakonec se při výkladu 
výsledků neuchýlit k  jejich nepřípustnému 
zjednodušení. Statistika jako výpověď o  reá-
liích vnějšího světa jinak ztrácí jak na přes-
nosti, tak na přesvědčivosti. Právě uvedené 
nemá vést k rezignaci na používání statistiky 
jako relevantního důkazu, ale k  jeho použí-
vání racionálním způsobem. Ke statistickým 
údajům o  vývoji předávání cizinců dle naří-
zení Dublin III by vždy měly přistoupit další 
skutečnosti, a to zejména jiné než statistické 
prokázání aktuálních systémových překážek 
předání cizinců na straně dožadujícího či do-
žádaného státu (např. zavalení a  paralyzace 
příslušných orgánů z důvodu množství probí-
hajících řízení). Nabízí se i použití oficiálních 
zpráv Evropské unie či vyjádření dotčeného 
státu k praxi provádění nařízení Dublin III. 
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