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1 Úvod
Na úvod, než se dostanu k samotným formám činnosti veřejné správy, bych chtěla objasnit pojem veřejné správy, co je její činností, jak je vykonávána, kým, a co je výsledkem této činnosti pro snazší pochopení jednotlivých forem její činnosti a jejích rozmanitostí.
U forem činnosti veřejné správy uvedu příklady dělení těchto forem podle různých kritérií. Poté bych se ráda zaměřila na jednotlivé formy činnosti s tím, že u každé z nich uvedu její základní charakteristické znaky, kterými se odlišuje od ostatních. 
Stěžejní část této práce bude tvořit jedna vybraná forma činnosti veřejné správy, kterou je opatření obecné povahy. Nejprve objasním pojem opatření obecné povahy a vydefinuji jeho charakteristické znaky.  Zvláštní pozornost chci věnovat otázce, co všechno je opatřením obecné povahy, které všechny výsledky činnosti veřejné správy jsou za opatření obecné povahy považovány. Po jeho zavedení do našeho právního řádu totiž vyvstal problém, jak vymezit okruh aktů spadající pod pojem opatření obecné povahy. Existují různé přístupy k vymezení tohoto okruhu aktů a vyřešení této otázky je velmi důležité především vzhledem k důsledkům, které vyvolává. Například u opatření obecné povahy je zákonem uveden postup při jeho přezkumu, který je prováděn ve speciálním řízení „o zrušení opatření obecné povahy nebo jeho části“ Nejvyšším správním soudem, čímž se odlišuje od přezkumu jiných správních aktů, u kterých tento postup není možný. Dalším významným důsledkem (zařazení nebo nezařazení konkrétního výsledku činnosti veřejné správy pod tento pojem) je určení způsobu ochrany práv a právem chráněných zájmů osob dotčených při vydávání opatření obecné povahy. Zákon zakotvuje právo osob zasahovat svými připomínkami nebo námitkami do procesu jeho přijímání, což například u právních předpisů není dovoleno. Důsledky zařazení nebo nezařazení určité skupiny správních aktů do množiny opatření obecné povahy jsou velmi závažné. Proto považuji vyřešení této otázky za zajímavý právní problém, který chci v této práci podrobněji rozebrat.
Dále se budu zabývat procesem vydávání opatření obecně povahy a možnostmi dosažení jeho nápravy jak ve správním řízení, tak i v řízení soudním.
Na úplný závěr své práce uvedu dva vybrané příklady opatření obecné povahy, na kterých bych chtěla demonstrovat důležitost vyřešení otázky pojetí opatření obecné povahy.
[bookmark: _Toc323083839][bookmark: _Toc323237791]
2 Formy činnosti veřejné správy
„Za správu obecně lze považovat záměrnou činnost sledující dosažení určitého cíle (účelu).“[footnoteRef:1] Správu dělíme na správu soukromou a veřejnou. Ta veřejná je vykonávána na rozdíl od soukromé[footnoteRef:2] ve veřejném zájmu, je více vázána právním řádem a jde převážně o činnost vrchnostenskou.[footnoteRef:3] [1:  SLÁDEČEK, Vladimír. Obecné správní právo. 2. vydání. Praha: ASPI - Wolters Kluwer, 2009, s. 18.]  [2:  Soukromou správou je například řízení vlastního podniku, kdy majitel takového podniku sleduje svou činností dosahování zisku. Nejedná tedy ve veřejném zájmu, ale v zájmu vlastním.]  [3:  HENDRYCH, Dušan a kol. Správní právo. 7. vydání. Praha: Nakladatelství C. H. BECK, 2009, s. 5.] 

Veřejná správa je výkon moci ve státě subjekty veřejné správy za účelem správy veřejných záležitostí. Veřejnou správu lze chápat dvěma způsoby. Jde o pojetí organizační a pojetí funkční. Organizační pojetí představuje veřejnou správu jako soubor orgánů/subjektů, které vykonávají veřejnou moc ve státě. Funkční pojetí veřejnou správu vymezuje jako činnost/soubor činností nositelů veřejné správy, kterou vykonávají.[footnoteRef:4] [4:  PRŮCHA, Petr, POMAHAČ, Richard. Lexikon – Správní právo. Ostrava: Nakladatelství Jiří Motloch – Sagit, 2002, s. 574 – 578.] 

Je mnoho definic pokoušejících se co nejpřesněji popsat, co veřejná správa je. Vzhledem k širokosti tohoto oboru práva je to úkol nelehký. Mnoho autorů se uchyluje k negativním definicím veřejné správy, neboť je mnohem jednodušší vymezit, co do veřejné správy nepatří, než to, co tam patří, jelikož žádná pozitivní definice není všeobsahující. Příkladem může být definice, která říká, že veřejnou správou je „ta státní činnost, kterou stát vykonává vedle zákonodárství a soudnictví“.[footnoteRef:5] [5:  Tamtéž, s. 576.] 

Činnost nositelů veřejné správy je vykonávaná na základě zákona k jeho provedení. Výkon této činnosti je zabezpečován orgány veřejné správy. Orgány veřejné správy jsou zřizovány buď zákonem, nebo samotnou Ústavou[footnoteRef:6]. Zákon pak určuje jejich pravomoc a působnost.[footnoteRef:7] Těmito orgány jsou jak orgány státní správy, tak také orgány územně samosprávných celků a jiné právnické osoby a fyzické osoby, na které byl výkon státní správy delegován.[footnoteRef:8] [6:  Například čl. 67 zákona č. 1/1993 Sb., Ústava České republiky, ve znění pozdějších předpisů, kde se stanoví, co je vláda a jaké je její složení.]  [7:  TOMANCOVÁ, Jaroslava, SCHELLE, Karel, SCHELLEOVÁ, Andrea. Správní právo. Boskovice: Albert, 2009, s. 23.]  [8:  HENDRYCH, Dušan a kol. Správní právo. 7. vydání. Praha: Nakladatelství C. H. BECK, 2009, s. 5.] 

Každý orgán veřejné správy pak vykonává činnost na úseku veřejné správy, který mu byl svěřen. Jelikož je správní právo oborem velice širokým, rozlišujeme různé oblasti veřejné správy (správně-politická, hospodářská, sociálně-kulturní a ekologická oblast). Při podrobnějším členění pak veřejnou správu dělíme na jednotlivá odvětví/obory/resorty.[footnoteRef:9] Činnost v jednotlivých resortech vykonává soustava orgánů veřejné správy a výsledky těchto činností jsou vyjádřeny některou z forem činností veřejné správy, kterou právní úprava správního práva upravuje. „Činnost veřejné správy se uskutečňuje v určitých formách, které jsou stanoveny zákony.“[footnoteRef:10] Formy činnosti jsou konečnými úkony/výsledky veřejné správy. Veřejná správa je činností rozmanitou, zahrnující mnoho oblastí, a proto i výsledky této činnosti budou tvořit početně nemalou skupinu forem činnosti veřejné správy. Také požadavky kladené na jednotlivé formy jsou rozdílné. V důsledku toho je potřeba pro konkrétní případ vybrat z nabízených možností konkrétně tu formu, která nejlépe odpovídá potřebám na ni kladeným, s ohledem na konkrétní situaci.[footnoteRef:11] [9:  HENDRYCH, Dušan a kol. Správní právo. 7. vydání. Praha: Nakladatelství C. H. BECK, 2009, s. 13.]  [10:  Tamtéž, s. 185.]  [11:  PRŮCHA, Petr. Správní právo: obecná část. 7. vydání. Brno: Masarykova univerzita a nakladatelství Doplněk, 2007, s. 262.] 

Formy činnosti veřejné správy lze dělit dle různých kritérií. Pro účely této práce bych ráda uvedla tři názory na členění forem činnosti veřejné správy : názor V. Sládečka, D. Hendrycha a P. Průchy.
Dělení forem činnosti veřejné správy podle Sládečka zní:
· správní akt
· veřejnoprávní smlouvy
· opatření obecné povahy
· nařízení
· statutární předpisy
· vnitřní předpisy
· individuální služební akty
· bezprostřední zásahy
· další formy činnosti veřejné správy (osvědčení, ověření, sdělení, vyjádření, závazné stanovisko, sdělení, posudek, atd.)[footnoteRef:12] [12:  SLÁDEČEK, Vladimír. Obecné správní právo. 2. vydání. Praha: ASPI - Wolters Kluwer, 2009, s. 56 – 129.] 

Hendrych dělí dle kritéria konkrétnosti/abstraktnosti věci a adresátů aktu na akty abstraktní a konkrétní a z hlediska počtu stran lze dělit na jednostranné a dvou či vícestranné.[footnoteRef:13] [13:  HENDRYCH, Dušan a kol. Správní právo. 7. vydání. Praha: Nakladatelství C. H. BECK, 2009, s. 186.] 


Kombinací výše zmíněných kritérií roztřiďuje formy činnosti do následujících skupin:
· právní předpisy a jiné abstraktní formy činnosti veřejné správy (Sem řadí nařízení, obecně závazné vyhlášky, opatření obecné povahy a jiné akty, přičemž opatření obecné povahy označuje za jakýsi hybrid, jelikož v sobě kombinuje jak prvky aktu konkrétního, tak také aktu abstraktního. Jinými abstraktními akty jsou myšleny statutární předpisy a vnitřní akty.) 
· správní akty (Existují dvě pojetí správního aktu. Jeden pohled zastává myšlenku, že pod pojem „správní akt“ lze podřadit všechny jednostranné správní úkony bez ohledu na jejich abstraktnost nebo konkrétnost. (Dle toho se pak dělí a označují jako normativní nebo individuální správní akty.) Druhý pohled zastává názor poněkud užšího vymezení a to na skupinu rozhodnutí veřejné správy, jenž je jednostranným, vrchnostenským a konkrétním výsledkem činnosti orgánu veřejné správy.[footnoteRef:14]) Ze zde zmíněného dělení forem správní činnosti vyplývá, že Hendrych ve své knize zastává názor užšího pojetí správního aktu. [14:  HENDRYCH, Dušan a kol. Správní právo. 7. vydání. Praha: Nakladatelství C. H. BECK, 2009, s. 194.] 

· veřejnoprávní smlouvy
· faktické pokyny a donucovací úkony (Sem spadají bezprostřední zásahy, exekuční a zajišťovací úkony.)
· tzv. jiné úkony (Osvědčení, ověření, posudky, stanoviska, vyjádření,…)[footnoteRef:15] [15:  Tamtéž s. 185-298.] 

Průcha ve své učebnici taktéž uvádí klasifikaci na činnosti abstraktní a konkrétní, ale k ní přidává i jiná dělení, a sice dělení na vnitřní a vnější formy činnosti, podle toho, kam akt směřuje. Zda směřuje dovnitř organizace veřejné správy nebo vůči subjektům stojícím mimo její organizační strukturu. Další dělení je na právní a neprávní formy činnosti podle toho, jestli vyvolávají právní důsledky. „Obojí, jak právní tak neprávní formy činnosti, mají právní podklad a vyplývají z obsahu norem správního práva“.  Ty právní slouží k plnění meritorních úkolů, zatímco neprávní mají jen doplňkový charakter[footnoteRef:16]. [16:  PRŮCHA, Petr. Správní právo: obecná část. 7. vydání. Brno: Masarykova univerzita a nakladatelství Doplněk, 2007, s. 263-267.] 

Kombinací všech těchto tří kritérií dospívá k následující klasifikaci forem činnosti veřejné správy:
„Právní
· normativní správní akty
· individuální správní akty
· interní normativní akty
· individuální služební akty
· opatření obecné povahy
· veřejnoprávní smlouvy
· faktické úkony.
Neprávní 
· operativně-organizační činnosti
· materiálně-technické operace“[footnoteRef:17] [17:  PRŮCHA, Petr. Správní právo: obecná část. 7. vydání. Brno: Masarykova univerzita a nakladatelství Doplněk, 2007, s. 266.] 

Z výše zmíněného dělení forem správní činnosti vyplývá, že Průcha uvádí klasifikaci, jejíž struktura odpovídá širšímu pojetí vymezení správního aktu na  rozdíl od Hendrycha.
Pro následující charakteristiky jednotlivých forem činnosti veřejné správy se budu držet klasifikace V. Sládečka. Institutu opatření obecné povahy se budu věnovat jako poslednímu, jelikož se jedná o stěžejní část práce.
[bookmark: _Toc323083840][bookmark: _Toc323237792]2.1 Správní akt
Správní akty mají společné znaky, které jsou pro ně typické. Těmito znaky jsou: 
· „jsou vydány příslušným vykonavatelem veřejné správy
· jde o jednostranný autoritativní výrok
· který je právně závazný
· výrok směřuje vůči nepodřízeným subjektům
· a je konkrétní co do věci tak i do subjektů vůči nimž směřuje“[footnoteRef:18] [18:  STAŠA, Josef. Kapitola IX. Správní akty. In HENDRYCH, Dušan a kol. Správní právo. 7. vydání. Praha: Nakladatelství C. H. BECK, 2009, s. 206.] 

· „adresáti nejsou ve stejném postavení jako orgán, který akt vydává
· je vynutitelný“[footnoteRef:19] [19:  SLÁDEČEK, Vladimír. Obecné správní právo. 2. vydání. Praha: ASPI - Wolters Kluwer, 2009, s. 108.] 

Tyto znaky jsou pojmovými znaky všech správních aktů. Vedle nich však existují i jiné znaky, které nesou jen některé akty, v důsledku čehož vzniká široká škála správních aktů, které lze třídit dle nejrůznějších kritérií.
· Podle obsahu je třídíme na materiální a procesní, kde materiální mají hmotněprávní účinky, zatímco procesní slouží k vedení řízení.
· Dle okruhu osob, které správní akt zavazuje, na ty, které se vztahují přímo k osobě v nich uvedené (ad personam) a ty, které se vztahují k nějaké věci (ad rem) a tudíž mají účinky i vůči právnímu nástupci, který má stejný vztah k věci jako jeho právní předchůdce.
· Z hlediska právních účinků na správní akty konstitutivní a deklaratorní. Deklaratorními orgán veřejné správy autoritativně stvrzuje již existující skutečnosti. Proto působí ex tunc et pro praeterio, to znamená, že zavazují od okamžiku vzniku vztahu a působí i do minulosti. Konstitutivní správní akty zakládají, mění nebo ruší právní vztahy, působí ex nunc (od okamžiku vydání) et pro futuro (do budoucnosti).[footnoteRef:20] Konstitutivní akty lze dále dělit např. podle toho, jestli mají omezenou dobu trvání na omezené a neomezené, nebo zda se jejich vydáním změní nebo nezmění pozice adresáta na pozitivní a negativní, nebo také z hlediska zvýhodnění či nezvýhodnění pozice jejich adresáta na benefiční a deteriorační nebo smíšené atd.[footnoteRef:21] [20:  STAŠA, Josef. Kapitola IX. Správní akty. In HENDRYCH, Dušan a kol. Správní právo. 7. vydání. Praha: Nakladatelství C. H. BECK, 2009, s. 207-208.]  [21:  SLÁDEČEK, Vladimír. Obecné správní právo. 2. vydání. Praha: ASPI - Wolters Kluwer, 2009, s. 110-111.] 

Zároveň musí být dodrženy veškeré náležitosti postupu vydávání správních aktů. Předpisem upravujícím procesní postup je především správní řád, ovšem i zvláštní předpisy mohou pro vydávání jednotlivých aktů stanovit určité odchylky.[footnoteRef:22] Někdy dokonce mohou zvláštní předpisy výslovně vyloučit úpravu správního řádu a postup upravit samy[footnoteRef:23]. Tehdy se na vydávání správních aktů použijí jen ustanovení správního řádu obsahující základní zásady správního řízení[footnoteRef:24]. [22:  Např. zákon č. 56/2001 Sb., o podmínkách provozu vozidel na pozemních komunikacích, ve znění pozdějších předpisů]  [23:  Např. zákon č. 280/2009 Sb., daňový řád, ve znění pozdějších předpisů]  [24:  Základní zásady jsou upraveny v §2 - §8 zákona č. 500/2004 Sb., správní řád, ve znění pozdějších předpisů a jde například o zásadu legality, zákaz zneužití správního uvážení, soulad s veřejným zájmem atd.] 

Správní akty rovněž musí splňovat zákonem stanovené požadavky na jejich formu[footnoteRef:25] (písemnost, označení orgánu, který jej vydal, úřední razítko, atd.) Co se týče samotného obsahu správního aktu, měla by být dodržena struktura: výrok – odůvodnění – poučení o opravných prostředcích (odůvodnění však není v některých případech zákonem vyžadováno).[footnoteRef:26] [25:  Forma a obsah rozhodnutí je obsaženo v §§67 – 69 zákona č. 500/2004 Sb., správní řád, ve znění pozdějších předpisů]  [26:  SLÁDEČEK, Vladimír. Obecné správní právo. 2. vydání. Praha: ASPI - Wolters Kluwer, 2009, s. 112-114.
 a obdobně i PRŮCHA, Petr. Správní právo: obecná část. 7. vydání. Brno: Masarykova univerzita a nakladatelství Doplněk, 2007, s. 279. Případem, kdy u správního aktu není potřeba odůvodnění je takové rozhodnutí, kdy správní orgán prvního stupně všem účastníkům v plném rozsahu vyhoví, jak je to uvedeno v §68 (4) zákona č. 500/2004 Sb., správní řád, ve znění pozdějších předpisů.] 

Při nedodržení výše stanovených náležitostí při vydávání správních aktů jsou výsledkem akty vadné.
[bookmark: _Toc323083841][bookmark: _Toc323237793]2.1.1 Vady správních aktů
Vady mohou být nejrůznějšího charakteru a také mají různé právní důsledky, v závislosti na jejich povaze a závažnosti. Dle stupně závažnosti dělíme vady do tří skupin:
1) Nejméně závažné jsou formální vady a omyly např.: zjevné vady v psaní a počtech.[footnoteRef:27] Jejich řešení upravuje zákon č. 500/2004 Sb., správní řád (dále jen SŘ) v §70 následovně: „opravu zřejmých nesprávností v písemném vyhotovení rozhodnutí na požádání účastníka nebo z moci úřední provede správní orgán, který rozhodnutí vydal.“[footnoteRef:28] [27:  SLÁDEČEK, Vladimír. Obecné správní právo. 2. vydání. Praha: ASPI - Wolters Kluwer, 2009, s. 118.]  [28:  §70 zákona č. 500/2004 Sb., správní řád, ve znění pozdějších předpisů ] 

2) Středně závažné vady, které jsou věcně nesprávné a akty. Věcná nesprávnost může spočívat v nesprávném způsobu řešení věci např. překročení mezí správního uvážení, tvrdosti rozhodnutí atd. Řešením může být podání řádného opravného prostředku např. odvolání. Protiprávnost může nastat při nesprávném užití hmotného i procesního práva. Procesní vady však musí být takového charakteru, aby mohly ovlivnit zákonnost vydaného rozhodnutí. Oprava takovýchto správních aktů může proběhnout jak na návrh účastníka (odvolání či rozklad a proti pravomocnému rozhodnutí neformálním podnětem k přezkumnému řízení), tak i ex offo.[footnoteRef:29] [29:  SLÁDEČEK, Vladimír. Obecné správní právo. 2. vydání. Praha: ASPI - Wolters Kluwer, 2009, s. 119-120.] 

3) Nejzávažnějšími vadami jsou ty, které mají za následek nicotnost resp. nulitu správního aktu. To znamená, že ve skutečnosti ani nejde o správní akt a nemůže adresáty nijak zavazovat, nemá tedy právní důsledky.[footnoteRef:30] Správní řád vypočítává v §77 důvody nicotnosti. Nicotnými jsou ty správní akty, který byly vydány orgánem věcně nepříslušným (krom případu, kdy je vydal orgán nadřízený věcně příslušnému).[footnoteRef:31] Dalším důvodem nulity je zjevná vnitřní rozpornost nebo právní a faktická neuskutečnitelnost nebo jiná vada, pro kterou nelze ani uvažovat, že by šlo o správní akt.[footnoteRef:32] Do doby, než byl přijat nový správní řád, nebyly důvody nicotnosti vyjmenovány v zákoně, a proto je stanovila judikatura, např. absolutní nedostatek věcné příslušnosti[footnoteRef:33], nedostatek právního podkladu[footnoteRef:34], apod. Dnes, i po účinnosti nového správního řádu, jsou takto stanovené důvody nicotnosti stále platné a lze stanovit judikaturou i nové. [30:  PRŮCHA, Petr. Správní právo: obecná část. 7. vydání. Brno: Masarykova univerzita a nakladatelství Doplněk, 2007, s. 281.]  [31:  §77 (1) zákona č. 500/2004 Sb., správní řád, ve znění pozdějších předpisů říká, že nicotnost vyslovuje orgán veřejné správy nadřízený tomu orgánu, který rozhodnutí vydal.]  [32:  Zde již vyslovuje nulitu správního aktu soud dle SŘS. §70 (2) zákona č.500/2004 Sb., správní řád, ve znění pozdějších předpisů]  [33:  Rozsudek Nevyššího správního soudu ze dne 21. srpna 2003, sp. zn. 5 Ao 116/2001]  [34:  Rozsudek Krajského soudu v Ostravě ze dne 7. května 2003,  sp. zn. Ca 79/2002] 

Obecně platí zásada presumpce správnosti správního aktu, což znamená, že správní akt je považován za správný a bezvadný, vyvolává právní důsledky a je pro jeho adresáty závazný dokud není jeho vada oficiálně vyslovena v rozhodnutí orgánu veřejné správy a správní akt není opraven nebo zrušen.[footnoteRef:35]  [35:  SLÁDEČEK, Vladimír. Obecné správní právo. 2. vydání. Praha: ASPI - Wolters Kluwer, 2009, s. 120 - 121  a také STAŠA, Josef. Kapitola IX. Správní akty. In HENDRYCH, Dušan a kol. Správní právo. 7. vydání. Praha: Nakladatelství C. H. BECK, 2009, s. 225.] 

Tato zásada je prolomena u nulitních správních aktů, u nichž je stanoveno, že nemají účinky správních rozhodnutí a nejsou pro adresáty závazné, protože ani nejsou považovány za správní akty. Tady ovšem vyvstává problém posouzení nulity samotným adresátem takového správního aktu. Jak může laik sám posoudit vady správního aktu? Jak vyloží neurčité právní pojmy jako je zjevná vnitřní rozpornost atd.?
Riziko svého posouzení si nese adresát sám. Kdyby posoudil rozhodnutí za nulitní a ono ve skutečnosti nicotné nebylo, ponese důsledky svého špatného výkladu. Proto je vždy pro adresáta vadného správního aktu výhodnější vyvolat řízení[footnoteRef:36] u orgánu veřejné správy, který je k prohlášení nicotnosti příslušný.[footnoteRef:37] [36:  §78 zákona č. 500/2004 Sb., správní řád, ve znění pozdějších předpisů říká, že: „Účastníci řízení, v němž bylo rozhodnutí vydáno, a ti, kdož jsou uvedeni v písemném vyhotovení i právní nástupci všech těchto osob, mohou dát podnět k prohlášení nicotnosti.“]  [37:  PRŮCHA, Petr. Správní právo: obecná část. 7. vydání. Brno: Masarykova univerzita a nakladatelství Doplněk, 2007, s. 283.] 

[bookmark: _Toc323083842][bookmark: _Toc323237794]2.1.2 Vlastnosti správních aktů
Nejprve je potřeba zmínit platnost správního aktu. Ta nastává po projevení vůle orgánu veřejné správy navenek vůči adresátovi. Od tohoto okamžiku je správní orgán svým rozhodnutím vázán. Platnost může být omezena na určité časové období. S tím souvisí výše zmíněné dělení aktů na neomezené a omezené (např. povolení vydané na 5 let). Platnost je také podmínkou toho, aby správní akt mohl nabýt i jiných vlastností jako jsou právní moc a vykonatelnost.[footnoteRef:38] [38:  SLÁDEČEK, Vladimír. Obecné správní právo. 2. vydání. Praha: ASPI - Wolters Kluwer, 2009, s. 114.] 

Právní moc lze rozlišit na materiální a formální. První zmíněná znamená, že správní akt je nezměnitelný a nezrušitelný a tvoří překážku věci rozhodnuté. Formální právní moc znamená, že vydaný správní akt je konečný výsledek činnosti orgánu veřejné správy a to buď proto, že proti němu není přípustný opravný prostředek, nebo proto, že sice lze opravný prostředek podat, ale nebylo tak učiněno ve stanovené lhůtě.[footnoteRef:39] [39:  STAŠA, Josef. Kapitola IX. Správní akty. In HENDRYCH, Dušan a kol. Správní právo. 7. vydání. Praha: Nakladatelství C. H. BECK, 2009, s. 233-234.] 

Vykonatelnost je vázána na právní moc rozhodnutí. Správní řád stanoví v §74, že: „Rozhodnutí je vykonatelné nabytím právní moci nebo pozdějším dnem, který je v jeho výrokové části stanoven. Rozhodnutí ukládající povinnost k plnění je vykonatelné, je-li v právní moci, jestliže uplynula lhůta ke splnění povinnosti. Rozhodnutí je předběžně vykonatelné, pokud odvolání nemá odkladný účinek a byla-li stanovena lhůta ke splnění povinnosti, jejím uplynutím.“
[bookmark: _Toc323083843][bookmark: _Toc323237795]2.2 Veřejnoprávní smlouvy
Správní řád definuje § 159 veřejnoprávní smlouvy takto: „Je to dvoustranný nebo vícestranný právní úkon, který zakládá, mění nebo ruší práva a povinnosti v oblasti veřejného práva. Smlouvy nesmí být v rozporu s právními předpisy, ani nesmí je obcházet a musí být v souladu s veřejným zájmem. Nesmí snižovat důvěryhodnost veřejné správy, musí být účelné a správní orgán musí mít při jejich uzavírání za cíl plnění úkolů veřejné správy.“
Veřejnoprávní smlouvy mohou být uzavírány mezi různými subjekty. §160 SŘ uvádí taxativní výčet těchto subjektů. Mohou jimi být stát, veřejnoprávní korporace, jiné právnické osoby zřízené zákonem, právnické a fyzické osoby, pokud vykonávají zákonem nebo na základě zákona svěřenou působnost v oblasti veřejné správy. V užším pojetí, kdy je vždy alespoň jednou stranou smlouvy nositel veřejné správy, se rozeznávají smlouvy koordinační a subordinační. V širším pojetí by sem ještě spadaly veřejnoprávní smluvní vztahy mezi osobami soukromého práva.[footnoteRef:40] [40:  PRŮCHA, Petr. Správní právo: obecná část. 7. vydání. Brno: Masarykova univerzita a nakladatelství Doplněk, 2007, s. 273.] 

[bookmark: _Toc323083844][bookmark: _Toc323237796]2.2.1 Koordinační smlouvy
Jsou to takové smlouvy, které jsou uzavřeny dvěma nebo více subjekty veřejné správy. Jsou to např. smlouvy týkající se plnění úkolů obecní policie, kdy jedna obec může uzavřít veřejnoprávní smlouvu s druhou obcí o tom, že pro ni bude za náhradu vykonávat tuto funkci.[footnoteRef:41] Dalším příkladem může být smlouva o výkonu působnosti stavebního úřadu.[footnoteRef:42]  Smlouvy, jejichž předmětem je výkon státní správy, mohou být uzavírány jen, pokud tak stanoví zvláštní zákon a jen se souhlasem nadřízeného správního orgánu (§160 (5) SŘ). Územním samosprávným celkům při výkonu samostatné působnosti postačí, stanoví-li tak zvláštní zákon. [41:  §160 (1) zákona č. 500/2004 Sb., správní řád, ve znění pozdějších předpisů říká, že: „Stát, veřejnoprávní korporace, jiné právnické osoby zřízené zákonem a právnické a fyzické osoby, pokud vykonávají zákonem nebo na základě zákona svěřenou působnost v oblasti veřejné správy, mohou za účelem plnění svých úkolů vzájemně uzavírat veřejnoprávní smlouvy.“ A konkretizace požadavků je obsažena v §48 zákona č. 128/2000 Sb., o obcích, ve znění pozdějších předpisů.]  [42:  §190 (2) zákona č. 183/2006 Sb., o územním plánování a stavebním řádu, ve znění pozdějších předpisů stanovuje: “Obec, jejíž obecní úřad je obecným stavebním úřadem, může uzavřít veřejnoprávní smlouvu s jinou obcí o tom, že pro ni bude vykonávat působnost stavebního úřadu; přitom postupuje podle správního řádu.“] 

[bookmark: _Toc323083845][bookmark: _Toc323237797]2.2.2 Subordinační smlouvy
Jsou uzavřeny mezi nositelem veřejné správy a tím, kdo by byl účastníkem řízení podle §27 (1) SŘ, kdyby probíhalo řízení za účelem vydání správního aktu (§ 161 SŘ). To znamená, že jsou vydány namísto správního aktu vydaného ve správním řízení. Termín „smlouva“ by mohl vést k úsudku, že obě strany jsou si rovny, tak jako to je v právu soukromém. Tak tomu ovšem není, protože strany jsou si sice rovny při uzavírání smlouvy, ale po jejím uzavření se vzájemné postavení změní a orgán veřejné správy má k dispozici různé metody vynucení plnění smlouvy[footnoteRef:43], které by subjekt soukromoprávní smlouvy neměl.[footnoteRef:44] [43:  JEMELKA, Luboš, PONDĚLÍČKOVÁ, Klára, BOHDALO, David. Správní řád: Komentář. 2. vydání. Praha: C. H. Beck, 2009, s. 552: „V případě nedodržení ‚subordinační‘ smlouvy ze strany účastníka ji může správní orgán nahradit klasickým správním aktem.“ Ten pak může mít obsah lišící se od obsahu veřejnoprávní smlouvy, který osoba se správním orgánem uzavřela. Povinnost určenou správním aktem lze vykonat v exekučním  řízení. ]  [44:  PRŮCHA, Petr. Správní právo: obecná část. 7. vydání. Brno: Masarykova univerzita a nakladatelství Doplněk, 2007, s. 310.] 

[bookmark: _Toc323083846][bookmark: _Toc323237798]2.2.3 Veřejnoprávní vztahy mezi dvěma adresáty veřejné správy
Třetí kategorií jsou smlouvy, které spadají mezi veřejnoprávní smlouvy v širším pojetí. Upravují veřejnoprávní vztahy mezi dvěma subjekty, které nejsou orgány veřejné správy. Jimi dochází např. k přenosu veřejnoprávní povinnosti.[footnoteRef:45] [45:  HORZINKOVÁ, Eva, NOVOTNÝ, Vladimír. Správní právo procesní. 3. vydání. Praha: Leges, 2010, s. 326. Příkladem je např. §11 (3) zákona č. 254/2001 Sb., o vodách (vodní zákon), ve znění pozdějších předpisů, který stanoví, že: „oprávněný může umožnit výkon svého povolení k nakládání s vodami i jinému.“] 

Rozhodujícím pro určení, zda je konkrétní smlouva veřejnoprávní, není postavení subjektů, které ji uzavírají, ale obsah smlouvy. Obsahem musí být naplňování veřejného zájmu a plnění úkolů veřejné správy čili úprava práv a povinností z oblasti veřejného práva (veřejnoprávní obsah).[footnoteRef:46] [46:  HORZINKOVÁ, Eva, NOVOTNÝ, Vladimír. Správní právo procesní. 3. vydání. Praha: Leges, 2010, s. 325 a také SLÁDEČEK, Vladimír. Obecné správní právo. 2. vydání. Praha: ASPI - Wolters Kluwer, 2009, s. 164.] 

Proces uzavírání veřejnoprávních smluv se také liší od těch soukromoprávních. Vždy je povinná písemná forma a také to, že projevy stran musí být na téže listině. Rozdíl spočívá také v tom, že smlouva nenabude platnosti dnem souhlasného projevu vůle stran, ale až dnem, kdy nabude právní moci souhlas nadřízeného orgánu, je-li vyžadován (§164 SŘ).
Spory ze smluv jsou řešeny různými orgány v závislosti na tom, který subjekt smlouvu uzavřel. Spory z koordinačních smluv řeší společně nadřízený správní orgán a není-li takový, tak ústřední orgány státní správy. Krajský úřad řeší spory z veřejnoprávních smluv, jestliže smlouvu uzavřely dvě obce. Ministerstvo vnitra řeší spory, je-li stranou smlouvy kraj nebo obecní úřad obce s rozšířenou působností. Spory ze subordinačních smluv řeší nadřízený správní orgán tomu orgánu, který smlouvu uzavřel. Spory ze smluv mezi osobami soukromého práva řeší zase ten správní orgán, který udělil souhlas k uzavření veřejnoprávní smlouvy.[footnoteRef:47] [47:  SLÁDEČEK, Vladimír. Obecné správní právo. 2. vydání. Praha: ASPI - Wolters Kluwer, 2009, s. 173.] 

[bookmark: _Toc323083847][bookmark: _Toc323237799]2.3 Nařízení
Nařízení je jinak označováno jako normativní správní akt. Je to forma právního předpisu, jehož vydávání má svůj podklad v Ústavě a to konkrétně v článku 78 a 79. „Je to právní předpis, který vydal k tomu zmocněný orgán veřejné správy, nebo vláda k provedení zákona.“[footnoteRef:48] [48:  Tamtéž, s. 56.] 

Typickými znaky nařízení jsou abstraktnost, obecnost, podzákonnost a jednostrannost. Nařízení je abstraktní co do věci i co do adresátů, vůči kterým směřuje. Obecnost spočívá v tom, že je závazné pro předem neurčitý okruh adresátů nařízením určeným (např. občané ČR nebo i věcně vymezený okruh jako např. žáci základních škol atd.) Podzákonností je vyjádřen vztah mezi nařízením a zákonem. „Nařízení je vydáváno na základě zákona, v jeho mezích a na základě zmocnění.“[footnoteRef:49] Jednostrannost znamená fakt, že jde o výsledek autoritativního a vrchnostenského rozhodování orgánu veřejné správy.[footnoteRef:50] [49:  HENDRYCH, Dušan a kol. Správní právo. 7. vydání. Praha: Nakladatelství C. H. BECK, 2009, s. 196.]  [50:  SLÁDEČEK, Vladimír. Obecné správní právo. 2. vydání. Praha: ASPI - Wolters Kluwer, 2009, s. 57.] 

Pravomoc vydávat nařízení vyplývá z Ústavy. Tam je stanoven okruh subjektů, který je k jeho vydávání zmocněn takto: „K provedení zákona a v jeho mezích je vláda oprávněna vydávat nařízení.“[footnoteRef:51] Vláda má zde tzv. generální zmocnění, protože již není třeba konkrétního zmocnění v zákoně pro vydání nařízení. Takového konkrétního zmocnění je třeba u subjektů vydávajících nařízení na základě čl. 79 (3) Ústavy. Ten říká: „ Ministerstva a jiné správní úřady a orgány územní samosprávy mohou na základě a v mezích zákona vydávat právní předpisy, jsou-li k tomu zákonem zmocněny.“[footnoteRef:52] [51:  Čl. 78 zákona č. 1/1993 Sb., Ústava České Republiky, ve znění pozdějších předpisů]  [52:  Čl. 79 (3) zákona č. 1/1993 Sb., Ústava České Republiky ve znění pozdějších předpisů] 

Zatímco do skupiny nařízení Průcha zahrnuje nařízení vlády, vyhlášky ministerstev a jiných ústředních správních úřadů, nařízení krajů a obcí a obecně závazné vyhlášky obcí a krajů[footnoteRef:53] Hendrych a Sládeček se od tohoto výčtu odlišují v tom, že obecně závazné vyhlášky řadí do skupiny statutárních předpisů.[footnoteRef:54] [53:  PRŮCHA, Petr. Správní právo: obecná část. 7. vydání. Brno: Masarykova univerzita a nakladatelství Doplněk, 2007, s. 273.]  [54:  SLÁDEČEK, Vladimír. Obecné správní právo. 2. vydání. Praha: ASPI - Wolters Kluwer, 2009, s. 63. a srovnatelně s ním i HENDRYCH, Dušan a kol. Správní právo. 7. vydání. Praha: Nakladatelství C. H. BECK, 2009, s. 198 - 199.] 

[bookmark: _Toc323083848][bookmark: _Toc323237800]2.4 Statutární předpisy
Jsou to abstraktní akty stanovené samosprávnou korporací v rámci její samostatné působnosti. Pravomoc je vydávat vyplývá ze samotného práva na samosprávu veřejnoprávní korporace.[footnoteRef:55] Statutární předpisy mohou upravovat otázky spadající do samostatné působnosti. Vydávání statutárních předpisů je právem a nikoliv povinností, jako je tomu u nařízení, které je orgán veřejné správy povinen vydat jestliže mu to zákon ukládá. Pravidla obsažená ve statutárním předpisu slouží k úpravě vnitřních záležitostí korporace. Zákonem mohou být stanovena určitá omezení např. forma, náležitosti, povinnost jej zveřejnit nebo registrovat nebo jiné posouzení jeho zákonnosti příslušným ministerstvem. Statutární předpis zavazuje osoby na základě jejich příslušnosti k určité korporaci.[footnoteRef:56] Někdy však mohou být obecně závazné, tzn. mít účinky právních předpisů. K tomu je ovšem potřeba, aby stát statutární předpis uznal jako formu právního předpisu. Toto kritérium splňují pouze obecně závazné vyhlášky obcí a krajů (jsou považovány za zvláštní formu statutárních předpisů).[footnoteRef:57] [55:  Např. čl. 104 (3) zákona č. 1/1993 Sb., Ústava České republiky, ve znění pozdějších předpisů: „Zastupitelstva mohou v mezích své působnosti vydávat obecně závazné vyhlášky.“]  [56:  HENDRYCH, Dušan a kol. Správní právo. 7. vydání. Praha: Nakladatelství C. H. BECK, 2009, s. 200-202.]  [57:  SLÁDEČEK, Vladimír. Obecné správní právo. 2. vydání. Praha: ASPI - Wolters Kluwer, 2009, s. 62-63.] 

Obecně závazné vyhlášky vydávají územní samosprávné celky (zastupitelstva obcí a krajů)[footnoteRef:58] v jejich samostatné působnosti na základě zmocnění Ústavou[footnoteRef:59] a zákony jen konkretizují meze jejich samostatné působnosti.[footnoteRef:60]  [58:  §84 (2) h) zákona č. 128/200 Sb., o obcích, ve znění pozdějších předpisů a §35 (2) c) zákona č. 129/2000Sb., o krajích, ve znění pozdějších předpisů.]  [59:  Čl. 104 (3) zákona č. 1/1993 Sb., Ústava České republiky ve znění pozdějších předpisů]  [60: ] 

Statutární předpisy nejsou jen předpisy územní samosprávy, ale také i samosprávy zájmové (stavovské předpisy) a ostatní zbytkové (akademické předpisy).[footnoteRef:61] [61:  SLÁDEČEK, Vladimír. Obecné správní právo. 2. vydání. Praha: ASPI - Wolters Kluwer, 2009, s. 65.] 

[bookmark: _Toc323083849][bookmark: _Toc323237801]2.5 Vnitřní předpisy
Průcha by je označil jako interní normativní správní akty. Jsou to abstraktní akty, které slouží k regulaci vnitřního chodu veřejné správy, tudíž směřují dovnitř organizace. Prvek, kterým se odlišují od statutárních předpisů, je ten, že nepotřebují zákonné zmocnění k jejich vydávání, ale jsou vydávány z titulu nadřízenosti a podřízenosti subjektů[footnoteRef:62]. Zákony musí stanovit hierarchickou strukturu, ze které bude vyplývat, který orgán veřejné správy je nadřízen, a tudíž může vydávat vnitřní pokyny orgánům podřízeným.[footnoteRef:63] [62:  Nález Ústavního soudu ze dne 2. června 1994, sp. zn. IV. ÚS 42/94: „Vydávání instrukcí je jen pouhou realizací oprávnění řídit činnost podřízených a jejich plnění je zachováváním právní povinnosti řídit se ve služební činnosti příkazy nadřízených. Tato oprávnění a povinnosti vyplývají z právní normy, jež stanoví vztahy nadřízenosti a podřízenosti. Interními instrukcemi se proto jen konkretizují úkoly a povinnosti podřízených složek a pracovníků.“]  [63:  HENDRYCH, Dušan a kol. Správní právo. 7. vydání. Praha: Nakladatelství C. H. BECK, 2009, s. 202-204.] 

Označení mohou být různá, např. rozkazy, pokyny, směrnice, … Jejich publikace je neformální (na rozdíl od předpisů právních), jsou závazné jen pro podřízené subjekty a musí být v souladu s právními předpisy. Vnitřní předpisy mohou být veřejnoprávní (ty převažují) i soukromoprávní, např. knihovní řád. Ty pak zavazují osoby, které dobrovolně přistoupí na jejich obsah vstupem do objektu, kde návštěvní řád platí.[footnoteRef:64] [64:  SLÁDEČEK, Vladimír. Obecné správní právo. 2. vydání. Praha: ASPI - Wolters Kluwer, 2009, s. 73.] 

[bookmark: _Toc323083850][bookmark: _Toc323237802]2.6 Individuální služební akty
Nejblíže ke správnímu aktu v užším smyslu mají individuální služební pokyny. Oba jsou správními akty konkrétními co do věci a směřující vůči konkrétnímu subjektu. Ovšem liší se od sebe v několika ohledech:
· směřují vůči subjektům stojícím uvnitř organizace veřejné správy (směřují vůči konkrétnímu úředníkovi a jsou pro něj závazné)
· adresáti jsou ve vztahu podřízenosti vůči tomu, kdo akt vydal
· jejich smyslem není aplikace správního práva na konkrétní případy, ale zajistit fungování veřejné správy a řízení interních záležitostí.[footnoteRef:65] „Prostřednictvím nich realizují své řídící pravomoci představitelé správních orgánů vůči jednotlivým pracovníkům v organizačním systému veřejné správy ve vztazích nadřízenosti a podřízenosti.“[footnoteRef:66] [65:  Tamtéž, s. 128-129.]  [66:  PRŮCHA, Petr. Správní právo: obecná část. 7. vydání. Brno: Masarykova univerzita a nakladatelství Doplněk, 2007, s. 279.] 

Blízko mají rovněž k vnitřním předpisům a to především z toho důvodu, že obě tyto formy činnosti, jak individuální služební akty tak i vnitřní předpisy, směřují dovnitř správy vůči subjektům, jež jsou ve vztahu nadřízenosti a podřízenosti. Odlišuje je skutečnost, že individuální služební akty zavazují konkrétní osobu, zatímco vnitřní předpisy mají abstraktní určení adresátů.
[bookmark: _Toc323083851][bookmark: _Toc323237803]2.7 Faktické úkony a donucovací úkony
Faktické a donucovací úkony jsou výsledkem neformální činnosti veřejné správy. Všechny mají zákonný podklad, neboť úřední osoba jich může užít, jen pokud k tomu existuje výslovné zákonné zmocnění, tudíž oprávnění/povinnost jej provést vzniká přímo ze zákona. Takový úkon může adresátu stanovit povinnost něco konat, něčeho se zdržet nebo něco strpět. Tyto příkazy jsou pro adresáta závazné a případné nedodržení vede ke vzniku jeho odpovědnosti.[footnoteRef:67] [67:  STAŠA, Josef. Kapitola XI. Faktické pokyny a donucovací úkony. In HENDRYCH, Dušan a kol. Správní právo. 7. vydání. Praha: Nakladatelství C. H. BECK, 2009, s. 277.] 

[bookmark: _Toc323083852][bookmark: _Toc323237804]2.7.1 Faktické pokyny
Faktické pokyny jsou prováděny úřední osobou, kterou zákon k tomu zmocňuje. Ta musí dodržovat stanovené podmínky jejich výkonu. Jeho vydání nepředchází správní řízení, často je vydáván na místě ústně, posunkem nebo zprostředkovaně technickým zařízením.[footnoteRef:68] [68:  Např. §4 b) zákona č. 361/2000 Sb., o provozu na pozemních komunikacích, ve znění pozdějších předpisů stanoví povinnost osoby „řídit se pravidly provozu na pozemních komunikacích upravenými tímto zákonem, pokyny policisty, pokyny osob oprávněných k řízení provozu na pozemních komunikacích“] 

[bookmark: _Toc323083853][bookmark: _Toc323237805]2.7.2 Donucovací úkony 
Donucovacími úkony mohou být jak bezprostřední zásahy, tak exekuční úkony nebo i zajišťovací úkony. Všechny musí rovněž splňovat podmínky stanovené výše, jako je neformálnost, zvláštní zákonné zmocnění určité úřední osoby, subsidiarita, proporcionalita a dodržení předepsaných postupů při jejich provádění.
[bookmark: _Toc323083854][bookmark: _Toc323237806]2.7.3 Bezprostřední zásahy
„Směřují k odvrácení bezprostředně hrozícího nebezpečí ohrožení či porušení právem chráněného statku.“[footnoteRef:69] Postačí již ohrožení právem chráněného statku, jímž je např. život, zdraví, majetek, atd. Musí být dodržena zásada subsidiarity (situaci nelze řešit jinak než bezprostředním zásahem) a proporcionality (konkrétní volba prostředků zásahu je přiměřená).[footnoteRef:70] [69:  SLÁDEČEK, Vladimír. Obecné správní právo. 2. vydání. Praha: ASPI - Wolters Kluwer, 2009, s. 174.]  [70:  Konkrétním výrazem proporcionality a subsidiarity je např.: §53 (3) zákona č. 273/2008 Sb., o Policii České republiky, ve znění pozdějších předpisů:  „Policista je oprávněn použít donucovací prostředek, který umožní dosažení účelu sledovaného zákonem a je nezbytný k překonání odporu nebo útoku osoby, proti níž směřuje.“] 

[bookmark: _Toc323083855][bookmark: _Toc323237807]2.7.4 Exekuční úkony
Cílem exekučních úkonů je vynucení předem stanovené povinnosti (např. správním aktem), jež nebyla ve lhůtě k tomu stanovené splněna dobrovolně.
[bookmark: _Toc323083856][bookmark: _Toc323237808]2.7.5 Zajišťovací úkony
Slouží k zajištění průběhu správního řízení, nebo i jiného procesu. Osoba, vůči níž směřují, musí poskytnout potřebnou součinnost, něčeho se zdržet nebo něco strpět.[footnoteRef:71] [71:  Např. předvedení dle §60 zákona č. 500/2004 Sb., správní řád, ve znění pozdějších předpisů] 

[bookmark: _Toc323083857][bookmark: _Toc323237809]2.8 Další formy činnosti veřejné správy
Skupina tzv. jiných úkonů je velice široká a různorodá. Pro tzv. jiné úkony je typické, že je vykonavatelé veřejné správy používají k plnění úkolů veřejné správy a také to, že nezasahují do práv a povinností osob. Mohou sloužit např. jako podklad pro vydání správního aktu, nebo jen dokládat určitou skutečnost.[footnoteRef:72] [72:  HORZINKOVÁ, Eva, NOVOTNÝ, Vladimír. Správní právo procesní. 3. vydání. Praha: Leges, 2010, s. 319 a 322.] 

[bookmark: _Toc323083858][bookmark: _Toc323237810]2.8.1 Ověření
Existují dva typy ověření. Vidimací se ověřuje shoda kopie s originálem, to znamená, že se ověřovatel při tomto úkonu nezabývá obsahem těchto listin, jejich věcnou správností, pravostí atd.[footnoteRef:73] Pouze zkoumá, jestli se shodují. Vidimaci nelze provést v zákonem taxativně stanovených případech.[footnoteRef:74] Legalizací se rozumí ověřování pravosti podpisu na listině. Osoba před ověřovatelem listinu buď přímo podepíše, nebo prohlásí podpis na listině již napsaný za svůj. „Legalizací se nepotvrzuje správnost ani pravdivost údajů uvedených v listině ani jejich soulad s právními předpisy. Úřad za obsah listiny neodpovídá.“[footnoteRef:75] Opět jsou zákonem stanoveny případy, kdy legalizaci nelze provést.[footnoteRef:76] [73:  STAŠA, Josef. Kapitola XII. Jiné úkony. In HENDRYCH, Dušan a kol. Správní právo. 7. vydání. Praha: Nakladatelství C. H. BECK, 2009, s. 288 - 290.]  [74:  §9 zákona č. 21/2006 Sb., o ověřování shody opisu nebo kopie s listinou a o ověřování pravosti podpisu, ve znění pozdějších předpisů: „je-li listinou, z níž je vidimovaná listina pořízena, listina, jejíž jedinečnost nelze vidimovanou listinou nahradit, zejména občanský průkaz, cestovní doklad, zbrojní průkaz, řidičský průkaz, vojenská knížka, služební průkaz, průkaz o povolení k pobytu cizince, … je-li listina, z níž je vidimovaná listina pořízena, psána v jiném než českém nebo slovenském jazyce a neovládá-li ověřující osoba jazyk, v němž je listina psána, jsou-li ve vidimované listině změny, doplňky, vsuvky nebo škrty, které by mohly zeslabit její věrohodnost nebo jestliže se vidimovaná listina doslovně neshoduje s listinou, z níž byla pořízena,…“]  [75:  §10 (2) zákona č. 21/2006 Sb., o ověřování shody opisu nebo kopie s listinou a o ověřování pravosti podpisu, ve znění pozdějších předpisů]  [76:  Zákon č. 21/2006 Sb., o ověřování shody opisu nebo kopie s listinou a o ověřování pravosti podpisu, ve znění pozdějších předpisů v §10 stanoví: „je-li legalizován podpis na listině, která je psána v jiném než českém nebo slovenském jazyce a není-li současně předložena v úředně ověřeném překladu do jazyka českého“ nebo §13: „jde-li o legalizaci podpisu ověřující osoby, která legalizaci provádí, je-li podpis vyhotoven jinými písmeny než písmeny latinské abecedy nebo jde-li o legalizaci podpisu na listině, která neobsahuje žádný text“] 

[bookmark: _Toc323083859][bookmark: _Toc323237811]2.8.2 Osvědčení
Osvědčení je úkonem veřejné správy, jehož smyslem je úředně potvrdit skutečnosti, o nichž není sporu, není třeba použít správního uvážení nebo vyložit neurčitý pojem.[footnoteRef:77] (Tím se liší od deklaratorních správních aktů, kde se řeší věci sporné a pro jejichž vydání je potřeba vést řízení s dokazováním.) Výsledkem je veřejná listina, o níž platí presumpce správnosti.[footnoteRef:78] [77:  STAŠA, Josef. Kapitola XII. Jiné úkony. In HENDRYCH, Dušan a kol. Správní právo. 7. vydání. Praha: Nakladatelství C. H. BECK, 2009, s. 287 - 288.]  [78:  SLÁDEČEK, Vladimír. Obecné správní právo. 2. vydání. Praha: ASPI - Wolters Kluwer, 2009, s. 178.] 

[bookmark: _Toc323083860][bookmark: _Toc323237812]2.8.3 Posudky, stanoviska, vyjádření
Vydávají je vykonavatelé veřejné správy a vyjadřují v nich své postoje a názory na konkrétní věc. Posudky, stanoviska nebo vyjádření orgánu veřejné správy, i když jsou právně nezávazné[footnoteRef:79], mohou být zákonem vyžadovány jako předpoklad k vydání správního aktu, opatření obecné povahy atd. Výjimkou jsou jen závazná stanoviska, která jsou vydávána také dle části čtvrté správního řádu. §149 SŘ stanoví, že nejde o samostatné rozhodnutí, ale jeho obsah je závazný pro výrokovou část rozhodnutí správního orgánu. [79:  Kdyby byly závazné, nešlo by o posudky, stanoviska nebo vyjádření ale o řetězení správních aktů viz. HENDRYCH, Dušan a kol. Správní právo. 7. vydání. Praha: Nakladatelství C. H. BECK, 2009, s. 246 - 247.] 

Do této kategorie forem činnosti veřejné správy spadají i další úkony, například různé informační úkony, registrace, stanoviska, doporučení a výzvy.
[bookmark: _Toc323083861][bookmark: _Toc323237813]
3 Opatření obecné povahy
Opatření obecné povahy je jednou z forem činnosti veřejné správy. Tento institut byl zaveden do našeho právního řádu společně s novým správním řádem účinným od 1. ledna 2006, kde je upraven v části šesté v §§ 171 - 174.
Správní řád v §171 negativně definuje opatření obecné povahy tak, že není ani právním předpisem ani rozhodnutím. To znamená, že nesplňuje charakteristické znaky právního předpisu ani rozhodnutí. Právní předpis je abstraktní co do věci, tak také co do jeho adresátů. Rozhodnutí je naopak konkrétní co do věci i adresátů. To znamená, že opatření obecné povahy výše uvedené znaky kombinuje. V úvahu přichází dvě možné kombinace:
1) abstraktní předmět a konkrétní osoba/y adresáta
2) konkrétní předmět a abstraktní adresát
Právnický slovník k definování opatření obecné povahy, tak jako většina autorů, používá negativní definici § 171 správního řádu: nejde ani o právní předpis ani o rozhodnutí.[footnoteRef:80] [80:  HENDRYCH, Dušan a kol. Právnický slovník. 3. Vydání. Praha: C. H. Beck, 2009, s. 633.] 

Nejvyšší správní soud se poprvé k pojmu opatření obecné povahy vyjádřil ve svém rozsudku 1 Ao 1/2005 ze dne 27. září 2005. Vyslovil závěr, že opatřením obecné povahy v českém právním řádu by měl být akt s konkrétním předmětem a abstraktním určením adresátů. Vycházel přitom z následujících faktů:
· §171 SŘ říká, že není ani správním aktem ani rozhodnutím a zároveň §173 (3) SŘ stanovuje, že: „Povinnost, která je stanovena zákonem a jejíž rozsah je v mezích zákona určen opatřením obecné povahy, lze exekučně vymáhat jedině tehdy, jestliže bylo vydáno rozhodnutí, které existenci této povinnosti prohlásilo a v němž byla osoba, jež tuto povinnost má, jmenovitě uvedena.“ Z toho vyplývá, že adresát musí být konkretizován a proto argumentem a contrario nemůže být určen již samotným opatřením obecné povahy. Tato úvaha vede k jedinému závěru, a to, že se jedná o variantu opatření obecné povahy s konkrétním předmětem a abstraktními adresáty.[footnoteRef:81] [81:  Rozsudek Nejvyššího správního soudu ze dne 27. září 2005, sp. zn. 1 Ao 1/2005] 

· Druhým argumentem podporující tento závěr je ten, že původní návrh správního řádu poskytoval pozitivní definici opatření obecné povahy: „Jde o úkon správního orgánu v určité věci, který se přímo dotýká práv, povinností nebo zájmů blíže neurčeného okruhu osob.“[footnoteRef:82] Z toho jasně plyne původní záměr zákonodárce, který měl na mysli vytvoření institutu s konkrétním předmětem a abstraktním určením jeho adresátů. [82:  Vládní návrh správního řádu: Sněmovní tisk č. 201 z roku 2003, IV. Volební období] 

· Nakonec se Nejvyšší správní soud zabýval i zahraniční úpravou, na kterou se odvolávala i důvodová zpráva ke správnímu řádu. Německá právní úprava zná obě možné varianty opatření obecné povahy. Nejvyšší správní soud se však přiklání ke švýcarské právní úpravě, která zná jen konkrétně-abstraktní verzi. Svůj názor argumentuje tím, že pokud by opatření obecné povahy u nás existovalo i ve verzi abstraktní předmět - konkrétní adresáti, byla by zde jen tenká hranice mezi opatřením obecné povahy a právním předpisem. Znakem právního předpisu je jeho obecnost (způsob jejich určení). Obecnost adresátů vymezuje jako skupinu subjektů s určitými znaky. „Z tohoto pojetí obecnosti právní normy je patrné, že mezi všeobecným opatřením s konkrétně určenými adresáty a právní normou není podstatný rozdíl. Z tohoto důvodu nepovažuje NSS za opodstatněné konstruovat jako druh opatření obecné povahy opatření s konkrétně vymezenými adresáty.“[footnoteRef:83] [83:  Rozsudek Nejvyššího správního soudu ze dne 27. září 2005, sp. zn. 1 Ao 1/2005] 

Dalším určujícím znakem opatření obecné povahy je požadavek správního řádu, aby měl orgán veřejné správy zvláštním zákonem stanovené zmocnění k vydání opatření obecné povahy (§171 SŘ). Dále v §173 (3) správní řád stanoví, že povinnosti opatřením ukládané jsou pouze ty, které už jsou stanoveny zvláštním zákonem, tudíž nelze jít nad zákonem stanovený rámec a ukládat povinnosti nové. 
[bookmark: _Toc323083862][bookmark: _Toc323237814]3.1 Posouzení, zda je akt opatřením obecné povahy
Obecně lze formy činnosti veřejné správy posuzovat ze dvou hledisek: materiálního a formálního. „Materiálním pojetím rozumíme identifikaci jednotlivých úkonů a jejich přiřazování typizovaným formám na základě naplnění pojmových znaků, pojetím formálním rozumíme identifikaci na základě případného legálního označení takového úkonu.“ [footnoteRef:84] [84:  DIENSTBIER, Filip. Právní formy činnosti jako záruka ochrany práv ve veřejné správě. In Občan a verejná správa (ústavno-právne aspekty): zborník príspevkov z vedeckej konferencie s medzinárodnou účasťou konanej v dňoch 25.-26. októbra 2007 v Košiciach. Košice: Univerzita P.J. Šafárika v Košiciach. Fakulta verejnej správy. Katedra právnych vied, 2007. S.59.] 

Po přijetí nového správního řádu, kterým byl zaveden institut opatření obecné povahy, vyvstala otázka, co všechno jím je. Zda to jsou jen akty ve zvláštních zákonech takto označené a zároveň nesoucí materiální znaky opatření obecné povahy, nebo zda do této kategorie spadá i skupina aktů sice nesoucích materiální znaky, ale bez výslovného označení v zákoně, nebo dokonce i ty akty nesoucí znaky opatření obecné povahy, pro které však zvláštní zákon výslovně předepisuje jinou formu.
Otázkou tedy je, jestli se opatření obecné povahy posuzuje z hlediska formálního nebo materiálního. To, že se jedná o otázku nelehkou, dokazuje i judikatura Nejvyššího správního soudu, která sehrála důležitou úlohu při řešení tohoto problému. Zajímavý byl její vývoj, zejména v souvislosti s územními plány, které jsou dnes bezesporu považovány za typické představitele opatření obecné povahy. Ale v období po přijetí nového správního řádu, který zavedl institut opatření obecné povahy do českého právního řádu, bylo zároveň obdobím velkých změn ve stavebním právu. Došlo k přijetí nového stavebního zákona, přičemž starý a nový stavební zákon se rozcházely v určení formy územního plánu.[footnoteRef:85] [85:  Judikatura se týká ve většině případů územně plánovací dokumentace, jelikož nový stavební zákon stanovil, že se územní plány vydávají ve formě opatření obecné povahy, zatímco starý stavební zákon stanovil formu obecně závazné vyhlášky. Vznikl problém jak postupovat v přechodném období, kdy již platil nový stavební zákon, ale územní plán byl vydán dle starého. Jak má být postupováno například v případě snahy o zrušení takového územního plánu? Bude přicházet v úvahu řízení o zrušení obecně závazné vyhlášky před Ústavním soudem, tak jako tomu bylo doposud, nebo se dá dosáhnout zrušení územního plánu v řízení před Nejvyšším správním soudem dle soudního řádu správního? Nový stavební zákon se navíc v žádném svém přechodném ustanovení nevyjádřil, jak má být postupováno v případě starých územních plánů a proto, bylo řešení této situace ponecháno na soudech.] 

Jako první se zabýval Nejvyšší správní soud posouzením, zda výsledek činnosti správního orgánu v zákoně o elektronických komunikacích[footnoteRef:86] je opatřením obecné povahy. Ačkoliv zákon v daném ustanovení stanovuje, že se technické a organizační podmínky vydávají ve formě opatření obecné povahy, soud vyslovil názor, že takový akt musí zároveň splňovat i jeho materiální znaky (konkrétnost předmětu a abstraktnost adresátů). V opačném případě soud takové opatření zruší.[footnoteRef:87] [86:  Český telekomunikační úřad vydal dokument „technické a organizační podmínky realizace přenositelnosti telefonních čísel“ na základě § 34 (4) zákona č. 127/2005Sb., o elektronických komunikacích, ve znění pozdějších předpisů]  [87:  Rozsudek Nejvyššího správního soudu ze dne 27. září 2005, sp. zn. 1 Ao 1/2005] 

Pro výklad materiálních znaků soud použil i nového, v té době platného nikoli však účinného, správního řádu a dospěl k závěru, že technické a organizační podmínky přenositelnosti telefonních čísel jsou opatřením obecné povahy a v řízení dle §101a - §101d SŘS jej zrušil, jelikož zjistil pochybení, která byla podkladem pro jeho zrušení.





V jiném rozhodnutí soud posuzoval, zda se jedná o opatření obecné povahy v případě územního plánu vydaného za účinnosti starého stavebního zákona. V době rozhodování soudu byl již platný, ale ještě neúčinný nový stavební zákon, který stanovoval pro územní plány formu opatření obecné povahy. Tímto zákonodárce uvedl do souladu formu územního plánu s jeho materiálními znaky. Problém však byl, že starý stavební zákon předepisoval výslovně formu obecně závazné vyhlášky. 
Nejvyšší správní soud v tomto případě navázal na své předchozí rozhodnutí a opět vycházel z materiálního pojetí. Rozhodl, že územní plán vydaný za účinnosti starého stavebního zákona je opatřením obecné povahy, jelikož nese jeho materiální znaky a tudíž Nejvyšší správní soud má pravomoc jej přezkoumávat v řízení dle hlavy II. dílu 7. SŘS.[footnoteRef:88] [88:  Rozsudek Nejvyššího správního soudu ze dne 18. července 2006, sp. zn. 1 Ao 1/2006] 

S faktem, že v té době účinný stavební zákon výslovně stanovil jinou formu (obecně závaznou vyhlášku)[footnoteRef:89], se první senát vypořádal tak, že oddělil formu územního plánu od jeho obsahu. Obecně závaznou vyhlášku považoval pouze za prostředek, kterým se územní plán zprostředkovává a zveřejňuje adresátům. Samotný územní plán se tak podle jeho názoru nestává právním předpisem, kterým obecně závazná vyhláška je, nýbrž splňuje znaky opatření obecné povahy (konkrétnost věci a abstraktnost adresátů), tedy jím je.[footnoteRef:90] [89:  Zákon č. 50/1976 Sb., o územním plánování a stavebním řádu, ve znění zákona č. 127/2005 Sb. účinném ke dni 1. 5. 2005 říká v §29(3) „Závaznou část územně plánovací dokumentace a její změny, které schvaluje kraj nebo obec v samostatné působnosti, vyhlašují jejich orgány obecně závaznou vyhláškou.“]  [90:  Rozsudek Nejvyššího správního soudu ze dne 18. července 2006, sp. zn. 1 Ao 1/2006] 

Toto rozhodnutí, především jeho část o oddělení obsahu od formy, nepovažuji za vhodné pro řešení této situace. Naopak se domnívám, že takové dvojí posuzování územního plánu by v praxi přineslo více problémů. Na základě tohoto výroku prvního senátu Nejvyššího správního soudu by všechny územní plány, přijaté podle starého stavebního zákona, byly opatřením obecné povahy, k jejichž přezkumu je příslušný Nejvyšší správní soud, avšak obecně závazné vyhlášky je publikující by nadále zůstaly přezkoumávány v řízení před Ústavním soudem, tak jako tomu bylo doposud. Otázkou je, jak by se řešila situace, kdyby v řízení před Ústavním soudem byla zrušena obecně závazná vyhláška, kterou byla závazná část územního plánu publikována, zatímco tento územní plán by byl v řízení před Nejvyšším správním soudem shledán zákonným bez důvodu jeho zrušení. Byl by tento územní plán stále platný a účinný vůči svým adresátům, i když zanikla forma, která jej adresátům komunikovala? A co opačná situace, kdy by byla platná obecně závazná vyhláška zveřejňující územní plán, ale ten by byl zrušen? Dle mého názoru se jedná o absurdní situaci, která je důkazem toho, že forma by neměla být od obsahu oddělována. První senát se sice ve svém rozhodnutí dovolával nového stavebního zákona, jehož účinnost měla nastat již za pár měsíců, a také materiálních znaků opatření obecné povahy, které územní plány jistě nesou, ale ani to není důvodem k ignorování a obcházení zákonného požadavku na formu územního plánu.
O pár měsíců později třetí senát NSS postoupil svým usnesením ze dne 31. ledna 2007 sp. zn. 3 Ao 1/2007 věc rozšířenému senátu, jelikož dospěl k jiným závěrům než zmíněný senát první. V době jeho rozhodování byl již účinný nový stavební zákon, a tudíž se v tomto usnesení vyjádřil i k územním plánům přijímaným dle nové právní úpravy.
Třetí senát souhlasil s prvním senátem, že důvodem zavedení institutu opatření obecné povahy do nového správního řádu bylo (i když ne výhradně) pro účely nového stavebního zákona (konkrétně nástrojů územního plánování), který s jejich vydáváním výslovně počítá. Navíc tím zákonodárce dává do souladu formální označení takovýchto aktů veřejné správy s jejich materiálními znaky. Ale ani tento důvod třetí senát neshledává jako dostačující k tomu, aby byly jako opatření obecné povahy považovány i územní plány vydané za účinnosti starého stavebního zákona, který předepisuje formu obecně závazné vyhlášky. Souhlasím s výrokem třetího senátu, jenž uvedl, že „jakkoliv je možno v obecné rovině souhlasit s tezí, že pro posouzení otázky, zda se v tom kterém případě jedná o opatření obecné povahy, je rozhodné naplnění materiálních znaků aktu a nikoliv jeho označení, nelze toto pravidlo beze zbytku uplatňovat tam, kde zákon pro takový akt výslovně předepisuje právní formu jinou a s ní teprve spojuje jeho právní účinky“.[footnoteRef:91] Navíc se územní plán stává závazným až vyhlášením obecně závaznou vyhláškou, bez níž by samotné rozhodnutí zastupitelstva bylo nezávazné a tudíž nezpůsobilé plnit funkci územního plánu. Zákonodárce také s předepsanou formou spojil předpokládané způsoby nápravy.[footnoteRef:92] [91:  Usnesení Nejvyššího správního soudu ze dne 31. ledna 2007, sp. zn. 3 Ao 1/2007]  [92:  §81 zákona č. 129/2000Sb., o krajích (krajské zřízení), ve znění pozdějších předpisů ustanovuje Ministerstvu vnitra možnost kontroly nad obecně závaznými vyhláškami vydanými krajem, jestliže jsou v rozporu se zákonem. Ministerstvo vnitra může pozastavit jejich účinnost do sjednání nápravy krajem, a jestliže k tomu nedojde, je oprávněno podat návrh Ústavnímu soudu na jejich zrušení.
§64 (2) zákona č. 182/1993Sb., o Ústavním soudu, ve znění pozdějších předpisů, jenž vyjmenovává osoby aktivně legitimované k podání návrhu obecně závazné vyhlášky, mezi nimiž je i ministerstvo vnitra.] 

Brzy na to rozhodl rozšířený senát, který podpořil argumentaci třetího senátu NSS a vyslovil názor, že územní plány přijaté před 1. lednem 2007, kdy nabyl účinnosti nový stavební zákon č. 183/2006 Sb., nejsou opatřením obecné povahy.[footnoteRef:93] Naopak poukázal na znění starého stavebního zákona, že „závaznou část územně plánovací dokumentace a její změny, které schvaluje kraj nebo obec v samostatné působnosti, vyhlašují jejich orgány obecně závaznou vyhláškou.“[footnoteRef:94] Rozšířený senát přijal argumentaci třetího senátu, že nelze jen tak popřít význam zákonem předepsané formy, tak jako to učinil první senát, jelikož by tím došlo ke zpochybnění hranic pravomocí jednotlivých soudů a také k narušení principu právní jistoty a předvídatelnosti práva.[footnoteRef:95] Také se domnívá, že nelze obsah aktu oddělit od jeho formy tak, jak to udělal senát první. [93:  Usnesení Nejvyššího správního soudu ze dne 31. ledna 2007, sp. zn. 3 Ao 1/2007]  [94:  §29 (3) zákona č. 50/1976 Sb., o územním plánování a stavebním řádu, ve znění zákona č. 127/2005 Sb., účinném ke dni 1. 5. 2005]  [95: Usnesení rozšířeného senátu Nejvyššího správního soudu ze dne 13. března 2007, sp. zn. 3 Ao 1/2007] 

Ačkoliv rozšířený senát souhlasil s argumentací třetího senátu, dle mého názoru se jejich rozhodnutí odlišují, a sice ve vymezení okruhu aktů veřejné správy spadajících do skupiny opatření obecné povahy. Třetí senát namítal pochybení při klasifikaci aktu jako opatření obecné povahy pouze v případě, kdy zákon stanoví formu jinou. Nevyloučil tím možnost, aby byl jako opatření obecné povahy klasifikován akt nesoucí jeho charakteristické znaky, jemuž zákon žádnou formu nepředepisuje. Zamýšlel tedy kombinaci formálního a materiálního přístupu k věci.
Na rozdíl od toho rozšířený senát vyslovil názor, že opatřením obecné povahy jsou pouze akty, jež jsou tak ve zvláštních zákonech výslovně označeny. Přitom vycházel z neexistence přesné (pozitivní) definice opatření obecné povahy ve správním řádu a znění §171 SŘ, z čehož usoudil na úmysl zákonodárce stanovit v každém jednotlivém případě ve zvláštních zákonech[footnoteRef:96], co bude opatřením obecné povahy. Materiální znaky považuje vedle formálního označení za vedlejší, přičemž spatřuje odpovědnost u zákonodárce, jenž má konat tak, aby bylo dosaženo souladu mezi formou a obsahem.[footnoteRef:97] Tento postup odpovídá plně formálnímu přístupu k věci. [96: Soud dovodil úmysl zákonodárce ze znění §171 zákona č.500/2004 Sb., správního řádu, ve znění pozdějších předpisů, kde je stanoveno, že: „podle této části postupují orgány v případech, kdy jim zvláštní zákon ukládá vydat závazné opatření obecné povahy…“]  [97: Usnesení rozšířeného senátu Nejvyššího správního soudu ze dne 13. března 2007, sp. zn. 3 Ao 1/2007] 

S názorem rozšířeného senátu Nejvyššího správního soudu souhlasil i Ústavní soud, když ve svém usnesení sp. zn. III. ÚS 2446/07 ze dne 20. března 2008 uvedl: „argumentaci Nejvyššího správního soudu nelze než označit za srozumitelnou a s pravidly formální logiky souladnou, a dále třeba uvést, že názor Nejvyššího správního soudu je v souladu s rozhodovací činností Ústavního soudu.“
O půl roku později se k Ústavnímu soudu dostal případ, který Nejvyšší správní soud řešil pod spisovou značkou 3 Ao 1/2007. Navrhovatelé s rozhodnutím rozšířeného senátu nesouhlasili a podali ve věci ústavní stížnost pro porušení jejich práva na spravedlivý proces a práva na soudní ochranu. Ústavní soud se vyjádřil k materiálnímu a formálnímu přístupu ve svém nálezu Pl. ÚS 14/07 ze dne 19. listopadu 2008. Nutno zdůraznit, že tak činil v době, kdy byla již účinná novela stavebního zákona č. 191/2008 Sb.[footnoteRef:98], která začlenila do nového stavebního zákona přechodné ustanovení §188 (4), jež autoritativně stanoví, že územní plány vydané za účinnosti starého stavebního zákona jsou považovány za opatření obecné povahy. [98:  Tato novela nabyla účinnosti dne 3. června 2008] 

Ústavní soud v tomto řízení vycházel ještě ze znění stavebního zákona před touto novelou, kdy mlčení nového zákona ohledně posuzování územních plánů vydaných dle starého stavebního zákona nepovažoval jako překážku pro jejich materiální posuzování jako opatření obecné povahy (až od 1. ledna 2007 po účinnosti nového stavebního zákona). Jako argument k podpoře svého tvrzení použil již zmíněnou novelu stavebního zákona.
Dle názoru Ústavního soudu na úmysl zákonodárce posuzovat opatření obecné povahy z materiálního hlediska poukazuje i fakt, že novelizace soudního řádu správního, kterou bylo zavedeno řízení o zrušení opatření obecné povahy nebo jeho části, nabyla účinnosti ještě předtím, než nabyl účinnosti nový správní řád, v jehož §171 se stanoví potřeba zmocnění zvláštním zákonem k jeho vydání. Z toho lze usuzovat, že takové řízení se nevztahuje jen na opatření obecné povahy vydané na základě výslovného označení ve zvláštním zákoně, ale na všechny akty veřejné správy konkrétní ve věci s abstraktním určením adresátů. Na základě tohoto argumentu došel Ústavní soud k závěru, že není potřeba, aby byl příslušný výsledek činnosti veřejné správy ve zvláštním zákoně označen jako opatření obecné povahy k tomu, aby jím mohl být a byl přezkoumáván v řízení dle soudního řádu správního[footnoteRef:99] [99:  Nález Ústavního soudu ze dne 19. listopadu 2008, sp. zn. Pl. ÚS 14/07, bod 29.] 

Výsledkem řízení před Ústavním soudem bylo zrušení předmětného rozhodnutí Nejvyššího správního soudu a upřednostnění materiálního pojetí opatření obecné povahy v případě, kdy zákon o formě aktu mlčí. Jelikož zákonodárce nestanovil od počátku, jak postupovat v případě starých územních plánů, bylo na soudech, aby tuto otázku řešily a Ústavní soud tak svým rozhodnutím vyplnil vzniklou mezeru v zákoně.
Jestliže zevšeobecníme rozhodování soudů ve věci územních plánů, výsledkem celého tohoto procesu je vyslovení pravidla posuzování aktů veřejné správy, u kterých zákon nestanoví výslovně jejich formu (tak jako tomu bylo u územních plánů v období od účinnosti nového stavebního zákona 1. ledna 2007 do jeho novelizace účinné od 3. června 2008), ryze dle jejich materiálních znaků.
Na toto rozhodnutí Ústavního soudu velmi pohotově zareagoval Nejvyšší správní soud, jenž vydal souladné rozhodnutí s odkazem na rozhodnutí Ústavního soudu pouhý den poté, co bylo předmětné rozhodnutí publikováno ve sbírce.[footnoteRef:100] [100:  Plenární nález Pl.ÚS 14/07 byl vyhlášen 2. prosince 2008 a rozsudek Nejvyššího správního soudu ve věci 9 Ao 3/2008 bylo vydáno 3. prosince 2008] 

Složitý vývoji judikatury v této otázce, kdy byly postupně zastávány oba pohledy na věc, jednoznačně ukázal fakt, že soudy po dlouhou dobu při svých úvahách prováděly volbu mezi jedním nebo druhým ve snaze situaci vyřešit. Dle mého názoru obě varianty mají své klady i zápory, které mohou být kritiky úspěšně napadány, o čemž svědčí vývoj judikatury nastíněný výše. K tomu vyslovil názor ve svém článku P. Průcha, který označil takto „černobílé vidění situace“ za nesprávné. V rozdílných situacích by mělo docházet k zohlednění hlediska materiálního i formálního. V konkrétních případech tedy tomu bude tak, že akt splňující materiální znaky opatření obecné povahy jím bude, i když jej zvláštní zákon takto výslovně nepojmenuje. Naproti tomu akty splňujících materiální znaky, pro které však zvláštní zákon předepisuje jinou formu, musí být vydávány v této předepsané formě, čili měla by být dodržena formální stránka. Materiální hledisko je podle Průchy možné použít pro kvalifikaci aktu jen tam, kde výslovné stanovení formy aktu chybí. Dosažení souladu formy s obsahem má být dosaženo skrze legislativní činnost zákonodárce a měla by být jeho cílem. Na tento závěr navazuje i kritika výsledku posuzování územních plánů vydaných ještě ve formě obecně závazné vyhlášky, které jsou na základě novelizace posuzovány a přezkoumávány jako patření obecné povahy. Podle Průchy by měly nadále zůstat ve formě, ve které byly vydány a to samé by mělo platit i pro jejich přezkum, jinak jde o retroaktivní působení § 188 (4) StZ.[footnoteRef:101] [101:  PRŮCHA, Petr. K vybraným novým formám činnosti veřejné správy v režimu Stavebního zákona: K problematice opatření obecné povahy. In PRÁŠKOVÁ, Helena, KOPECKÝ, Martin (ed). O veřejné správě. Praha: Karolinum, 2010, s. 261- 263.] 

Jako shrnutí celého procesu zavádění nového institutu do českého právního řádu musím říci, že jako snad všechny novinky se ani tato neobešla bez obtíží a kritiky. Zákonodárce zvolil takové formulace zákona, s jejichž výkladem se musela vypořádat soudní praxe. Výsledné řešení (kombinace formálního a materiálního řešení), ke kterému dospěl Ústavní soud, považuji za řešení nejlépe řešící tento problém, protože na jeho základě dochází k posuzování jednotlivých aktů podle konkrétních okolností případu a nedochází ke striktnímu posuzování dle jednoho nebo druhého pojetí.

[bookmark: _Toc288559150][bookmark: _Toc323237815]3.2 Proces vydávání opatření obecné povahy
[bookmark: _Toc282460415][bookmark: _Toc288559151][bookmark: _Toc323237816]3.2.1 Návrh opatření obecné povahy
Správní řád upravuje základní postup pro vydávání opatření obecné povahy v §171 – §173. Tento postup může být pozměněn zvláštními zákony, které mohou vyžadovat splnění dalších náležitostí. Správní řád se pak použije subsidiárně.
§171 SŘ stanoví, že správní orgány vydají opatření obecné povahy, jestliže jim to zvláštní zákon ukládá. Jakmile tedy vznikne potřeba tento správní akt vydat, správní orgán zahájí řízení o jeho vydání. Správní řád výslovně nestanoví, jestli se řízení o vydání zahajuje z moci úřední nebo na návrh. Ani jedna z těchto možností není vyloučena. Zvláštní zákony, současně s ustanovením možnosti vydat opatření obecné povahy, mohou zároveň určovat specifika tohoto řízení. Proto není vyloučeno, že některý z nich umožní dotčeným osobám podat návrh na zahájení řízení o vydání opatření obecné povahy. To by znamenalo, že záleží pouze na konkrétní zákonné úpravě, zda řízení o vydání opatření obecné povahy může být zahájeno jen z moci úřední nebo i na návrh.[footnoteRef:102] [102:  VEDRAL, Josef. Správní řád komentář. Praha: Ivana Hexnerová – Bova Polygon, 2006, s. 979.] 

Někdy se hovoří o podání návrhu na přijetí opatření obecné povahy. Například zákon č. 183/2006 Sb., stavební zákon (dále jen StZ) v §44 stanoví, že pořízení územního plánu může být zahájeno jak z vlastního podnětu, tak i na návrh jiného orgánu veřejné správy, než který opatření obecné povahy vydává, tak i na návrh občana obce. „Pořizovatel územního plánu po převzetí návrhu posoudí jeho úplnost a jeho soulad s právními předpisy. Splňuje-li návrh všechny stanovené náležitosti, pořizovatel jej posoudí a se svým stanoviskem bezodkladně předloží k rozhodnutí zastupitelstvu obce příslušné k vydání územního plánu.“[footnoteRef:103] I když by se tak mohlo zdát, není to návrh na zahájení řízení, ale jedná se o podnět, který správní orgán vezme na vědomí nebo ne. To znamená, že řízení o vydání územního plánu jako opatření obecné povahy je vždy zahajováno ex offo.[footnoteRef:104] [103:  HEGENBART, Miroslav, SAKAŘ, Bedřich a kol. Stavební zákon: komentář. Praha: C. H. Beck, 2008, s. 120 (§44 StZ).]  [104:  SKULOVÁ, Soňa a kol. Správní právo procesní. Plzeň: Aleš Čeněk, 2008, s. 391 – 392.] 

Samotné řízení je písemné. Výjimkami z této zásady jsou případy, kdy zvláštní zákon stanoví veřejné projednání návrhu nebo kdy takovou potřebu shledá správní orgán opatření obecné povahy pořizující[footnoteRef:105] (např. pokud má za to, že to přispěje k uplatnění práv dotčených osob a napomůže to účelu projednávání návrhu).[footnoteRef:106] [105:  HORZINKOVÁ, Eva, NOVOTNÝ, Vladimír. Správní právo procesní. 3. vydání. Praha: Leges, 2010, s. 337.]  [106:  JEMELKA, Luboš, PONDĚLÍČKOVÁ, Klára, BOHDALO, David. Správní řád: Komentář. 2. vydání. Praha: C. H. Beck, 2009, s. 584 (§172 (3) SŘ).] 

Řízení se skládá z několika fází. Tou první je vytvoření návrhu opatření obecné povahy. Jelikož opatření obecné povahy je správním aktem kombinujícím prvky právního předpisu a rozhodnutí, rovněž i postup jeho tvorby bude v sobě kombinovat postupy pro vydávání právního předpisu a rozhodnutí. [footnoteRef:107] [107:  Tamtéž, s. 582 – 583 (§172 (1)).] 

§172 (1) SŘ říká, že: „Návrh opatření obecné povahy s odůvodněním správní orgán po projednání s dotčenými orgány uvedenými v §136 doručí veřejnou vyhláškou.“ To znamená, že ještě před samotným zveřejněním návrhu vyrozumí o úmyslu vydat opatření obecné povahy dotčené orgány, aby se k němu mohly vyjádřit.
Dotčeným orgánem je dle §136 (1) SŘ správní orgán, který je tak uveden ve zvláštním právním předpise, nebo takový orgán, který má vydat závazné stanovisko nebo vyjádření, které je podkladem pro vydání správního aktu (v našem případě opatření obecné povahy). Dotčený orgán je ten, jehož výkon působnosti se dotýká působnosti jiného správního orgánu, a to toho, který akt vydává.[footnoteRef:108] Tím je naplněna zásada vyjádřená v §8 (2) SŘ, která hovoří o spolupráci správních orgánů v zájmu dobré správy. Tak například §51 StZ hovoří o povinnosti posouzení návrhu územního plánu krajským úřadem z hlediska souladu s politikou územního rozvoje, plánovací dokumentací atd. Výsledkem je vydání stanoviska. To je závazné pro další postup a nelze zahájit řízení o přijetí územního plánu, dokud krajský úřad nevydá potvrzení, že veškeré zjištěné nedostatky byly odstraněny. [108:  Tamtéž, s. 461 (§136 SŘ). ] 

Po projednání návrhu s dotčenými orgány je dalším krokem zveřejnění návrhu. To se provede doručením veřejnou vyhláškou. Správní řád upravuje doručování veřejnou vyhláškou v §25 tak, že se písemnost vyvěsí na úřední desce správního orgánu, který písemnost doručuje a vyznačí se na ni den vyvěšení. Rovněž se vyvěsí, a to k ochraně práv potenciálně dotčených osob, na úředních deskách obecních úřadů v obcích, jejichž správních obvodů se navrhované opatření obecné povahy dotýká.[footnoteRef:109] Správní orgán vydávající návrh opatření obecné povahy jim jej zašle nejpozději v den vyvěšení na své úřední desce. Za den vyvěšení je považován den, ve kterém návrh vyvěsil správní orgán doručující.[footnoteRef:110] Také je potřeba zveřejnit návrh způsobem, který umožňuje dálkový přístup, což je zároveň podmínkou pro řádné zveřejnění návrhu. Návrh se pak považuje za doručený, a tím za řádně zveřejněný, patnáctý den od jeho vyvěšení na úřední desce správního orgánu (§25 (2) SŘ). Zákon v §172 (1) SŘ stanovuje minimálně patnáctidenní dobu, po kterou musí být návrh opatření obecné povahy zveřejněn. Ta se počítá ode dne, kdy byl návrh doručen veřejnou vyhláškou. [109:  §172 (1) zákona č. 500/2004 Sb., správní řád, ve znění pozdějších předpisů]  [110:  JEMELKA, Luboš, PONDĚLÍČKOVÁ, Klára, BOHDALO, David. Správní řád: Komentář. 2. vydání. Praha: C. H. Beck, 2009, s. 583 (§172 SŘ)] 

Správní řád pamatuje i na případy, kdy vzhledem k rozsahu návrhu není technicky možné celý návrh vyvěsit na úřední desce. Pro takové případy je stanovena možnost vyvěsit pouze oznámení o jaké opatření obecné povahy se jedná, čeho se týká a kde a v jaké lhůtě je možno se s ním seznámit v jeho plném znění. Také musí být zveřejněno způsobem umožňujícím dálkový přístup. V případě technických nosičů dat již není problém s rozsahem návrhu, a proto musí být zveřejněn v celém rozsahu.[footnoteRef:111] [111:  JEMELKA, Luboš, PONDĚLÍČKOVÁ, Klára, BOHDALO, David. Správní řád: Komentář. 2. vydání. Praha: C. H. Beck, 2009, s. 584 (§172 SŘ)] 

[bookmark: _Toc282460416][bookmark: _Toc288559152][bookmark: _Toc323237817]3.2.2 Ochrana práv dotčených osob
Správní řád umožňuje ochranu zájmů osob, které mohou být připravovaným opatřením obecné povahy dotčeny. Samotné zavedení institutu opatření obecné povahy do správního řádu mělo za cíl posílit postavení a také možnost ochrany práv a zájmů jím dotčených osob. Hovoří o tom také důvodová zpráva k novému správnímu řádu, která zdůrazňuje zaručení alespoň minimálních procesních práv dotčeným osobám, jestliže správní orgán provádí úkon týkající se jejich zájmů, a zároveň jde o úkon směřující k neurčitému okruhu adresátů.[footnoteRef:112] [112:  ONDRUŠ, Radek.  Správní řád s důvodovou zprávou a poznámkami. Praha: Linde, 2005, s. 487.] 

Mimo to ochrana zájmů a práv dotčených osob byla také jedním z argumentů pro přiklonění se k materiálnímu pojetí opatření obecné povahy, neboť Ústavní soud považoval za nezbytné poskytnout tuto ochranu i osobám, kterých se dotýkají akty se znaky opatření obecné povahy, pro které však zákon stanovuje jinou formu nebo dokonce žádnou, což má za následek nemožnost dotčených osob se vůči nim bránit.[footnoteRef:113] [113:  Ústavní soud ve svém nálezu ze dne 19. listopadu 2008, sp. zn. Pl. ÚS 14/07, bod 35 vyslovil názor, že materiální posuzování územních plánů má za následek „možnost efektivní soudní ochrany práv stěžovatelů již v etapě schvalování územně plánovací dokumentace, kterou nelze plně kompenzovat dostatečně reálnou ochranou jejich práv v následných fázích stavebního řízení.“] 

Těmto dotčeným osobám je dána možnost podat námitky nebo připomínky. Výzva k podání námitek a připomínek by měla být obsažena v návrhu (§172 (1) SŘ). Samotné oprávnění podat námitky nebo připomínky dotčeným osobám však nevyplývá ze zveřejněného návrhu opatření, ale přímo ze zákona. Uvedením možnosti podat připomínky nebo námitky a stanovením lhůty pro jejich podání  v návrhu správní orgán pouze splňuje svou poučovací povinnost. Jestliže by tak správní orgán neučinil, šlo by o porušení procesního postupu vydávání opatření obecné povahy a to by mohlo být důvodem pro jeho zrušení v přezkumném řízení nebo v řízení o zrušení před Nejvyšším správním soudem.[footnoteRef:114] [114:  VEDRAL, Josef. Správní řád komentář. Praha: Ivana Hexnerová – Bova Polygon, 2006, s. 981 – 982.] 

[bookmark: _Toc282460417][bookmark: _Toc288559153][bookmark: _Toc323237818]Připomínky
Připomínky může podat kdokoliv, jehož práva, povinnosti nebo zájmy mohou být opatřením obecné povahy přímo dotčeny, a to písemně. Správní orgán již při zveřejnění návrhu opatření obecné povahy stanoví lhůtu, ve které je možné připomínky podávat.[footnoteRef:115] Tato lhůta musí být přiměřená k provedení tohoto úkonu. Při jejím stanovování musí správní orgán dbát na to, aby nebyl ohrožen účel řízení a zároveň aby byla zachována rovnost účastníků. Takto určenou lhůtu lze na žádost účastníka přiměřeně prodloužit (§39 SŘ). [115:  HORZINKOVÁ, Eva, NOVOTNÝ, Vladimír. Správní právo procesní. 3. vydání. Praha: Leges, 2010, s. 338. Společně s §172 (4) zákona č. 500/2004 Sb., správní řád, ve znění pozdějších předpisů] 

Pokud by se konalo veřejné projednání návrhu, lze podat připomínky písemné i ústní do protokolu při veřejném projednání. Správní orgán je pak povinen oznámit na své úřední desce alespoň patnáct dní předem dobu a místo konání veřejného projednání. Tuto dobu lze zkrátit jen v případě hrozícího nebezpečí z prodlení[footnoteRef:116] až na minimum pěti dnů (§172 (3) SŘ). [116:  Např. by mohly, jak uvádí důvodová zpráva k novému správnímu řádu, vzniknout neodstranitelné či těžko odstranitelné škody.] 

Podle §174 (1) SŘ se na řízení o opatření obecné povahy obdobně vztahuje část první správního řádu, a proto se na něj vztahují i ustanovení upravující podání. Připomínky by měly splňovat náležitosti podání, tedy musí být patrno, kdo jej činí, které věci se týká a co se navrhuje.[footnoteRef:117] Správní orgán musí připomínky vyřídit a řešení uvést v odůvodnění opatření obecné povahy.[footnoteRef:118] [117:  §37 (2) SŘ a zároveň také JEMELKA, Luboš, PONDĚLÍČKOVÁ, Klára, BOHDALO, David. Správní řád: Komentář. 2. vydání. Praha: C. H. Beck, 2009, s. 583 (§172 SŘ)]  [118:  §172 (4) SŘ a obdobně také §68 (3) SŘ] 

[bookmark: _Toc282460418][bookmark: _Toc288559154][bookmark: _Toc323237819]Námitky
Námitky slouží stejně jako připomínky k ochraně práv a právem chráněných zájmů dotčených osob. Liší se však od sebe hned v několika ohledech.
Námitky mohou podávat zákonem taxativně vymezené skupiny osob, jež jsou vlastníky nemovitostí, jejichž práva, povinnosti nebo zájmy související s výkonem vlastnického práva mohou být opatřením obecné povahy přímo dotčena. Mohou to však být i jiné osoby, jejichž oprávněné zájmy mohou být dotčeny, jestliže tak správní orgán určí (§172 (5) SŘ). Námitky mohou být na rozdíl od připomínek podávány jen písemně a to i v případě, že by se konalo veřejné projednání návrhu opatření obecné povahy. Zákon stanovuje lhůtu pro podání námitek v délce třiceti dní ode dne zveřejnění návrhu opatření obecné povahy[footnoteRef:119], neponechává tedy určení lhůty na uvážení správního orgánu, tak jako je tomu v případě připomínek. Tato lhůta nemůže být správním orgánem prodloužena a jejím zmeškáním zaniká dotčené osobě právo námitky podat, čili je prekluzivní.[footnoteRef:120] [119:  Závěr č. 20 ze zasedání poradního sboru ministra vnitra ke správnímu řádu ze dne 5. 12. 2005 říká, že zveřejnění nastává patnáctým dnem ode dne vyvěšení návrhu opatření obecné povahy na úřední desce správního orgánu, který opatření obecné povahy pořizuje – jde tedy o den doručení veřejnou vyhláškou dle §25 SŘ.]  [120:  JEMELKA, Luboš, PONDĚLÍČKOVÁ, Klára, BOHDALO, David. Správní řád: Komentář. 2. vydání. Praha: C. H. Beck, 2009, s. 585 – 586 (§172 SŘ)] 

Správní orgán je povinen o námitkách rozhodnout a toto rozhodnutí je součástí odůvodnění opatření obecné povahy. Při rozhodování o námitkách je správní orgán povinen zjišťovat stanoviska osob, kterých by se rozhodnutí o námitkách dotklo tak, že by jejich vyřízením došlo k ovlivnění oprávněných zájmů těchto osob jinak než opatřením obecné povahy a toto ovlivnění není v jejich prospěch (§172 (5) SŘ). Stanoviska těchto osob jsou podkladem pro vydání opatření obecné povahy a správní orgán se s nimi musí vypořádat v odůvodnění jako s připomínkami, ovšem jen pokud by nešlo o stanovisko osoby, jež je oprávněna podat námitky. V takovém případě by totiž šlo o námitky a správní orgán by o nich musel rozhodnout.[footnoteRef:121] [121:  Tamtéž s. 585 – 586 (§172 SŘ)] 

Na rozhodnutí o námitkách se obdobně vztahují ustanovení §67 a §68 SŘ, které stanovují obsah, formu a náležitosti rozhodnutí. O každé námitce je pořizováno samostatné rozhodnutí a všechna jsou součástí odůvodnění opatření obecné povahy.
Osoba, o jejíchž námitkách bylo rozhodnuto, nemůže podat řádný opravný prostředek proti tomuto rozhodnutí (§172 (5) SŘ).[footnoteRef:122] Může ovšem podat podnět k zahájení řízení o přezkumu nadřízeným správním orgánem pro nezákonnost takového rozhodnutí. Výsledkem může být změna nebo zrušení rozhodnutí o námitkách (§94 SŘ). Také může být provedena obnova řízení a to jak z moci úřední, tak i na návrh (§100 SŘ). Jako poslední možnost může osoba podat správní žalobu a zahájit tak řízení ve správním soudnictví.[footnoteRef:123] Jestliže by tato řízení vedla ke zrušení nebo ke změně rozhodnutí o námitkách, pak je možné zahájit řízení o změně opatření obecné povahy, protože došlo ke změně podkladů, na jejichž základě správní orgán toto opatření vydal. Záleží však na rozhodnutí správního orgánu, jestli posoudí změnu za natolik závažnou, aby odůvodňovala změnu samotného opatření obecné povahy.[footnoteRef:124] [122:  §172 (5) zákona č. 500/2004 Sb., správní řád, ve znění pozdějších předpisů]  [123:  §4 (1) a) zákona č. 150/2002 Sb., soudní řád správní, ve znění pozdějších předpisů stanovuje, že: „Soudy ve správním soudnictví rozhodují o žalobách proti rozhodnutím vydaným v oblasti veřejné správy orgánem moci výkonné, orgánem územního samosprávného celku, jakož i fyzickou nebo právnickou osobou nebo jiným orgánem, pokud jim bylo svěřeno rozhodování o právech a povinnostech fyzických a právnických osob v oblasti veřejné správy.“]  [124:  JEMELKA, Luboš, PONDĚLÍČKOVÁ, Klára, BOHDALO, David. Správní řád: Komentář. 2. vydání. Praha: C. H. Beck, 2009, s. 585 – 586 (§172 SŘ)] 

[bookmark: _Toc282460419][bookmark: _Toc288559155][bookmark: _Toc323237820]3.2.3 Oznámení o přijetí opatření obecné povahy
Jakmile se správní orgán vypořádá se všemi připomínkami a námitkami, může opatření obecné povahy přijmout. Opatření musí splňovat základní formální náležitosti, jako jsou například písemná forma, vyznačení data přijetí, označení správního orgánu, který jej vydal, spisovou značku, číslo jednací, jméno a příjmení, funkci a podpis oprávněné úřední osoby.[footnoteRef:125] [125:  SKULOVÁ, Soňa a kol. Správní právo procesní. Plzeň: Aleš Čeněk, 2008, s. 394.] 

Znění platného opatření obecné povahy s odůvodněním správní orgán oznámí veřejnou vyhláškou a to tak, že jej vyvěsí na své úřední desce, aby se s ním mohli všichni seznámit. Rovněž je potřeba jej vyvěsit i na úředních deskách obecních úřadů v těch obcích, kterých se nově přijaté opatření obecné povahy týká a také způsobem umožňujícím dálkový přístup (§173 (1) SŘ).
Aby nově přijaté opatření obecné povahy mohlo zavazovat osoby, musí nabýt účinnosti. Zákon stanoví v §173 (1) SŘ, že účinnosti nabývá patnáctým dnem po dni vyvěšení veřejné vyhlášky, kterou se oznamuje, ale jen za současného splnění podmínky zveřejnění způsobem umožňujícím dálkový přístup (§25 (2) SŘ).
Ustanovení §173 (1) SŘ, které upravuje oznámení opatření obecné povahy, odkazuje na §172 (1) SŘ, kde se pojednává o doručení návrhu opatření obecné povahy veřejnou vyhláškou. V ustanovení §173 (1) SŘ „je sice používán termín „oznámení veřejnou vyhláškou“ oproti „doručování“ v §172 odst. 1, avšak správní řád používá v části druhé pojem „oznámení“ jako širší pojem, přičemž doručení písemného vyhotovení rozhodnutí je jedním ze způsobů oznámení.“[footnoteRef:126] Podle tohoto výkladu okamžik oznámení opatření obecné povahy nastane okamžikem doručení veřejnou vyhláškou, což znamená patnáctým dnem po vyvěšení na úřední desce. Postup při oznamování tedy kopíruje postup při zveřejňování návrhu. Tudíž se na oba dva postupy použije ustanovení §25 SŘ o doručování veřejnou vyhláškou. Ve stejný den (patnáctý po vyvěšení) se dle §173 (1) SŘ stává nově přijaté opatření obecné povahy účinným. To znamená, že doručení oznámení o jeho přijetí a jeho účinnost nastávají současně.[footnoteRef:127] [126:  Závěr č. 20 ze zasedání poradního sboru ministra vnitra ke správnímu řádu ze dne 5. 12. 2005, s. 3.]  [127:  Tamtéž, s. 3.] 

Výjimkou z toho je situace, kdy by hrozila závažná újma veřejnému zájmu, kdy by opatření obecné povahy mohlo nabýt účinnosti již samotným vyvěšením na úřední desce. Konkrétní důvod takového řešení musí být specifikován v odůvodnění opatření obecné povahy a také poučení o nabytí účinnosti dnem jeho vyvěšení (§173 (1 SŘ). Naprostou výjimkou z procesu přijímání opatření obecné povahy je postup, jestliže tak stanoví zvláštní zákon, kdy opatření obecné povahy nabývá účinnosti a přitom mu nepředcházelo řízení dle §172 SŘ o jeho návrhu, projednání s dotčenými orgány a dotčenými osobami.[footnoteRef:128] [128:  JEMELKA, Luboš, PONDĚLÍČKOVÁ, Klára, BOHDALO, David. Správní řád: Komentář. 2. vydání. Praha: C. H. Beck, 2009, s. 587 - 588 (§173 SŘ)] 

Ustanovení o oznámení o přijetí opatření obecné povahy odkazuje na ustanovení o zveřejnění jeho návrhu, konkrétně na §172 (1) SŘ. Neodkazuje však už na odstavec druhý, ve kterém je dána možnost správnímu orgánu, aby v případě velkého rozsahu dokumentu vyvěsilo na úřední desce jen oznámení, ve kterém uvede místo a dobu, ve které se lze seznámit s dokumentem v plném rozsahu. Předmětné ustanovení samo o sobě tuto možnost neupravuje a ani na ni neodkazuje. Z toho plyne, že oznámení musí být na úřední desce vyvěšeno v plném znění, tzn. plné znění opatření obecné povahy i s odůvodněním, což může být technicky špatně proveditelné. Navíc je stanovena podmínka, že „není-li opatření obecné povahy zveřejněno zákonem stanoveným způsobem, není způsobilé mít právní následky.“[footnoteRef:129] [129:  ONDRUŠ, Radek.  Správní řád s důvodovou zprávou a poznámkami. Praha: Linde, 2005, s. 493.] 

Tento problém je proto potřeba řešit, protože vzhledem k výše zmíněnému ustanovení by jakýkoliv špatný krok měl mít za následek neúčinnost celého opatření obecné povahy. Jako řešení se nabízejí dva způsoby. Ten první spočívá ve výkladu odkazu §173 (1) SŘ na úpravu zveřejnění návrhu na opatření obecné povahy v §172 (1) SŘ, neboť §172 (1) SŘ odkazuje na úpravu doručování formou veřejné vyhlášky.[footnoteRef:130] Při doručování formou veřejné vyhlášky už je uvedena možnost vyvěsit na úřední desce písemnost samotnou nebo jen oznámení o možnosti převzít písemnost (§25 (2) SŘ). Druhým způsobem jak problém vyřešit je novelizace příslušného ustanovení správního řádu. Novelou by zákonodárce včlenil do ustanovení o oznámení o přijetí opatření obecné povahy text, jenž by měl stejný smysl jako §172 (2) SŘ, a sice možnost uvést jen zkrácenou formu plus oznámení kde a kdy je možné seznámit se s celým dokumentem anebo by odkaz v §173 (1) SŘ, kterým se odkazuje na §172 (1) SŘ, mohl rozšířit i na odstavec druhý téhož ustanovení. Tím by byl problém vyřešen. [130:  JEMELKA, Luboš, PONDĚLÍČKOVÁ, Klára, BOHDALO, David. Správní řád: Komentář. 2. vydání. Praha: C. H. Beck, 2009, s. 587 (§173 SŘ)] 

Podle mého názoru první možnost překonání tohoto problému použitím výkladu je obstojná a v praxi nečiní potíže a opatření obecné povahy není třeba vyvěšovat na úřední desce v plném rozsahu z obavy sankce neplatnosti při nesprávném postupu. Do budoucna by bylo možné jít cestou novelizace (druhou navrhovanou možností), aby byly odstraněny případné pochybnosti. 
Jakmile je opatření obecné povahy oznámeno, musí být každému, kdo o to projeví zájem, zpřístupněno, aby do něj mohl nahlédnout a správní orgán, který jej vydal, je povinen umožnit tento přístup.[footnoteRef:131] Platně přijaté opatření obecné povahy je účinné do doby, než je změněno nebo zrušeno. Správní orgán může vydat nové opatření obecné povahy, kterým se to původní buď úplně zrušuje bez náhrady anebo se zrušuje a zároveň je vydáno nové opatření obecné povahy jej nahrazující. Přitom musí brát ohled na základní zásady správního řízení jako je ochrana práv nabytých v dobré víře, zákaz zneužití pravomoci atd. Z tohoto postupu je zjevné, že v tomto ohledu se opatření obecné povahy blíží spíše právnímu předpisu než rozhodnutí.[footnoteRef:132] [131:  ONDRUŠ, Radek.  Správní řád s důvodovou zprávou a poznámkami. Praha: Linde, 2005, s. 493.]  [132:  VEDRAL, Josef. Správní řád komentář. Praha: Ivana Hexnerová – Bova Polygon, 2006, s. 993.] 

[bookmark: _Toc282460420][bookmark: _Toc288559156][bookmark: _Toc323237821]3.3 Opravné prostředky
Obecně platí, že proti opatření obecné povahy nelze podat opravné prostředky (§173 (2) SŘ). To znamená, že nelze podat odvolání, rozklad ani nelze žádat obnovu řízení na žádost. Naopak správní řád výslovně stanoví, že lze konat přezkumné řízení do tří let od nabytí účinnosti opatření obecné povahy z důvodu posouzení jeho souladu s právními předpisy (§174 (2) SŘ). Zákon zde výslovně stanoví přezkum pro dosažení nápravy v případě pochybení při vydávání opatření obecné povahy.
Výklad §174 (2) SŘ nenaznačuje tomu, že by bylo přezkumné řízení přiměřenou aplikací části druhé správního řádu o přezkumném řízení a v části šesté byly upraveny jen odchylky. Místo toho je přímo stanoveno, že bude užito přezkumného řízení zcela podle části druhé správního řádu. Výkladem a contrario dovodíme, že se na opatření obecné povahy v otázce opravných prostředků nevztahuje přiměřeně část druhá správního řádu a proto nepřipadá v úvahu ani obnova řízení z moci úřední.[footnoteRef:133] [133:  JEMELKA, Luboš, PONDĚLÍČKOVÁ, Klára, BOHDALO, David. Správní řád: Komentář. 2. vydání. Praha: C. H. Beck, 2009, s. 588 (§173 SŘ)] 

Opatření obecné povahy lze přezkoumat ve správním soudnictví. „Zákon nevyloučil soudní přezkum opatření tehdy, jsou-li jím přímo dotčena práva, či právem chráněné zájmy konkrétní osoby.“[footnoteRef:134]  [134:  ONDRUŠ, Radek.  Správní řád s důvodovou zprávou a poznámkami. Praha: Linde, 2005, s. 493.] 

[bookmark: _Toc282460421][bookmark: _Toc288559157][bookmark: _Toc323237822]3.4 Přezkumné řízení
Přezkumné řízení je řízení, v rámci něhož může být vydané opaření obecné povahy přezkoumáváno z hlediska jeho souladu se zákonem. Je to jediný dozorčí prostředek, který lze v případě opatření obecné povahy použít. 
[bookmark: _Toc323237823]3.4.1 Zahájení přezkumného řízení
Toto řízení lze zahájit jen z moci úřední. Kdokoli, nejen účastníci předchozího řízení, mohou dát k jeho zahájení podnět, který ovšem není považován za návrh. Sám správní orgán posoudí, zda řízení zahájí nebo nezahájí. Řízení je zahájeno v případech „kdy lze důvodně pochybovat o tom, že opatření obecné povahy je v souladu s právními předpisy“ (§94 SŘ).
Právní úprava přezkumného řízení je obsažena v části druhé hlavě IX. správního řádu (§94 až §99). K tomu je potřeba zmínit ještě úpravu části šesté správního řádu, konkrétně §174 (2), který stanoví dvě specifika přezkumného řízení u opatření obecné povahy. První z nich se týká zahájení řízení, konkrétně lhůty, ve které může být řízení zahájeno. V důsledku toho neplatí ustanovení §96 (1) a §97 (2) SŘ stanovující dvouměsíční subjektivní lhůtu, jednoroční objektivní lhůtu a také lhůtu patnácti měsíců pro vydání rozhodnutí.[footnoteRef:135] Druhým specifikem je účinnost rozhodnutí vydaného v přezkumném řízení. [135:  JEMELKA, Luboš, PONDĚLÍČKOVÁ, Klára, BOHDALO, David. Správní řád: Komentář. 2. vydání. Praha: C. H. Beck, 2009, s. 589 (§174 SŘ)] 

Správní orgán příslušný k přezkoumání je stanoven správním řádem v §94 (1) SŘ tak, že přezkumné řízení bude činit nadřízený orgán tomu orgánu, který opatření obecné povahy vydal. Výjimku z tohoto pravidla představuje ustanovení §95 (2) SŘ. Jestliže je řízení zahájeno na podnět účastníka a zároveň vyhovění jeho požadavkům by nevedlo k zásahu do práv ostatních účastníků a způsobení jim újmy, ledaže by s tím všichni souhlasili, tehdy by řízení mohl provést správní orgán, který opatření obecné povahy vydal. Proto se pro účastníka jeví jako vhodné podat svůj podnět k přezkumu správnímu orgánu, který opatření obecné povahy vydal a ten se pak rozhodne, zda mu vyhoví, zahájí řízení a rozhodne v jeho prospěch anebo zda podnět předá svému nadřízenému orgánu.
Jestliže bylo opatření obecné povahy vydáno ústředním správním úřadem, je k jeho přezkumu a vydání rozhodnutí příslušný ministr nebo vedoucí jiného ústředního správního úřadu.[footnoteRef:136] Návrh rozhodnutí předkládá ministrovi nebo vedoucímu jiného ústředního správního úřadu komise, která je jím jmenována. Členové jsou odborníci, kteří nejsou zaměstnanci zařazení do ústředního správního úřadu.[footnoteRef:137] [136:  VEDRAL, Josef. Správní řád komentář. Praha: Ivana Hexnerová – Bova Polygon, 2006, s. 1002.]  [137:  §152 (3) zákona č. 500/2004 Sb., správní řád, ve znění pozdějších předpisů zde platí obdobně a odkazuje na něj přímo ve svém ustanovení § 95 (6) SŘ.] 

Přezkumné řízení se zahajuje usnesením, které musí být vydáno nejpozději do tří let od nabytí účinnosti opatření obecné povahy (§174 (2) SŘ). To znamená, že je zde jediná objektivní lhůtu omezující možnost zahájit řízení.
Účastníky řízení jsou zde účastníci původního řízení, nebo jejich právní nástupci (§95 SŘ). V případě opatření obecné povahy jakožto správního aktu kombinujícího prvky právního předpisu a rozhodnutí nelze okruh účastníků určit klasicky dle §27 SŘ. V ustanoveních části šesté správního řádu jsou vyjmenovány skupiny osob, které do vydávání opatření obecné povahy zasahují v konkrétním úseku řízení o jeho vydání. Účastníky přezkumného řízení se proto mohou stát všechny tyto skupiny. Konkrétně se jedná o dotčené orgány, dotčené osoby, jejichž právem bylo podat připomínky nebo námitky, a také správní orgán, který opatření obecné povahy vydal.
[bookmark: _Toc323237824]3.4.2 Průběh přezkumného řízení
Správní orgán se při svém posuzování opatření obecné povahy zaměřuje na jeho soulad se zákonem[footnoteRef:138], to znamená dodržení všech požadavků, které zákon klade na vydávání opatření obecné povahy. Zkoumá, jestli byly dodrženy veškeré formální a procesní náležitosti, jako například jeho vydání místně a věcně příslušným orgánem, řádné zveřejnění návrhu, řádné poučení o možnosti podávat připomínky a námitky a k tomu stanovení lhůt, dodržení těchto lhůt, vypořádání se s připomínkami a námitkami, tak jak to vyžaduje zákon, řádné oznámení přijatého opatření a také zveřejnění formou, která umožňuje dálkový přístup atd.[footnoteRef:139] Správní orgán ovšem v přezkumném řízení nepřezkoumává věcnou správnost, například zda je opravdu vhodné v územním plánu změnit využitelnost plochy ze zemědělské půdy na průmyslovou zónu a podobně. Výjimkou z tohoto pravidla jsou procesní vady, kdy zákon výslovně stanoví povinnost správního orgánu provést přezkum těchto vad ne jen z hlediska jejich zákonnosti, ale také z hlediska jejich vlivu na správnost opatření obecné povahy.[footnoteRef:140] [138:  Soulad opatření se zákonem správní orgán posuzuje podle právní úpravy, která byla účinná v době jeho vydání a také podle skutkových okolností, které byly v době vydání. To stanovuje přímo §96 (2) zákona č. 500/2004 Sb., správní řád, ve znění pozdějších předpisů]  [139:  Ovšem ne každé zjištění pochybení bude důvodem pro změnu nebo zrušení napadeného opatření. Jedná se o vady řízení. Právě u nich je potřeba, aby správní orgán posoudil, zda jsou natolik závažné, že by mohly mít za následek ovlivnění výsledné podoby a obsahu opatření obecné povahy a tím i na jeho soulad s právními předpisy viz. §96 (2) zákona č. 500/2004 Sb., správní řád, ve znění pozdějších předpisů.]  [140:  JEMELKA, Luboš, PONDĚLÍČKOVÁ, Klára, BOHDALO, David. Správní řád: Komentář. 2. vydání. Praha: C. H. Beck, 2009, s. 364 - 367 (§96 SŘ)] 

[bookmark: _Toc323237825]3.4.3 Konec přezkumného řízení
Výsledkem přezkumného řízení je buď zjištění zákonnosti[footnoteRef:141] opatření obecné povahy, nebo v případě zjištění nezákonnosti jeho změna nebo zrušení. Změna je žádoucí zejména z hlediska zásady procesní ekonomie, protože samotným zrušením řízení často nekončí a věc je postupována odvolacímu orgánu nebo orgánu, který rozhodoval v prvním stupni. Změnou je nezákonnost opatření obecné povahy napravena ihned a proto by měla být využívána všude tam, kde to okolnosti případu dovolí. Zrušení je naopak nutné v případech, kde došlo k vadám, které jsou natolik závažné, že pouhá změna opatření obecné povahy nepostačuje.[footnoteRef:142] [141:  „Jestliže správní orgán po zahájení přezkumného řízení zjistí, že právní předpis porušen nebyl a řízení usnesením zastaví…“ říká §97 (1) SŘ]  [142:  HORZINKOVÁ, Eva, NOVOTNÝ, Vladimír. Správní právo procesní. 3. vydání. Praha: Leges, 2010, s. 339.] 

Jestliže správní orgán v průběhu řízení zjistí, že opatření obecné povahy je sice nezákonné, ale zároveň nápravou této situace (např. jeho zrušením nebo změnou) by byla jinému účastníku, který na základě tohoto opatření obecné povahy získal práva v dobré víře, způsobena újma, která by byla ve značném nepoměru k újmě, která vznikla jinému účastníku nebo veřejnému zájmu, tehdy správní orgán řízení zastaví.[footnoteRef:143] Dochází k naplnění zásady ochrany práv nabytých v dobré víře, ale omezeně v souvislostí se zásadou ochrany veřejného zájmu, protože jedním z kritérií takového postupu vedoucího k zastavení řízení je skutečnost, že újma musí být ve zjevném nepoměru. Z toho plyne, že „je upřednostněn veřejný zájem a ochrana práv jiných účastníků řízení před právy nabytými v dobré víře, neboť jen zjevný nepoměr“, nikoli jen fakt, že by došlo k zásahu do práv nabytých v dobré víře, je důvodem k zastavení přezkumného řízení. Proti usnesení o zastavení řízení se nelze odvolat.[footnoteRef:144] [143:  §94 (4) zákona č. 500/2004 Sb., správní řád, ve znění pozdějších předpisů a SKULOVÁ, Soňa a kol. Správní právo procesní. Plzeň: Aleš Čeněk, 2008, s. 286.]  [144:  JEMELKA, Luboš, PONDĚLÍČKOVÁ, Klára, BOHDALO, David. Správní řád: Komentář. 2. vydání. Praha: C. H. Beck, 2009, s. 359 (§94 SŘ)] 

Někdy je vydání rozhodnutí o změně nebo o zrušení opatření obecné povahy prvním úkonem orgánu ve věci. Není ani vydáváno usnesení o zahájení řízení, ani se neprovádí dokazování, protože vady způsobující nezákonnost jsou natolik jasné a zjevné, že lze přistoupit ke zkrácenému přezkumnému řízení. I zde však musí být brán ohled na práva nabytá v dobré víře na základě přezkoumávaného opatření obecné povahy, tak jako u klasického nezkráceného řízení.[footnoteRef:145] Zde platí obdobně tříletá lhůta stanovená v §174 (2) SŘ pro usnesení o zahájení řízení, které se ve zkráceném řízení nevydává a proto v této lhůtě již musí být vydáno přímo rozhodnutí v přezkumném řízení. [145:  JEMELKA, Luboš, PONDĚLÍČKOVÁ, Klára, BOHDALO, David. Správní řád: Komentář. 2. vydání. Praha: C. H. Beck, 2009, s. 371 – 372 (§98 SŘ)] 

Účinnost rozhodnutí vydaného v přezkumném řízení je v části šesté ustanovení §174 (2) SŘ stanovena odlišně od základní úpravy přezkumného řízení v části druhé správního řádu. Nastává vždy právní mocí takového rozhodnutí a nikoli jak stanovuje §99 SŘ „zpětně od právní moci nebo předběžné vykonatelnosti přezkoumávaného rozhodnutí anebo od právní moci nebo předběžné vykonatelnosti rozhodnutí v přezkumném řízení ...“.
Správní řád zmiňuje jako výsledek přezkumného řízení „rozhodnutí“. Toto rozhodnutí je však činěno v konkrétní věci vůči neurčitému okruhu adresátů. Jestliže dojde k nápravě opatření obecné povahy, které bylo shledáno v přezkumném řízení za nezákonné, za účelem odstranění jeho nezákonnosti, nebo dojde-li k jeho zrušení, účinky takového rozhodnutí budou mít dopad na stejný okruh osob jako samotné opatření obecné povahy. Jestliže jsme došli k závěru, že za opatření obecné povahy jsou považovány všechny akty, které nesou jeho materiální znaky (konkrétnost předmětu a abstraktnost adresátů), pak musíme dojít k závěru, že i „rozhodnutí“ vydané v přezkumném řízení je opatřením obecné povahy, i když jej správní řád výslovně označuje za rozhodnutí.[footnoteRef:146] [146:  RIEGEL, Filip. Instanční a soudní přezkum opatření obecné povahy. In PRŮCHOVÁ, Ivana a kol.  Správní procesy v právu životního prostředí. Brno: Masarykova univerzita, 2010, s. 138 – 150.] 

Přezkumné řízení je důležité zmínit také v souvislosti s námitkami. Námitky mohou být také předmětem přezkumu. Řízení probíhá podle části druhé správního řádu ustanovení §§94 – 99 SŘ. Význam rozhodnutí v tomto řízení spočívá v tom, že námitky slouží jako podklad k vydání opatření obecné povahy a proto by jejich změna mohla vést až ke změně samotného opatření obecné povahy.[footnoteRef:147] [147:  SKULOVÁ, Soňa a kol. Správní právo procesní. Plzeň: Aleš Čeněk, 2008, s. 396.] 

[bookmark: _Toc282460422][bookmark: _Toc288559158][bookmark: _Toc323237826]3.5 Přezkum opatření obecné povahy ve správním soudnictví
Opatření obecné povahy lze přezkoumávat v řízení před správním soudem. Soudní řád správní upravuje postup takového řízení v části třetí, hlavě druhé, dílu sedmém a to konkrétně v ustanoveních §§101a – 101d. Řízení o zrušení opatření obecné povahy nebo jeho části bylo do soudního řádu správního včleněno novelou provedenou zákonem č. 127/2005 Sb. o elektronických komunikacích s účinností od 1. května 2005.
[bookmark: _Toc288559159][bookmark: _Toc323237827]3.5.1 Osoby aktivně legitimované
Řízení se zahajuje zásadně na návrh. Osoby aktivně legitimované k podání návrhu mohou být rozděleny do několika skupin:
· Řízení o zrušení opatření obecné povahy nebo jeho části je zahajováno na návrh, který může být podán osobou, která tvrdí, že byla opatřením obecné povahy přímo dotčena na svých právech.
· Jestliže opatření obecné povahy bylo vydáno obcí nebo krajem, může řízení iniciovat Ministerstvo vnitra.
· Jestliže bylo opatření obecné povahy vydáno krajem, může návrh na jeho zrušení podat obec.[footnoteRef:148] [148:  HORZINKOVÁ, Eva, NOVOTNÝ, Vladimír. Správní právo procesní. 3. vydání. Praha: Leges, 2010, s. 339 – 340 a srovnatelně též § 101a SŘS] 

Osoba podávající návrh musí namítat porušení jejích práv neboli „tvrzení existence zásahu do právní sféry…vydaným opatřením obecné povahy. V řízení o návrhu na zrušení opatření obecné povahy nebo jeho části je navrhovatel postižen břemenem tvrzení o zasažení na svých právech.“[footnoteRef:149] Ovšem jaká práva osoby navrhovatele musí být postižena, aby to zakládalo jeho aktivní legitimaci k podání návrhu? Jedná se jen o práva hmotná nebo i práva procesní? [149:  Usnesení Nejvyššího správního soudu ze dne 30. listopadu 2006, sp. zn. 2Ao 2/2006] 

K tomuto tématu se vyjádřil Nejvyšší správní soud. Ve svém rozhodnutí řekl, že navrhovatel musí tvrdit dotčení na svých hmotných právech v důsledku vydání opatření obecné povahy. Nestačí poukazovat na porušení procesního postupu přijímání opatření obecné povahy.[footnoteRef:150] Tento výklad §101a (1) zákona č. 150/2002 Sb., soudní řád správní (dále jen SŘS) je, dle mého názoru, velmi přísný, jelikož automaticky zavrhl možnost domáhat se nápravy procesního pochybení správního orgánu. Při procesu tvorby opatření obecné povahy je kladen důraz na ochranu práv dotčených osob nebo i potencionálně dotčených osob například pravidly zveřejňování návrhu, možností podávat připomínky a námitky, třicetidenní lhůtou pro podávání námitek atd. Ale jaký by tato ustanovení měla smysl, kdyby si je správní orgán mohl dovolit ignorovat bez následných sankcí? [150:  Usnesení Nejvyššího správního soudu ze dne 30. listopadu 2006, sp. zn. 2Ao 2/2006] 

Pozdější případ, který se zabýval obdobou otázkou, byl předložen rozšířenému senátu, jelikož první senát v této věci dospěl k jinému názoru než senát druhý ve výše zmíněném rozhodnutí (sp. zn. 2Ao 2/2006). Namítal především, že soud zaujal příliš restriktivní výklad aktivní legitimace. Ustanovení §101a SŘS neobsahuje žádné omezení práv, jejichž zkrácení osoba tvrdí. Tato práva mohou být jak procesní tak hmotné povahy a proto by měla být aktivní legitimace přiznána i osobám namítajícím procesní pochybení pořizovatele při procesu tvorby opatření obecné povahy. Rozšířený senát však zdůraznil, že toto porušení se musí týkat bezvýhradně jen práv týkajících se právní sféry navrhovatele.[footnoteRef:151] [151:  Usnesení Nejvyššího správního soudu ze dne 21. července 2009, sp. zn. 1 Ao 1/2009] 

Zmíněné rozhodnutí se také věnuje okruhu subjektů, které mají procesní legitimaci při tvrzení dotčení na svých právech územním plánem. Zde rozšířený senát vyslovil, že tato aktivní legitimace náleží nejen vlastníku nemovitosti, jak bylo zastáváno doposud, ale i jiným osobám, u kterých je dán vztah mezi jejich právní sférou a územím, jehož se územní plán týká. Těmi jsou všichni oprávnění z věcných práv k těmto nemovitostem, nikoli však již osoby, jejichž práva jsou pouze relativní, například jen právo nájmu, jedná se o výpůjčku a podobně. V určitých případech by mohl být aktivně legitimován i vlastník nemovitosti sousedící s nemovitostí, jež je předmětem územního plánu.[footnoteRef:152] [152:  Usnesení Nejvyššího správního soudu ze dne 21. července 2009, sp. zn. 1 Ao 1/2009. Z tohoto rozhodnutí vyplývá, že návrh na zrušení není oprávněn podat např. zástupce veřejnosti, osoba, která užívá nemovitost na základě smlouvy o výpůjčce, o nájmu, o bezplatném užívání atd.] 

Nejvyšší správní soud se musel vypořádat také s otázkou, zda připustit aktivní procesní legitimaci u osob, které se domáhají zrušení opatření obecné povahy nebo jeho části, tvrdí dotčení na svých právech, avšak možnosti hájit svá práva nevyužili ještě před vydáním opatření obecné povahy podáním námitek nebo připomínek. Mají tyto osoby aktivní legitimaci, nebo je tato podmíněna aktivním hájením svých práv již při procesu tvorby opatření obecné povahy? V usnesení 1 Ao 2/2010 Nejvyšší správní soud uvádí, že osoba není zbavena práva podat návrh na zrušení opatření obecné povahy jen proto, že ve fázích přípravy tohoto opatření neuplatnila námitky nebo připomínky. Takový návrh proto nelze odmítnout pro nedostatek procesní legitimace účastníka.[footnoteRef:153] [153:  Usnesení Nejvyššího správního soudu ze dne 16. listopadu 2010, sp. zn. 1 Ao 2/2010.] 

[bookmark: _Toc323237828]3.5.2 Osoby pasivně legitimované
Osobou pasivně legitimovanou je dle ustanovení §101a (3) SŘS ten orgán, který napadené opatření obecné povahy vydal. Toto ustanovení se zdá být natolik jasné, že by v praxi nemělo vyvolávat potíže. Avšak vznikla otázka, kdo je odpůrcem při posuzování otázky zrušení územního plánu. Je to zastupitelstvo obce, které územní plán odsouhlasilo, nebo obec sama?
V judikatuře Nejvyššího správního soudu najdeme zastánce obou řešení. Například v rozsudku 1 Ao 3/2008 je vysloven názor, že osobou odpovědnou za vydání opatření obecné povahy je konkrétní orgán obce a nikoliv obec samotná. Argument, že zastupitelstvo obce nemá právní subjektivitu, neshledal ve svém rozhodnutí soud za podstatný a rozhodl, že zastupitelstvo obce je i přesto pasivně legitimováno.[footnoteRef:154] [154:  Rozsudek Nejvyššího správního soudu ze dne 16. prosince 2008, sp. zn. 1 Ao 3/2008.] 

V té době však většina senátů Nejvyššího správního soudu (2., 3., 5., 6., 7., 8. a 9.) považovala za pasivně legitimovanou obec a nikoliv jen její orgán. Je to právě obec, která je nositelem právní subjektivity, jež je dle mého názoru podstatným argumentem pro určení pasivní legitimace (na rozdíl od názoru prvního senátu ve výše zmíněném rozhodnutí).
Věc se nakonec dostala před rozšířený senát, který označil zastupitelstvo obce za „orgán, jehož jednání je přičitatelné subjektu práv nadanému právem samostatně rozhodovat o určitých záležitostech“, kterým je obec sama.[footnoteRef:155] Zastupitelstvo obce při tvorbě územního plánu nevystupuje jako správní orgán, ale vystupuje jako orgán takového subjektu práv, kterému byla zákonem svěřena pravomoc vydávat územní plány - obci. [155:  Usnesení Nejvyššího správního soudu ze dne 21. července 2009, sp. zn. 1 Ao 1/2009.] 

Účast jakýchkoli jiných osob než osoby navrhovatele a odpůrce na řízení, je vyloučena (§101b SŘS).
K provedení řízení o zrušení opatření obecné povahy je příslušný Nejvyšší správní soud. Návrh na zahájení řízení se proto podává u něj. Lhůta pro podání návrhu je stanovena na tři roky ode dne nabytí účinnosti napadeného opatření obecné povahy a zmeškání této lhůty nelze prominout (§101b (1) SŘS). Navrhovatel musí ve svém podání určit, zda napadá celé opatření obecné povahy nebo jen jeho konkrétní část. Rovněž musí uvést z jakých skutkových a právních důvodů tyto části považuje za nezákonné. V dalším řízení pak návrh nelze rozšiřovat na části původním návrhem nenapadené, návrh však lze zúžit (§101b (2) SŘS).
[bookmark: _Toc288559160][bookmark: _Toc323237829]3.5.2 Postup při přezkumu opatření obecné povahy
Nejvyšší správní soud je povinen napadené opatření obecné povahy přezkoumat z hlediska jeho souladu se zákonem, nikoli jeho věcnou správnost. V souladu se zákonem musí být jeho obsah i řízení, které předcházelo jeho vydání. Soudní řád správní v ustanovení §101d dává Nejvyššímu správnímu soudu možnost nebýt vázán právními důvody návrhu. Nejvyšší správní soud ve svém rozsudku 1 Ao 1/2005 ze dne 27. září 2005 stanovil postup při přezkoumávání zákonnosti opatření obecné povahy. Kopíruje tím požadavky soudního řádu správního, jako jsou například nepřekročení mezí pravomoci a působnosti vydavatele atd. Algoritmus přezkumu má celkem pět fází.
1) 
Přezkum pravomoci správního orgánu vydat opatření obecné povahy,
2) přezkum otázky, zda správní orgán při vydávání opatření obecné povahy nepřekročil meze zákonem vymezené působnosti,
3) přezkum, zda opatření obecné povahy bylo vydáno zákonem stanoveným postupem,
4) přezkum z hlediska rozporu opatření obecné povahy se zákonem – zde s hmotným právem,
5) přezkum opatření z hlediska jeho proporcionality.
K prvnímu bodu se soud vyjádřil tak, že bere za směrodatné, zda zvláštní zákon dává správnímu orgánu zmocnění vydávat opatření obecné povahy.[footnoteRef:156] Má tím na mysli §171 správního řádu. Je však nutné brát v potaz materiální pojetí opatření obecné povahy, kdy ne vždy je akt orgánu veřejné správy takto zvláštním zákonem označen. Proto, než striktní odkaz na znění ustanovení správního řádu, který nasvědčuje formálnímu pojetí, je vhodnější říci, že správní orgán splňuje první podmínku tím, že má pravomoc vydat správní akt v širším pojetí, jenž je nositelem materiálních znaků opatření obecné povahy. [156:  Rozsudek Nejvyššího správního soudu ze dne 27. září 2005, sp. zn. 1 Ao 1/2005] 

Působnost představuje okruh úkolů správnímu orgánu zákonem svěřených, které má vykonávat. To znamená, že opatření obecné povahy musí upravovat jen okruh vztahů, které je správní orgán zákonem zmocněn upravovat. Rozlišujeme působnost věcnou, místní, osobní a časovou. To znamená, že opatření obecné povahy se musí pohybovat v rámci okruhu správnímu orgánu svěřených oblastí, musí působit jen vůči osobám a na území, které je mu zákonem svěřeno a pokud je určena zákonem časová omezenost pravomoci správního orgánu, musí se pohybovat svou účinností v tomto časovém úseku.[footnoteRef:157] Jestliže správní orgán dodrží všechna tato omezení, opatření obecné povahy splňuje i druhou podmínku přezkumu. [157:  HENDRYCH, Dušan a kol. Správní právo. 7. vydání. Praha: Nakladatelství C. H. BECK, 2009, s. 117 – 119.] 

Třetí podmínkou je dodržení zákonem stanoveného postupu vydávání. Postup vydávání je obsažen ve správním řádu v jeho části šesté. Ta je velmi stručná, ale odkazuje na obdobné použití části první a druhé správního řádu. Jednotlivé zvláštní zákony mohou upravovat jistá specifika, která se budou vztahovat jen na opatření obecné povahy vydaná podle toho zákona. Jejich dodržení je také podrobeno přezkumu. Nejvyšší správní soud bude posuzovat, zda došlo k předložení návrhu dotčeným orgánům k projednání, zveřejnění návrhu, zda byl dotčeným osobám poskytnut prostor k podání připomínek a námitek a poučení o této možnosti, stanovení a dodržení lhůt pro taková podání, řádné vypořádání se s připomínkami a námitkami, oznámení opatření obecné povahy zákonem předepsaným způsobem a odůvodnění. Musí být dodrženy také formální náležitosti. Jelikož se na vydávání opatření obecné povahy vztahuje obdobně část první, uplatní se ustanovení o náležitostech rozhodnutí, jako jsou například: písemná forma, označení správního orgánu, který opatření vydává, datum vyhotovení, číslo jednací, spisová značka, jméno, příjmení, služební číslo a podpis oprávněné úřední osoby apod.[footnoteRef:158] Časově se jedná asi o nejnáročnější fázi přezkumu. [158:  §68 a §69 SŘ] 

Čtvrtým krokem je posouzení, jestli opatření obecné povahy svým obsahem neodporuje hmotnému právu. Správní řád stanoví, že opatření obecné povahy je vydáváno ke konkretizaci práv a povinností stanovených zákonem. Soud zkoumá, zda nebyl zákonný rámec překročen. Tento bod přezkumu úzce souvisí s překročením pravomoci a působnosti svěřené zákonem správnímu orgánu.[footnoteRef:159] [159:  Rozsudek Nejvyššího správního soudu ze dne 27. září 2005, sp. zn. 1 Ao 1/2005] 

Pátý bod přezkumu se zabývá proporcionalitou opatření obecné povahy. Nejvyšší správní soud rozlišuje proporcionalitu v širším a užším smyslu. V tom užším zkoumá, zda je následek opatření obecné povahy úměrný sledovanému cíli. V širším pojetí soud zkoumá:
· jestli svým obsahem umožňuje dosažení cíle, za kterým bylo vydáno,
· zda opatření obecné povahy a jeho cíl spolu logicky souvisejí,
· jestli by cíle nemohlo být dosaženo jiným legislativním prostředkem,
· zda opatření obecné povahy co nejméně omezuje své adresáty.[footnoteRef:160] [160:  Rozsudek Nejvyššího správního soudu ze dne 27. září 2005, sp. zn. 1 Ao 1/2005] 

[bookmark: _Toc288559161][bookmark: _Toc323237830]3.5.3 Konec řízení o zrušení opatření obecné povahy nebo jeho části
Jestliže v průběhu přezkoumávání dospěje Nejvyšší správní soud k názoru, že některá podmínka nebyla splněna, jde o zjištění rozporu opatření obecné povahy se zákonem. Soud opatření obecné povahy nebo jeho část zruší, tak aby byl rozpor se zákonem odstraněn. Ve svém rozhodnutí uvede přesně, která část je rušena a také uvede den, ke kterému se zrušuje. Rozhodnutí o zrušení má formu rozsudku a soud je povinen vydat jej do třiceti dnů ode dne doručení návrhu na zrušení k soudu. Jestliže dospěje k názoru, že opatření obecné povahy je plně v souladu se zákonem, tak návrh na jeho zrušení zamítne (§101d (2) SŘS).
Nejvyšší správní soud je při přezkumu vázán návrhem co do rozsahu jeho přezkumu. Proto, i kdyby soud zjistil nezákonnost části opatření obecné povahy, nemohl by jej zrušit, pokud by se navrhovatel ve svém návrhu nedomáhal zrušení právě této části. Řešením by mohlo být podání neformálního podnětu k provedení přezkumného řízení orgánu nadřízenému tomu správnímu orgánu, který opatření obecné povahy vydal.
Soudní řád správní pamatuje na případy, kdy bylo na základě zrušeného opatření obecné povahy rozhodováno o právech a povinnostech osob. Obecně je stanoveno pravidlo, že „práva a povinnosti z právních vztahů vzniklých před zrušením opatření obecné povahy nebo jeho části zůstávají nedotčena“ (§101d (4) SŘS). Výjimkou je rozhodnutí o správním deliktu učiněné na základě zrušeného opatření obecné povahy. Pokud toto rozhodnutí nabylo právní moci, ale doposud nebylo vykonáno, je rozhodnutí o zrušení opatření obecné povahy nebo jeho části důvodem pro obnovu řízení o správním deliktu.[footnoteRef:161] [161:  SKULOVÁ, Soňa a kol. Správní právo procesní. Plzeň: Aleš Čeněk, 2008, s. 308 a zároveň §101d (3) zákona č. 150/2002 Sb., soudní řád správní, ve znění pozdějších předpisů.] 

Jako poslední se soudní řád správní věnuje nákladům řízení, které vzniknou v souvislosti s řízením o zrušení opatření obecné povahy nebo jeho části. Platí zásada, že žádný z účastníků nemá nárok na náhradu nákladů řízení (§101d (5) SŘS).
[bookmark: _Toc323237831]3.5.4 Nedostatky právní úpravy soudního řádu správního v řízení o zrušení opatření obecné povahy nebo jeho části
Právní úprava týkající se řízení o zrušení opatření obecné povahy ve znění, v jakém byla včleněna do SŘS zákonem č. 127/2005 Sb. o elektronických komunikacích s účinností od 1. května 2005, byla terčem výtek hned z několika důvodů. Nejvyšší správní soud v souvislosti s řízením ve věci 1 Ao 1/2010 podal dne 17. června 2010 návrh Ústavnímu soudu na zrušení celé předmětné části SŘS z důvodu protiústavnosti této právní úpravy.[footnoteRef:162] V současné době probíhá řízení o tomto podání u Ústavního soudu pod spisovou značkou Pl. ÚS 34/10.[footnoteRef:163] Nejvyšší správní soud právní úpravě soudního řádu správního především vytýkal časovou neomezenost možnosti přezkumu opatření obecné povahy, krátkou lhůtu pro vydání rozhodnutí v tomto řízení a úzký okruh osob s možností účasti na řízení.[footnoteRef:164] Souhlasím s argumentací Nejvyššího správního soudu, který namítá rozpor této úpravy s principem právní jistoty, obsaženém v čl. 1 (1) Ústavy, jelikož soudní řád správní ke dni podání tohoto návrhu nestanovil žádnou lhůtu, kterou by byla omezena možnost přezkumu a následného zrušení opatření obecné povahy i mnoho let po jeho vydání a jeho účinnosti.[footnoteRef:165] Tímto byla veškerá práva a povinnosti vzniklé v souvislosti s opatřením obecné povahy v nejistotě, jelikož dané opatření obecné povahy mohlo být zrušeno neomezeně dlouho poté, co bylo vydáno (například z důvodu procesního pochybení při jeho vydávání). [162:  Návrh podaný podle čl. 95 odst. 2 Ústavy České republiky na zrušení dílu 7. hlavy II. části III. soudního řádu správního, spojený s žádostí o přednostní vyřízení věci podle § 39 zákona č. 182/1993 Sb., o Ústavním soudu, pro rozpor s čl. 36 odst. 1 a 2 Listiny základních práv a svobod.]  [163:  http://www.usoud.cz/clanek/388]  [164:  BAHÝĽOVÁ, Lenka. Judikatura Nejvyššího správního soudu: Opatření obecné povahy (podruhé). Soudní rozhledy, 2011, roč. 17, č. 7, s. 237- 242.]  [165:  HEJČ, David. Otázka aktivní legitimace k podání návrhu na zrušení opatření obecné povahy v oblasti dopravního značení. Právní rozhledy, 2010, roč. 18, č. 21, s. 780-785.] 

Na tuto situaci zareagoval zákonodárce předložením novely SŘS, která byla později schválena a zavedla novelou č. 303/2011Sb. (s účinností od 1. ledna 2011) lhůtu 3 let pro možnost podání návrhu na zrušení opatření obecné povahy nebo jeho části a zároveň stanovila, že pro všechna opatření obecné povahy, jež nabyla účinnosti před přijetím této novely, platí lhůta tří let pro podání návrhu na zahájení řízení od nabytí účinnosti této novely.[footnoteRef:166] [166:  Vládní návrh správního řádu: Sněmovní tisk č. 319 z roku 2011, IV. Volební období. Dostupné na www.psp.cz.] 

Tímto počínáním zákonodárce byl zcela jistě odstraněn sporný bod právní úpravy týkající se neomezenosti možnosti podání návrhu na zahájení řízení o zrušení opatření obecné povahy. Ostatní vytýkané body, jako například lhůta třiceti dní pro vydání rozhodnutí ve věci, však zůstaly nezměněny.  Zde si budeme muset počkat na rozhodnutí Ústavního soudu, jestli shledá tuto lhůtu jako příliš krátkou (především s ohledem na lhůty poskytnuté navrhovateli pro provedení jednotlivých procesních úkonů budou dosti krátké) nebo najde jinou vadu této právní úpravy, která zapříčiní její rozpor s ústavním pořádkem České republiky. Dle mého názoru, je argument, že třicetidenní lhůta pro vydání rozhodnutí je příliš krátká, opodstatněný. Jestliže zákonodárce odůvodňuje krátkou lhůtu (a s tím spojené omezení lhůt pro jednotlivé úkony v řízení) zájmem na ochraně principu právní jistoty adresátů, jeví se poté lhůta k rozhodnutí v délce třiceti dní v nepoměru k délce lhůty pro podání návrhu na zrušení opatření obecné povahy, jenž činí tři roky, a po kterou jsou naopak právní vztahy těchto adresátů v určité nejistotě, z důvodu možného zahájení řízení o zrušení opatření obecné povahy. V tomto bodě si právní úprava protiřečí. Na druhou stranu je zde zjevná snaha zákonodárce odstranit nedostatky právní úpravy, které praxe objevila, což dokazuje přijetí změn již ve stádiu podání návrhu k Ústavnímu soudu a nikoli až po jeho rozhodnutí, a to považuji za velice pozitivní.
[bookmark: _Toc323237832]
4 Příklady opatření obecné povahy
Pro tuto poslední kapitolu jsem zvolila dva zástupce z řad opatření obecné povahy. Oba dva jsou z oblasti stavebního správa. Nejprve se chci zabývat územním plánem, jelikož jej považuji za hlavního a nejdůležitějšího představitele opatření obecné povahy. Tomu nasvědčuje i judikatura s ním spojená, kterou jsem zmínila v předchozích kapitolách a která se zabývá otázkami spojenými se zaváděním opatření obecné povahy do našeho právního řádu. Druhým příkladem bude opatření o stavební uzávěře. U tohoto příkladu se nechci zabývat postupem jeho přijímání, nebo odlišnostmi tohoto procesu od toho obecného ve správním řádu, tak jako u územního plánu. Spíše než to, bych se chtěla zaměřit na posouzení jeho materiálních znaků a zda se skutečně jedná o opatření obecné povahy.
[bookmark: _Toc323237833]4.1 Územní plán jako konkrétní podoba opatření obecné povahy ve zvláštním zákoně
Právní úprava je obsažena v §43 a násl. zákona č. 183/2006 Sb., o územním plánování a stavebním řádu (stavební zákon, dále jen StZ). Územní plán je jedním z velmi důležitých nástrojů v rukou veřejné správy a nejspíš tím nejvýznamnějším opatřením obecné povahy v českém právním řádu. Úprava nového správního řádu byla koncipována tak, aby připravila půdu pro nový stavební zákon[footnoteRef:167], který operuje s opatřením obecné povahy právě v souvislosti územně plánovací dokumentací. Územní plánování má za cíl vytváření předpokladů pro výstavbu a pro trvale udržitelný rozvoj území (§18 StZ). Územními plány se stanovují základní koncepty rozvoje území obce, jejich účelem je rovněž chránit hodnoty těchto území, stanovit koncepci veřejné infrastruktury, uspořádání krajiny, vymezení zastavěného území atd. (§43 (1) StZ). Z toho všeho vyplývá důležitost územních plánů (a územního plánování samotného), protože ať chceme nebo ne, dotýká se každého z nás. Pravomoc vydat územní plán náleží do samostatné působnosti obce.[footnoteRef:168]  [167:  V důvodové zprávě k novému správnímu řádu se můžeme dočíst, že se úprava nového správního řádu inspirovala úpravou schvalování územně plánovací dokumentace podle stavebního zákona, což svědčí o vzájemné provázanosti těchto dvou zákonů a naznačuje to záměr zákonodárce na vytvoření znění části šesté správního řádu, která by co nejlépe připravovala půdu pro územně plánovací proces dle nového stavebního zákona. ONDRUŠ, Radek.  Správní řád s důvodovou zprávou a poznámkami. Praha: Linde, 2005, s. 487.]  [168:  §5 (2) zákona č. 183/2006 Sb., o územním plánování a stavebním řádu (stavební zákon), ve znění pozdějších předpisů říká, že: „orgány obce a kraje vykonávají působnost ve věcech územního plánování podle tohoto zákona jako působnost přenesenou, nestanoví-li zákon, že o věci rozhoduje zastupitelstvo obce nebo kraje.“ Zákon tak stanoví v §6 (5) písm.c) StZ.] 

Nový stavební zákon stanovuje, že územní plán je vydáván ve formě opatření obecné povahy (§43 (4) StZ). Navzdory tomu, že je obecná úprava procesu přijímání opatření obecné povahy upravena ve správním řádu a zvláštní zákony by měly upravovat jen odlišnosti od této obecné úpravy, stavební zákon toto řízení upravuje poměrně podrobně a chvílemi kopíruje již napsané ve správním řádu, čímž vytváří duplicitu v právním řádu. V této kapitole nebudu popisovat celý postup vydávání územního plánu, ale soustředím se jen na odlišnosti od obecného postupu. V případě územního plánu je úprava stavebního zákona dosti podrobná a obsahuje vícero odlišností od obecného postupu, nevylučuje však subsidiární použití správního řádu.
[bookmark: _Toc323237834]4.1.1 Veřejné projednání
První odlišnost spatřuji v možnosti konání veřejného projednání ne jen u návrhu opatření obecné povahy (návrh územního plánu §52 StZ), ale i možnost jeho konání při projednání konceptu územního plánu, pakliže je do procesu vydávání začleněna i tato fáze (§48 StZ). Tímto je potencionálně dotčeným osobám dána možnost hájit svá práva a oprávněné zájmy již ve fázi tvorby územního plánu ještě předcházející fázi návrhu opatření obecné povahy. Co se týče samotného veřejného projednání ať už ve fázi konceptu nebo návrhu územního plánu, stavební zákon stanoví jejich obligatorní konání, na rozdíl od správního řádu[footnoteRef:169]. Takové rozšíření možnosti potencionálně dotčených osob účinně hájit svá práva hodnotím kladně, jelikož se tím k pořizovateli územního plánu dostanou podněty z řad dotčené veřejnosti v dřívější fázi než u již vypracovaného návrhu plánu, na jehož vypracování již bylo vynaloženo více prostředků, úsilí a času [169:  §172 (3) SŘ stanoví, že řízení o vydání opatření obecné povahy je písemné, přičemž veřejné projednání ponechává buď na uvážení správního orgánu nebo na uložení zvláštním zákonem.] 

[bookmark: _Toc323237835]4.1.2 Zveřejňování dokumentů v jednotlivých fázích přijímání územního plánu 
Dalším rozdílem je zveřejňování návrhu opatření obecné povahy. SŘ stanoví povinnost zveřejnění u návrhu opatření obecné povahy, s čímž je spojeno oprávnění každého podávat připomínky a námitky (§172 SŘ). Stavební zákon rozšiřuje (na rozdíl od obecné úpravy) počet příležitostí veřejnosti seznámit se s připravovaným územním plánem. Povinnost zveřejnit je stanovena u návrhu zadání územního plánu, ke kterému může každý podávat své připomínky (§47 StZ), také u konceptu územního plánu, ke kterému může každý podat připomínky a zákonem určený okruh osob námitky (§48 (2) StZ) a také u návrhu územního plánu (§52 (1) StZ), ke kterému je rovněž dána možnost podávat připomínky i námitky. Pořizovatel územního plánu má větší odezvu ze stran veřejnosti a dotčených orgánů než pořizovatel opatření obecné povahy, které je čistě v režimu správního řádu.
[bookmark: _Toc323237836]4.1.3 Zástupce veřejnosti
Největším rozdíl od obecné úpravy ve správním řádu však spatřuji ve vymezení okruhu osob oprávněných podat námitky. Specifikem stavebního zákona je institut zástupce veřejnosti. Ten je oprávněn podat námitku jak v řízení o konceptu územního plánu (§48 (2) StZ), tak také proti návrhu územního plánu (§52 (2) StZ). Zavedením institutu zástupce veřejnosti se rozšiřuje okruh osob oprávněných podat námitku. Dochází tím k posílení pozice osob, které se cítí být dotčeny navrhovaným územním plánem, avšak neoprávněných podat námitku. Jelikož se správní orgán musí s námitkou vypořádat a rozhodnout o ní, stavební zákon tímto dává těmto osobám silnější procesní pozici než je tomu u připomínek. Podmínkou, aby zástupce veřejnosti získal své pověření je, aby jej pověřil zákonem požadovaný minimální počet osob uplatňujících věcně shodnou připomínku.[footnoteRef:170] [170:  §23 (2) zákona č. 183/2006 Sb., o územním plánování a stavebním řádu (stavební zákon), ve znění pozdějších předpisů říká, že se musí jednat nejméně o 200 občanů obce nebo o jednu desetinu občanů obce, jestliže má tato obec méně než 2000 obyvatel. V případě kraje musí být pověření uděleno minimálně 500 občany kraje nebo jednou desetinou občanů obce kraje, která má pod 2000 obyvatel, nebo minimálně 200 občany obce kraje, která má nad 2000 obyvatel.] 

Zástupcem veřejnosti může být fyzická i právnická osoba plně způsobilá k právním úkonům (§23 (1) StZ). Fakt, že zástupcem veřejnosti může být i právnická osoba, je značným posílením postavení veřejnosti (výhodou), jelikož takovou právnickou osobou může být například občanské sdružení, jehož cíle a předmět činnosti jsou zaměřeny na prosazování zájmů, se kterými je územní plán v rozporu. Právnická osoba může mít více zdrojů informací (například v případě občanských sdružení možnost zasílání upozornění o probíhajících řízeních týkajících se předmětu jeho činnosti)[footnoteRef:171] nebo kvalifikovanější osoby pro účast na řízení o vydání územního plánu.  [171:  §70 (2) zákona č. 114/1992 Sb., o ochraně přírody a krajiny, ve znění pozdějších předpisů stanoví, že „občanské sdružení nebo jeho organizační jednotka, jehož hlavním posláním podle stanov je ochrana přírody a krajiny, je oprávněno požadovat u příslušných orgánů státní správy, aby bylo předem informováno o všech zamýšlených zásazích a zahajovaných správních řízeních, při nichž mohou být dotčeny zájmy ochrany přírody a krajiny.“] 

Každý je sice dle zákona oprávněn k podání připomínky, ale ta slouží jen jako podklad pro vydání opatření obecné povahy, který správní orgán při vydávání opatření obecné povahy musí „jen zvážit“. Na rozdíl od připomínky o námitce musí správní orgán rozhodnout, což svědčí o silnějším procesním postavení osob oprávněných k podání námitky. Navíc jsou připuštěny opravné prostředky proti takovému rozhodnutí[footnoteRef:172] a případná změna rozhodnutí o námitce může vést i ke změně samotného opatření obecné povahy.[footnoteRef:173] [172:  Rozhodnutí o námitkách lze přezkoumat v přezkumném řízení dle §94 a násl. zákona č.  500/2004 Sb., správní řád, ve znění pozdějších předpisů]  [173:  „Dojde-li ke změně nebo zrušení rozhodnutí o námitkách, je obec povinna uvést územní plán do souladu s tímto rozhodnutím.“ § 54 (4) zákona č. 183/2006 Sb., o územním plánování a stavebním řádu (stavební zákon), ve znění pozdějších předpisů] 

Výhody ustanovení veřejného zástupce nesvědčí jen dotčené veřejnosti ale i správnímu orgánu. Ten se musí vypořádat jen s jednou vznesenou námitkou namísto toho, aby zpracovával velké množství připomínek, které jsou obsahově stejné, čím se omezí zbytečné časové prodlevy v řízení o vydání územního plánu.
Z výše zmíněného by se mohlo zdát, že zástupce veřejnosti požívá stejného právního postavení jako kterákoli jiná osoba oprávněná k podání námitky. V případě aktivní legitimace pro podání návrhu na zrušení opatření obecné povahy nebo jeho části tomu tak není. Nejvyšší správní soud se zabýval touto otázkou v usnesení ze dne 25. 6. 2008 ve věci sp. zn. 5 Ao 3/2008. Dospěl k závěru, že zástupce veřejnosti není aktivně legitimován k podání tohoto návrhu. Prvním argumentem bylo, že zmocnění zástupce veřejnosti dle stavebního zákona je mu dáno pro účely řízení o vydání územního plánu, konkrétně pro podání námitky. Toto zmocnění se nevztahuje již na řízení před Nejvyšším správním soudem. Dále soud vycházel ze znění §101a SŘS, který vyžaduje tvrzení zkrácení práv osoby navrhovatele vydaným opatřením obecné povahy. Institut zástupce veřejnosti je do stavebního zákona zaveden proto, aby umožnil osobám, jež nejsou oprávněny k podání námitek, ale jejichž počet dosáhl zákonem požadovaného minimálního množství, zapojení se do procesu vydávání územního plánu námitkou a posílení tím jejich procesní pozice. Již z podstaty tohoto institutu vyplývá, že zástupce veřejnosti zastupuje osoby, jež samy o sobě nejsou přímo dotčeny opatřením obecné povahy, tudíž aby mohly podat námitky. Ani soudní řád správní nepřiznává zástupci veřejnosti aktivní legitimaci, tak jako např. u žaloby na zrušení správního rozhodnutí v §65 (2) SŘS.[footnoteRef:174] Není proto splněn zákonný požadavek § 101a SŘS a zástupce veřejnosti nemá aktivní legitimaci. [174:  Jestliže mají mít možnost podat návrh i osoby, jež dotčení své hmotněprávní sféry tvrdit nemohou, musí tak výslovně stanovit SŘS. Viz. rozsudek Nejvyššího správního soudu ze dne 25. Června 2008, sp. zn. 5 Ao 3/2008.] 

Nemohu než souhlasit s argumenty soudu. Zástupce veřejnosti sice může obdržet následné zmocnění osob pro řízení před Nejvyšším správním soudem (tak jako se stalo v posuzovaném případě), ale ani tak neobejde podmínku v §101a SŘS a jeho návrh bude odmítnut. Jestliže účelem zavedení tohoto institutu bylo posílení práv větší skupiny osob nepřímo dotčených územním plánem v řízení o jeho vydání, je otázkou proč zákonodárce nepřiznal aktivní legitimaci i pro řízení o jeho zrušení, což by bylo v souladu s tímto účelem. Proč by zástupce veřejnosti nemohl „postupovat dále“ a bránit zájmy té stejně skupiny, která jej zmocnila pro řízení dle StZ, i před Nejvyšším správním soudem, tak jako to může udělat osoba oprávněná k podání námitky? Soud se při svém rozhodování hodnotil záměr zákonodárce a připustil možnost opomenutí zákonodárce, čemuž by nasvědčovala i velmi stručná úprava řízení o zrušení opatření obecné povahy v SŘS. Dle mého názoru, by měl zákonodárce přiznat zástupci veřejnosti stejná práva jako ostatním osobám oprávněným k podání námitky. Důvodem, proč by tak měl učinit, je stavebním zákonem (oproti obecné úpravě správního řádu) zúžené vymezení okruhu vlastníků, kteří mohou podat námitky (viz. níže), a kterým nezbývá než podat připomínku nebo si zvolit na obranu svých zájmů právě zástupce veřejnosti.
[bookmark: _Toc323237837]4.1.4 Okruh osob oprávněných k podání námitek
Zatímco ve všech výše jmenovaných odlišnostech se jedná o rozšíření možnosti obrany potencionálně dotčených osob, aby mohly účinně hájit svá práva, zvláštní úprava stavebního zákona jejich ochranu v tomto bodě naopak omezuje. Stavebním zákonem je podstatně zúžen okruh osob oprávněných podat námitky jen na vlastníky pozemků a staveb dotčených návrhem veřejně prospěšných staveb a opatření a zastavitelných ploch (§48 (2) a §52 (2) StZ), na rozdíl od správního řádu, který skupinu osob oprávněných podat námitku vymezuje podstatně extenzivněji jako vlastníky nemovitostí, jejichž práva, povinnosti nebo zájmy související s výkonem vlastnického práva mohou být přímo dotčeny vydávaným opatřením obecné povahy (§172 (5) StZ). Vlastníkům, kteří jsou dotčeni na svém vlastnickém právu, avšak nikoli veřejně prospěšnou stavbou či opatřením nebo zastavitelnou plochou, nezbývá než podat jen pouhou připomínku. Pokud by jich byl zákonem požadovaný minimální počet, mohou zvolit pro hájení svých práv zástupce veřejnosti. Jedná se však o částečné a dle mého názoru nedostačující vyvážení tohoto opatření, jelikož zástupce veřejnosti zastupuje shodné připomínky občanů obce, nikoli však již osob, které občany obce nejsou, ale vlastní v obci nemovitost. Těmto osobám nezbývá než se zapojit do procesu vydávání územního plánu jen svou připomínkou. Důvodová zpráva k tomuto ustanovení neuvádí žádné vysvětlení, proč zákonodárce takto zúžil okruh osob oprávněných podat námitku[footnoteRef:175] a ani komentář se k tomuto zúžení nevyjadřuje.[footnoteRef:176] Starý stavební zákon rovněž vymezoval okruh „námitkářů“ v širším rozsahu než činí ten současný, a sice jako vlastníky dotčené návrhem územního plánu.[footnoteRef:177] Co vedlo zákonodárce ke změně v určení okruhu osob oprávněných podat námitku, není jasné, snad umožnění rychlosti postupu při vydávání územního plánu nebo snaha o nezahlcování pořizovatele množstvím námitek. [175:  Důvodová zpráva k návrhu zákona č.183/2006 Sb., o územním plánování a stavebním řádu (stavební zákon), sněmovní tisk č. 998 z roku 2005, dostupné na www.psp.cz ]  [176:  HEGENBART, Miroslav, SAKAŘ, Bedřich a kol. Stavební zákon. 1. vydání. Praha: C. H. Beck, 2008, s. 136 se omezuje jen na konstatování, že je okruh osob vymezen restriktivně a dále se věnuje jen vymezení pojmů obecně prospěšné stavby atd.]  [177:  „K návrhu regulačního plánu, územního plánu obce … mohou vlastníci dotčených pozemků a staveb uplatnit do 15 dnů od posledního dne vystavení návrhu námitky…“ stanoví § 22 (4) zákona č. 50/1976 Sb., o územním plánování a stavebním řádu, ve znění zákona č. 127/2005 Sb., účinném ke dni 1. 5. 2005] 

Okruh vlastníků oprávněných podat námitku je sice omezen na taxativně vyjmenované skupiny vlastníků (dotčených veřejně prospěšnou stavbou, opatřením nebo zastavěným územím), není však striktně omezen jen na osoby, jež jsou vlastníky pozemků, na nichž má být tato změna realizována. Nejvyšší správní soud tento okruh výkladem rozšiřuje na vlastníky sousedních pozemků, dokonce i na vlastníky pozemků vzdálenějších, ale to jen za podmínky, že mohou být dotčena jejich práva. Vlastníci vzdálenějších pozemků jsou dotčení v případě, že je reálné podstatné ovlivnění poměrů i na jejich nemovitosti. Takové dotčení by se nemělo posuzovat mechanicky dle výpisu z katastru nemovitostí, ale mělo by být správním orgánem posuzováno materiálně s důkladným uvážením poměrů příslušné lokality a povaze navrhované změny územního plánu.[footnoteRef:178] Ale ani extenzivní výklad okruhu osob oprávněných k podání námitky nemůže vyvážit jejich zákonem stanovené zúžení. [178:  Rozsudek Nejvyššího správního soudu ze dne 24. října 2007, sp. zn. 2 Ao 2/2007. Nejvyšší správní soud se dovolává na rozhodnutí Ústavního soudu sp. zn. Pl. ÚS 19/99 a také III. ÚS 609/04, ve kterých Ústavní soud dovodil oprávněnost „mezujících“ i „nemezujících“ sousedů s pozemkem, jež je zasažen předmětným územním plánem nebo jeho změnou.] 

[bookmark: _Toc323237838]4.1.5 Určení lhůt pro podávání připomínek a námitek
Co se týče samotného podávání připomínek a námitek, neuplatní se lhůty určené ve správním řádu.[footnoteRef:179] V případě návrhu zadání územního plánu je lhůta pro podání připomínek stanovena přímo zákonem, konkrétně na třicet dní ode dne vystavení návrhu zadání k veřejnému nahlédnutí (§47 (2) StZ). Jelikož určení lhůty nepřísluší správnímu orgánu, tak jako ve správním řádu, jedná se již o lhůtu zákonnou a její zmeškání nemůže správní orgán prominout ani nemůže lhůtu prodloužit. U konceptu územního plánu je situace odlišná. Jak připomínky, tak i námitky jsou podávány ve stejné lhůtě zákonem určené na patnáct dní ode dne veřejného projednání konceptu. Zmeškání nemůže být správním orgánem prominuto. Oproti správnímu řádu dochází ke zkrácení lhůty k podání námitek na polovinu, tedy na patnáct dní ode dne doručení veřejné vyhlášky, kterou byl koncept vystaven k veřejnému nahlédnutí (§48 (2) StZ). Do třetice a zase jiným způsobem je určena lhůta pro podávání připomínek a námitek u návrhu územního plánu. Oboje lze uplatnit nejpozději při veřejném projednání (§52 (3) StZ). Jde o zákonnou lhůtu a zmeškání nemůže správní orgán prominout nebo lhůtu prodloužit. Tuto úpravu shledávám poměrně nepřehlednou, jelikož je každá lhůta určena jiným způsobem. Výsledkem této právní úpravy je, že osoba, která se chce zapojit do procesu vydávání územního plánu a podat připomínky nebo námitky, si musí pečlivě tyto lhůty hlídat při každém procesním úkonu, protože zákon se zameškáním všech těchto lhůt spojuje nemožnost pořizovatele přihlédnout k takovým námitkám a připomínkám. [179:  Správní řád stanovuje lhůtu třiceti dní ode dne zveřejnění návrhu opatření obecné povahy pro podávání námitek. Pro připomínky určení lhůty ponechává na správním orgánu, přičemž správní orgán může rozhodnout o prodloužení lhůty nebo prominutí zmeškání této lhůty. V případě konání veřejného projednání zákon stanoví jako nejzažší datum pro podání připomínek datum veřejného projednání návrhu opatření obecné povahy viz. kapitola 3.2.2.] 

Jak vidno, stavební zákon stanovuje na více místech možnost podávání námitek a připomínek a proto vznikla otázka, zda je jejich podávání vzájemně nějak podmíněno, zda se v řízení o vydání územního plánu uplatní zásada koncentrace řízení, nebo zda je může osoba podat nezávisle na tom, jestli se aktivně zapojila do předchozích fází řízení. Zásada koncentrace řízení je jednou ze základních procesních zásad, jejíž opodstatnění je nacházeno v zájmu rychlosti a hospodárnosti řízení a ochraně třetích osob, jež spoléhají na nezměnitelnost daného právního stavu. Nejvyšší správní soud argumentoval tím, že z ustanovení stavebního zákona nevyplývá záměr zákonodárce zavést koncentraci do tohoto řízení, a tudíž nevnímá ze znění zákona podmíněnost podání námitek a připomínek k návrhu územního plánu předchozí aktivní účastí na konceptu územního plánu.[footnoteRef:180] [180:  Rozsudek Nejvyššího správního soudu ze dne 18. prosince 2008, sp. zn. 1 Ao 4/2008.] 

[bookmark: _Toc323237839]4.1.6 Shrnutí
Právní úprava územního plánu je dosti podrobná, některé části kopírují ustanovení správního řádu a vytváří tím zbytečně duplicitu v právním řádu. Podle mého názoru by stačilo, kdyby zákonodárce upravil jen odlišnosti od obecného postupu. Co se týče odlišností, lze říci, že stavební zákon přináší mnohé benefity dotčeným osobám v porovnání s úpravou ve správním řádu. Vážným nedostatkem shledávám podstatné zúžení okruhu „námitkářů“, navíc bez dostatečného zdůvodnění. Jako největší pozitivum právní úpravy nového stavebního zákona hodnotím uvedení do souladu zákonem předepsané formy územního plánu s jeho skutečnými charakteristickými znaky – konkrétní předmět a abstraktní adresáti.
[bookmark: _Toc323237840]4.2 Opatření o stavební uzávěře
Opatření o stavební uzávěře je upraveno ve stavebním zákoně v § 97 a násl. Jeho obsahem je stanovení omezení nebo zákazu stavební činnosti ve stavební uzávěrou vymezeném území po vymezenou dobu (§99 (1) StZ). Účel zavedení tohoto institutu do stavebního práva úzce souvisí s pořizováním územně plánovací dokumentace, jelikož se jím má předcházet situacím, kdy by výstavba na takovém území mohla znemožnit nebo ztížit plánovanou změnu územního plánu. Opatření o stavební uzávěře lze vydat až ve fázi po schválení zadání připravované územně plánovací dokumentace, nebo jiné rozhodnutí či opatření v území, jímž se upravuje využití území. Stavební zákon výslovně stanoví, že opatření o stavební uzávěře je opatřením obecné povahy a je vydáváno dle SŘ (§97 (1) StZ). Z obecného postupu stanoví výjimku v rozsahu okruhu osob oprávněných k podání námitek, a sice jej rozšíří o zástupce veřejnosti a osoby, o kterých tak stanoví zvláštní právní předpis[footnoteRef:181] (98 (3) StZ). Z toho důvodu se zde nebudu věnovat procesu jeho vydávání, jelikož je shodná s postupem popsaným v kapitole 3.2 (Proces vydávání opatření obecné povahy) této práce. V této kapitole bych se chtěla zaměřit na obsah opatření o stavební uzávěře a na jeho materiální znaky pro určení, zda jde skutečně o opatření obecné povahy. [181:  Tímto zvláštním právním předpisem je zákon č. 114/1992Sb., o ochraně přírody a krajiny, ve znění pozdějších předpisů, který v §70 stanoví, že „ochrana přírody podle tohoto zákona se uskutečňuje za přímé účasti občanů, prostřednictvím jejich občanských sdružení a dobrovolných sborů či aktivů“.] 

Opatření obecné povahy je aktem veřejné správy vydaným v konkrétní situace vůči abstraktně vymezenému okruhu adresátů. Opatření o stavební uzávěře nesporně splňuje první znak, protože je vydáváno pro určité přesně vymezené území[footnoteRef:182]. Splnění druhého znaku už tak jednoznačné není. Jestliže vždy známe přesný rozsah zasaženého území, nebude problém určit přesně všechny adresáty takovéhoto opatření. Jestliže můžeme přesně určit adresáty aktu veřejné správy, půjde o konkrétní určení adresátů. Znaky konkrétní věc – konkrétní adresáti odpovídají vymezení správního aktu, tak jak jsem popsala v kapitole 2.1 (Správní akt), a nikoli opatření obecné povahy. [182:  Stavební zákon stanoví podmínku nezbytného rozsahu (§ 97 (1) StZ), to znamená, že rozsah tohoto opatření by měl odpovídat účelu, pro který byl zaveden, a zbytečně jej nepřekračovat. Vyhláška č.503/2006 Sb., o podrobnější úpravě územního řízení a veřejnoprávní smlouvy, ve znění pozdějších předpisů v § 17 (1) stanoví: „opatření o stavební uzávěře obsahuje: vymezení území s uvedením parcelních čísel pozemků a staveb na nich podle katastru nemovitostí, rozsah a obsah omezení nebo zákazu stavební činnosti, podmínky vyplývající ze stanovisek dotčených orgánů a dobu trvání stavební uzávěry, je-li ji možno předem stanovit.“] 

Dalším argumentem pro závěr, že se jedná o správní rozhodnutí spíše než o opatření obecné povahy, je spojen s možností dosažení udělení výjimky ze stavební uzávěry. Rada obce (nebo kraje) může povolit výjimku ze stavební uzávěry, jestliže tím nebude narušen smysl a účel jejího vydání (§99 (3) StZ). Udělení výjimky představuje pro vlastníka, na jehož žádost bylo řízení zahájeno, přiznání práva konat tam, kde je obecně stanoven zákaz.  Rada obce / kraje rozhoduje o změně právního stavu, který stanovuje stavební uzávěra, a proto jde o konstitutivní rozhodnutí.[footnoteRef:183] I stavební zákon výsledek tohoto řízení nazývá „rozhodnutím“, když stanoví, že „proti rozhodnutí o výjimce se nelze odvolat“ (§99 (3) StZ). Jelikož stavební zákon nestanoví postup pro vydávání rozhodnutí o výjimkách, použije se subsidiárně ustanovení správního řádu pro vydávání rozhodnutí ve správním řízení. [183:  HEGENBART, Miroslav, SAKAŘ, Bedřich a kol. Stavební zákon: komentář. Praha: C. H. Beck, 2008, s. 267.] 

Jestliže opatření o stavební uzávěře, stanovující zákaz na určitém území, je opatřením obecné povahy, neměla by být i jeho změna (vyjmutí nemovitosti konkrétního vlastníka z tohoto zákazu na základě udělené výjimky) být rovněž opatřením obecné povahy, tak jako je tomu například u územních plánů a jejich změn? Jinými slovy řečeno, jestliže je změna tohoto aktu veřejné správy vydávána ve formě správního rozhodnutí a nikoli ve formě opatření obecné povahy, nemůže být ani akt samotný opatřením obecné povahy, ale je rozhodnutím. Závěr z výše zmíněného naznačuje, že se opět nacházíme před problémem rozporu zákonem předepsané formy aktu veřejné správy s jeho materiálními znaky. K tomuto problému se vyjádřila soudní praxe v souvislosti s posuzováním územních plánů v období zavádění změn nového stavebního zákona. Výsledky zmíněné v rozhodnutí Ústavního soudu Pl. ÚS 14/07 můžeme aplikovat i na tento případ. Rozhodnutí stanovilo, že akt veřejné správy má být posuzován dle svých materiálních znaků, pokud ustanovení zákona nepředepisuje jinou formu jeho vydání. Z toho plyne, že soudní praxe respektuje opatření o stavební uzávěře jako opatření obecné povahy, neboť je za něj zákonem výslovně prohlášeno. Navíc s určením formy souvisí i úmysl zákonodárce pro stanovení postupu přijímání takového aktu veřejné správy, stanovení procesních práv osob dotčených tímto aktem, možnosti přezkoumání ve správním řízení i možnost soudního přezkumu. Tak jako v kapitole 3.1 (Posouzení, zda je akt opatřením obecné povahy) se i zde přikláním k dodržení zákonem předepsané formy, a to z důvodu respektování zákonodárcem zamýšlených důsledků, které jsou s určením formy spojeny.
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5 Závěr
Opatření obecné povahy považováno za relativně nový institut v českém právním řádu. Jako všechny novinky ani opatření obecné povahy se nevyhlo počátečním problémům a vzniklým otázkám, se kterými se musela soudní praxe potýkat. Soudy se musely například vypořádat s výkladem negativní definice opatření obecné povahy, kterou jim poskytl zákonodárce. Největším problémem byla však otázka vymezení množiny opatření obecné povahy vyskytující se v našem právním řádu.
Zákonodárce v některých případech akty veřejné správy výslovně za opatření obecné povahy označuje, některé akty zase nesou jeho materiální znaky, ale zákon o jejich formě mlčí a třetí, a tou nejsložitější, se pak ukázala situace, kdy akt sice nese materiální znaky opatření obecné povahy, ale zákon mu předepisuje formu jinou. Složitosti situace nepomohl ani fakt přechodného období po přijetí nového stavebního zákona, protože právě v souvislosti s územně plánovací dokumentací nastala ona třetí nejsložitější situace.
Pro řešení této otázky soudy hledaly řešení v podobě buď formálního nebo materiálního pojetí opatření obecné povahy. Nejprve převážilo materiální pojetí, čili posuzování aktů veřejné správy dle charakteristických znaků, které nesou. Tento přístup však neuspokojivě řešil právě onu situaci, kdy zákon výslovně předepisoval formu jinou. Vznikla tedy otázka, zda lze na základě argumentů materiálních znaků aktu ignorovat zákonodárcem předepsanou formu. Po období, kdy odlišné senáty Nejvyššího správního soudu zastávaly rozdílné názory, jak se s touto situací vypořádat se tato otázka dostala i před soud Ústavní.
Ústavní soud vyslovil řešení, které bylo záhy následováno Nejvyšším správním soudem. Toto řešení spočívalo v kombinaci přístupu materiálního s přístupem formálním, tak aby co nejlépe odpovídalo rozmanitosti praxe. Jestliže zákon pro určitý fakt předepisuje určitou formu, měla by být respektována. Pro akty veřejné správy, jež jsou nositeli materiálních znaků, avšak zákon o jejich formě mlčí, převáží materiální pojetí. Výsledek tohoto poměrně dlouhého procesu hodnotím kladně. Touto vhodnou kombinací obou přístupů získáváme klady obou pojetí, jak byly argumentovány svými zastánci v průběhu jednotlivých etap a zároveň eliminujeme zápory obou těchto pojetí, které byly naopak  důvodem nerozhodnosti, ke kterému řešení se s konečnou platností přiklonit.
Dle mého názoru se soudní praxe vypořádala s problémem, který nastal, obstojně. Zákonodárce by měl napříště zvolit vhodnější formulace zákona, které nepřinesou tolik interpretačních obtíží. Rovněž by měl usilovat o dosažení souladu mezi formou a obsahem jednotlivých aktů, protože nadále přetrvávají příklady, kdy tak není učiněno. Vhodným příkladem je již zmíněné opatření o stavební uzávěře, které, ač je nositelem charakteristických znaků správního rozhodnutí, je zákonem označeno za opatření obecné povahy. Na základě výše zmíněnému postupu soudů je nadále považováno za opatření obecné povahy, jelikož je respektována jeho zákonodárcem předepsaná forma.
Závěrem bych chtěla říci, že zavedení opatření obecné povahy do českého právního řádu považuji za velmi přínosné. Dochází tím k vyplnění mezery mezi formami činnosti veřejné správy na pomezí konkrétnosti a abstraktnosti (rozhodnutí a právní předpisy), a výsledkem je nová forma činnosti veřejné správy. Stejně tak tomu je například i v právu německém nebo švýcarském. S takto rozšířenou škálou forem činnosti veřejné správy může správní orgán vydávat takové akty veřejné správy, které co nejlépe odpovídají potřebám konkrétní situace. O tom, že takováto forma činnosti byla v českém právním řádu postrádána, svědčí vysoký nárůst počtu opatření obecné povahy v relativně krátké době po jeho zavedení. Jeho vydávání výslovně zmiňuje stavební zákon, vodní zákon, zákon o ochraně přírody a krajiny, opatřením obecné povahy je vydáváno i dopravní značení, návštěvní řády v národních parcích atd. Protože je opatření obecné povahy institutem stále relativně novým, nelze vyloučit možnost jeho budoucího vývoje a rozšíření jeho využití v různých oblastech práva.
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7 Shrnutí
Tato diplomová práce se věnuje tématu forem činnosti veřejné správy. V první kapitole jsou popsány tři možné přístupy k rozdělení forem činnosti veřejné správy. Poté následuje stručná charakteristika každé jednotlivé formy.
Druhá část práce (ta stěžejní) se věnuje vybrané formě činnosti veřejné správy, kterou je opatření obecné povahy. Nejprve vymezuji pojem opatření obecné povahy. Následně se zabývám problémem posuzování, co všechno je opatřením obecné povahy. Řešení této otázky bylo postupně spatřováno v materiálním a formálním přístupu jeho posuzování. Nakonec soudní praxe zaujala postoj kombinující oba zmíněné přístupy.
Další kapitola popisuje obecný postup při příjímání opatření obecné povahy od podnětů k jeho vydání, přes jednání správního orgánu s dotčenými orgány, oznámení návrhu opatření obecné povahy, případné konání veřejného projednání, práva osob dotčených vydávaným opatřením obecné povahy podávat připomínky a námitky až po samotné přijetí a oznámení opatření obecné povahy, tak jak je stanoven v části šesté správního řádu.
Následná kapitola rozebírá možnosti nápravy vadných a nezákonných opatření obecné povahy. Podrobněji se věnuji možnosti přezkumu v řízení před správním orgánem a také možnosti řízení o zrušení opatření obecné povahy před Nejvyšším správním soudem.
Závěrečná kapitola se zabývá dvěma vybranými formami opatření obecné povahy. Tou první jsou územní plány, u nichž se zabývám specifiky při postupu vydávání opatření obecné povahy stanovenými stavebním zákonem od obecného postupu ve správním řádu. Druhým příkladem je opatření o stavební uzávěře, u kterého se zabývám posouzením jeho materiálních znaků a tím, zda se skutečně jedná o opatření obecné povahy.
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8 Summary
This thesis deals with the topic of the forms of the public service activity. In the first chapter I describe three different types of divisions of the forms of the public service activity. Then I give the short characteristics of each of these forms.
Second part of this work (the fundamental one) deals with one chosen form in detail. This chosen form is the measure of general application. First, I define the term. Then I focus on the question, what everything should be considered to be a measure of general application. During the seeking of the answer to this question the solution was sought in the formal approach or in the material approach by the courts. As a result of this process the judiciary practice came up with the combination of those two approaches.
In the third chapter I describe the general process of creating of the measure of general application as it is given by the administrative proceeding statute. It deals with the incentive to issuing of the measure, dealing with other affected administration bodies, announcement of the concept of the measure, rights of the persons affected by the proposed measure of general application and their right to submit their suggestions and objections to the administrative body issuing the measure and finally announcement of the adoption of the new measure of general application.
Next chapter is focused on the means of legal remedy in the case the measure of general application is illegal or was issued in illegal process. I describe the option of the review according to Administrative Proceeding Act and the option to file an action to revoke the measure of general application before the Supreme Administrative Court.
[bookmark: _Toc323237845]The last chapter deals with the particular topic of the two chosen examples of the measure of general application. The firs example is the territorial plan where I demonstrate the difference between the general process of issuing of the measure of general application according to Administrative Proceeding Act and the special procedure prescribed by the Building Act. Second example is the measure of building ban where I examine the material features of this act and whether it is actually a measure of general application.
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