PL. US 25/15

Ceska republika
) NALEZ
Ustavniho soudu

Jménem republiky

Ustavni soud rozhodl v plénu sloZeném z predsedy Pavla Rychetského a soudkyi a
soudci Ludvika Davida, Josefa Fialy, Jaroslava Fenyka, Jana Filipa, Vladimira
Sladetka, Radovana Suchanka, Katefiny Simackové, Vojtécha Simitka, Milady
Tomkové, Davida Uhlife (soudce zpravodaj) a Jifiho Zemanka o navrhu Krajského
soudu v Praze na prohlaseni netstavnosti § 10 odst. 4 pism. b) zakona ¢. 13/1997 Sh., 0
pozemnich komunikacich, ve znéni G¢inném do 30. 12. 2015, za ucasti Poslanecké
snémovny a Senatu Parlamentu Ceské republiky jako udastnika fizeni a vedlej$ich
GiGastnic fizeni viady Ceské republiky a Veiejné ochrankyné prav, takto:

Navrh se zamita.
Oduavodnéni:

l.
Vymezeni véci

1. Krajsky soud v Praze (dale téZ ,navrhovatel) navrhl podle ¢l. 95 odst. 2
Ustavy Ceské republiky (dile jen ,,Ustava™) a § 64 odst. 3 zakona o Ustavnim soudu
prohlaSeni neustavnosti § 10 odst. 4 pism. b) zdkona €. 13/1997 Sb., o pozemnich
komunikacich ve znéni u¢inném do 30. 12. 2015.

2. Navrhovatel uvedl, Ze vede fizeni o zalobé proti rozhodnuti spravniho organu,
jiz se zalobkyné MORAVAN DEVELOP s. r. o., ICO 26905604, sidlem v Brng,
Zabrdovicka 15/16a, domaha zrusSeni rozhodnuti Krajského ufadu Stfedoceského kraje,
JjimZ bylo v ¢asti doplnéno, V Casti potvrzeno rozhodnuti silni¢éniho spravniho ufadu
0 zamitnuti zadosti Zalobkyné o pfipojeni pozemkl na mistni komunikaci. Divodem
pro zamitnuti byl nesouhlas vlastnika pozemni komunikace, obce Ondiejov, ktery byl
pro pfipojeni nezbytny dle § 10 odst. 4 pism. b) zakona o pozemnich komunikacich ve
znéni ucinném do 30. 12. 2015. Podle zalobkyné¢ byl postup obce zlovolny a poskodil ji
V jejich pravech.

3. Krajsky soud v Praze pfi pfedbéZzném projednani véci dospé€l k zavéru, ze § 10
odst. 4 pism. b) zdkona 0 pozemnich komunikacich ve znéni t¢inném do 30. 12. 2015
nelze ve véci zalobkyné vylozit zptisobem souladnym s ustavnim pofadkem. Podle jeho
nazoru je tato Uprava v rozporu s pravem na soudni ochranu, pravem na ochranu
vlastnictvi a rovnosti v pravech. Vedly jej k tomu tyto tivahy:

4. Vlastnikem mistnich komunikaci je obec, na jejimz uzemi se komunikace
nachazi. Podle napadeného ustanoveni byl silni¢ni spravni Gfad povinen vyzadat
pfedchozi souhlas vlastnika dotené pozemni komunikace pfed vyddnim povoleni
K pfipojeni sousedni nemovitosti k mistni komunikaci. Ve spravnim soudnictvi se
pritom ustalil nazor, Ze pii nesouhlasu vlastnika mistni komunikace neni mozné zadosti
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0 pripojeni vyhovét. Souhlas ¢i nesouhlas vlastnika pfitom nejsou subsumovanym
spravnim aktem, ktery by spravni soud mohl piezkoumat podle § 75 odst. 2 soudniho
fadu spravniho. Krajsky soud v Praze se s timto vykladem ztotoznil, povazuje vSak za
problematické, ze zakon nevymezuje zadné duvody, podle kterych by souhlas mél byt
udélovan, a nevymezuje ani odpovidajici postup. Takova uprava podle krajského soudu
neplni zaddny ziejmy ucel a neumoziuje vlastniku sousedni nemovitosti pravni obranu
proti Sikan¢ ze strany vlastnika komunikace. Dlvodova zprava sice odkazuje na
moznost obrany podle § 3 odst. 1 zdkona ¢. 40/1964 Sb., Obcanského zakoniku ve znéni
zékona 509/1991 Sb., tj. ve znéni uCinném od 1. 1. 1993. Zékaz zneuziti prav a zédkaz
vykonu prava v rozporu s dobrymi mravy vSak muze vést toliko ke konstatovani
protipravnosti neudé€leni souhlasu, nikoliv vSak ke kyzenému pfipojeni. Takovy zavér
plyne i z rozhodovaci ¢innosti civilnich soudi, podle nichz neni dano soukromé pravo
pfistupu na sousedni pozemni komunikaci. Takovy pfistup je zajiStén pouze v rdmci
vetejného subjektivniho prava obecného uzivani pozemni komunikace.

5. Krajsky soud v Praze ma popsany stav absence ochrany prava vlastnika
pozemku sousediciho s pozemni komunikaci na pfipojeni k ni za protiustavni, nebot’ jde
Z jeho pohledu o odepieni ptistupu ke spravedlnosti (denegatio justitiae), tj. poruseni
¢l. 36 Listiny zakladnich prav a svobod. Podstata problému pak dle soudu lezi nikoliv
Vv absenci soudni kontroly, ale v samotné konstrukci zdkona o pozemnich komunikacich,
ktery vyzaduje souhlas vlastnika pozemni komunikace. Pozemni komunikace jsou
vefejnym statkem a jejich vlastnictvi je ve smyslu €l. 11 odst. 2 Listiny zakladnich prav
a svobod vyhrazeno vefejnopravnim korporacim: statu, krajim a obcim (nedokonalosti
pravni upravy prechodu vlastnictvi mohou byt zcela vyjimecné jejich vlastniky i jiné
osoby). Smyslem této Upravy je zajiSténi co nejsnazSiho, neruSeného uzivéani
komunikaci vefejnosti bez ohledu na majetkové poméry k pozemkiim, na nichz se
komunikace nachazi. Vykon takto konstruovaného vlastnického prava vetejnopravnich
korporaci tak nemuize byt libovolny: cilem spravy vefejného statku je co nejlepsi
uspokojeni komunikacni potifeby vetejnosti; v ptfipadé mistnich komunikaci vychézi
ze znalosti obce o lokalni komunikacni potifebé. Samotné fizeni o povoleni pfipojit
nemovitost k pozemni komunikaci je vedeno hledisky zachovani co nejvyssi kvality
uspokojeni komunikac¢ni potieby, kterd obec chrani automaticky jiz proto, Ze fizeni vede
jako vécné a mistné piislusny silnicni spravni Gfad jeji mistné pfisluSny obecni ufad.
Existuji-li pak i jina relevantni hlediska z hlediska zajmu obce, 1ze je u¢inng uplatnit
Vv fizeni podle stavebniho zakona. Vydavani souhlasu podle § 10 odst. 4 pism. b) zakona
0 pozemnich komunikacich ve znéni u¢inném do 30. 12. 2015 tedy nema z&dné vécné
opodstatnéni, nebot’ se nemlze opirat o zddné hledisko, které by nebylo posuzovano
Vv jiném fizeni. Tomu odpovida téz ptipad zalobkyné, o jejiz Zalobé krajsky soud vede
fizeni: obec Ondfejov sviij nesouhlas odiivodnila nesplnénim pozadavkil vyhlasky
Ministerstva pro mistni rozvoj ¢. 501/2006 Sb., o obecnych pozadavcich na vyuzivani
uzemi, coz mélo byt feSeno ve spravnim fizeni. Institut souhlasu podle napadeného
ustanoveni tedy ma potencidl intenzivné zasahovat do uUstavn€ zarucenych prav
vlastnikil pozemkd, kteti usiluji o pfipojeni na pozemni komunikaci.

6. Dalsi davod rozporu sustavnim potfadkem krajsky soud shledal
vV nedivodném zvyhodnéni vefejného (obecniho) vlastnictvi pied vlastnictvim
soukromych osob. Mistni komunikace totiz dle zakona maji byt ve vlastnictvi obci,
zatimco ucelové komunikace mohou byt ve vlastnictvi soukromych osob. Potfeba
souhlasu vSak u pfipojeni na ucelové komunikace neni dana, tj. obce mohou zabranit
pfipojeni pozemku na komunikaci nevydanim souhlasu, zatimco vlastnici ucelovych
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komunikaci nemohou. Pro takové zasadni zvyhodnéni vSak neni zddny diivod, a to tim
spiSe, Ze Se svou povahou blizi u¢elové komunikaci a mistni komunikaci IV. tfidy, o niz
ve véci souzené krajskym soudem jde.

.
Prubeéh rizeni pred Ustavnim soudem

7. Poslaneckd snémovna Parlamentu uvedla, Zze navrh zakona vcetné nyni
napaden¢ho ustanoveni byl projednan jako vladni névrh zdkona (tisk ¢. 43)
ve 2. volebnim obdobi. Navrh byl schvalen dne 15. 5. 2001, pro jeho pfijeti hlasovalo
113 ze 156 ptitomnych poslancti.

8. Senat Parlamentu uvedl, Ze navrh zakona schvalil v 1. funkénim obdobi
(tisk €. 1997/1/0) v podobé schvalené Poslaneckou snémovnou; pro pfijeti hlasovalo
vSech 59 pfitomnych senéatorek a sendtorii. K obsahu napadené¢ho ustanoveni nebyla
vedena debata. Napadené ustanoveni bylo pozdé¢ji novelizovano zakonem ¢. 268/2015
Sb., kterym se méni zdkon ¢. 13/1997 Sb., o pozemnich komunikacich, ve znéni
pozdégjSich predpist, zdkon €. 361/2000 Sb., o provozu na pozemnich komunikacich
a o zméndch nékterych zakonti (zdkon o silnicnim provozu), ve znéni pozdéjsich
predpisii, a dalsi souvisejici zdkony. Tuto novelizaci, kterd souhlas vlastnika
komunikace zménila na stanovisko vlastnika, Senat fakticky podpofil, nebot’ piijaté
pozménovaci navrhy se netykaly ¢asti novelizujici § 10 odst. 4 pism. b) zakona o
pozemnich komunikacich.

9. Vlada uvedla, ze navrh krajského soudu vécné smétuje toliko viici pozadavku
souhlasu obce, nikoliv vii¢i v§em ustanovenim upravenym v § 10 odst. 4 pism. b)
zékona o pozemnich komunikacich. Jeho zruSenim by doslo ke zpochybnéni pravomoci
silni¢nich spravnich ufad rozhodovat o povoleni pfipojeni pozemku ke komunikaci,
upraveé takového piipojeni €i jeho zruSeni. Tato pravomoc vSak protiustavni neni, je
naopak nezbytnd, nebot’ umoziuje ochranu pozemni komunikace a bezpe¢nosti provozu
na ni. Slouzi také k eliminaci velkého mnoZstvi sjezdli u mistnich komunikaci, jejichz
povaha to vylucuje.

10. Vlada se neztotoznila stim, Ze napadené ustanoveni preferuje vetejné
vlastnictvi pfed vlastnictvim soukromym, ptipadné vlastnictvi délnic, silnic a mistnich
komunikaci vic¢i vlastnictvi ucelovych komunikaci. Dalnice a silnice jsou zjevné
odlisné od ucelovych komunikaci, mistni komunikace pak slouzi pfevazn¢ mistni
dopravé na tuzemi obce (mistni komunikace 1. tfidy pak mohu byt vybudovany jako
rychlostni mistni komunikace urené vyhradné¢ pro dvoustopd motorova vozidla).
Ugelové komunikace oproti tomu slouzi ke spojeni jednotlivych nemovitych véci pro
potieby jejich vlastnikd. Tato rozdilnd povaha je vyjadiena pravé v rozdilné pravni
uprave piipojovani pozemku k nim.

11. Nespravné je tvrzeni navrhovatele, Ze obec milZze v rdmci Uzemniho
a stavebniho fizeni ucinné uplatiiovat i jind hlediska nez bezpecnost a plynulost
provozu, kterd povazuje za vyznamna z hlediska zajml obce. V téchto fizenich muze
vlastnik mistni komunikace hgjit své zajmy jen tehdy, pokud s povolenim zfizeni sjezdu
bude souviset dalsi navazujici fizeni podle stavebniho zakona. To vSak neni pravidlem,
nebot’ v praxi vznikaji sjezdy k pozemkiim vyuzivanym k zemédélskym uceliim nebo
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sjezdy, které byly jiz dfive povoleny v fizeni podle stavebniho zékona. V takovych
ptipadech na fizeni o povoleni sjezdu Zadné dalsi fizeni nenavazuje a vlastnik mistni
komunikace mtize svlij zajem h4jit prave jen prostfednictvim souhlasu.

12. Vetejna ochrankyné prav uvedla, ze § 10 odst. 4 pism. b) zakona
0 pozemnich komunikacich ve znéni u¢inném do 30. 12. 2015 pusobil v praxi
problémy. Ud¢leni souhlasu bylo nezbytné a vlastnik komunikace neni vazan zadnymi
dalSimi podminkami. Pfipadny nesouhlas neni mozné nahradit, a to 1 v piipadé
Sikanézniho jednani. V pravni upravé se institut souhlasu obce jako podminujiciho aktu
objevuje stale Castéji a panuji obavy, zda nebude toto pravo zneuzivano ze strany obci.
Je tedy namisté, aby se Ustavni soud vyjadiil k otizce mezi autonomie vile obci
v ptipadech, kdy vlastnicky disponuji s vefejnym statkem ¢i chrani obecny zajem.
Vefejna ochrankyné prav navrhla, aby Ustavni soud ndvrhu vyhovél.

1.
Procesni predpoklady projednani navrhu

13. Podle &l. 95 odst. 2 Ustavy plati, ze soud piedlozi véc Ustavnimu soudu,
pokud dojde k zavéru, ze zdkon, jehoz mé byt pii feSeni véci pouZito, je v rozporu
S ustavnim potradkem.

14.V daném piipad¢ se jednd o ptipad tzv. konkrétni (incidencni) a nikoliv
abstraktni kontroly norem. Obecny soud je opravnén podat navrh tehdy, navrhuje-li
zruSeni zakona, resp. jeho jednotlivé ustanoveni, jehoz aplikace mé byt bezprostiedni,
pfipadné je nezbytnad jeho nevyhnutelnd aplikace a nikoli jen hypotetické pouziti,
resp. jiné §ir§i souvislosti [usneseni sp. zn. Pl. US 39/2000 ze dne 23. 10. 2000
(U 39/20 SbNU 353)]. Z tcelu a smyslu konkrétni kontroly ustavnosti pravnich norem
plyne, Zze zakon (resp. jeho ustanoveni), jehoz ma byt pii feSeni véci pouzito, je pouze
ten, jenz prekazi tomu, aby bylo dosazeno zadouciho, tj. Gstavné konformniho vysledku;
nebyl-1i by odstranén, byl by vysledek probihajiciho tizeni jiny [odst. 26 nalezu sp. zn.
P1. US 3/06 ze dne 6. 3. 2007 (N 41/44 SbNU 517; 149/2007 Sb.)].

15. Je pfitom na navrhovateli, aby jednak snesl adekvatni argumentaci,
ze napadeny zakon (jeho jednotlivé ustanoveni) je v rozporu s Ustavnim potradkem,
ale zaroven aby poukazal a prokazal, Ze uziti napadeného ustanoveni je nevyhnutelné a
jen jeho zruSeni bude mit za nésledek dosazeni zddouciho tustavné konformniho
vysledku [nalezu sp. zn. P1. US 49/10 ze dne 28. 1. 2014 (N 10/72 SbNU 111; 44/2014
Sb.)]. Zavér o tom, Ze uZiti napaden¢ho ustanoveni neni pro piedkladajici soud
nezbytné, tak maze Ustavni soud uéinit predevsim tehdy, pokud by zavér navrhovatele
byl zjevné neudrzitelny [nalez sp. zn. P1. US 22/16 ze dne 27. 6. 2017 (N 111/85 SbNU
817; 268/2017 Sh.)].

16. Ustavni soud také diive dospél k zavéru, ze podle ¢l. 95 odst. 2 Ustavy
je mozné vécné projednat navrh soudu na prohldseni protiustavnosti jiz zruSeného
zédkona (Ci jeho ustanoveni), pokud je stale aplikovatelny na projednavanou véc
a upravuje piedev§im vztah mezi jednotlivcem a vefejnou moci [nélezy sp. zn. P1. US
38/06 ze dne 6. 2. 2007 (N 23/44 SBNU 279; 84/2007 Sb.), P1. US 12/07 ze dne
20.5.2008 (N 90/49 SbNU 247; 355/2008 Sb.), Pl. US 10/08 ze dne 12.5.2009
(N 115/53 SbNU 427; 229/2009 Sb.), P1. US 12/14 ze dne 16. 6. 2015 (177/2015 Sb.)].
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17. V souzené véci spravni organy uzily § 10 odst. 4 pism. b) zdkona
0 pozemnich komunikacich ve znéni u¢inném do 30. 12. 2015 tak, ze zadost Zalobkyné
0 povoleni pfipojeni nemovitosti zalobkyné k mistni komunikaci zamitly podle § 51
odst. 3 zékona ¢. 500/2004 Sb., spravniho fadu, pro absenci souhlasu obce Ondiejov
jako vlastnika komunikace. Posouzeni zdkonnosti rozhodnuti Krajského uradu
StiedoCeského kraje zavisi na tom, zda je souhlas vlastnika mistni komunikace
nezbytnou podminkou pro kladné rozhodnuti o povoleni ptipojeni. Pfipadné prohlaseni
neustavnosti napadeného ustanoveni by bylo divodem nezdkonnosti rozhodnuti
Krajského uradu Sttedoceského kraje a vedlo by k vyhovéni zalobé. Zakon o pozemnich
komunikacich tedy v § 10 odst. 4 pism. b) obsahoval ustanoveni, jehoz bude pii feSeni
veci pouzito a které brani vysledku, ktery navrhovatel povazuje za souladny s Gstavnim
potradkem.

18. V této souvislosti vlada upozornila, ze § 10 odst. 4 pism. b) zakona
0 pozemnich komunikacich ve znéni a¢inném do 30. 12. 2015 upravuje vEétsi mnozstvi
vztahli, nez které krajsky soud povazuje za protitstavni. V té souvislosti je tfeba
ptipomenout, ze Ustavni soud podle &l. 87 odst. 1 pism. a), b) Ustavy Ceské republiky
rozhoduje o zruSeni nejenom zakonll a dalSich pravnich pfedpist, nybrz i jejich
jednotlivych ustanoveni. Ustanovenim pfitom nutno rozumét jakoukoli cast textu
pravniho pfedpisu s normativnim obsahem. Je jim tedy vyraz, obsahujici jakékoli
jazykové prostiedky, jehoz smyslem je vyjaddfeni pravni normy nebo nékterého
z komponentt jeji skutkové podstaty, resp. pravniho nasledku [ndlez sp. zn. Pl. US
24/94 ze dne 11. 4. 1995 (N 19/3 SbNU 113; 80/1995 Sb.)]. Ustavni soud proto
prezkoumal toliko vy§e zminénou povinnost souhlasu obce s pfipojenim, nikoliv ipravu
dalSich vztahii obsazenou v § 10 odst. 4 pism. b) zdkona o pozemnich komunikacich.

19. Ustavni soud si byl pii rozhodovani védom toho, Ze Zalobkyné z fizeni pied
krajskym soudem se mize domoci ochrany svého tvrzeného prava opétovnym podanim
zéadosti o povoleni k pfipojeni podle novych zdkonnych podminek U¢innych od 31. 12.
2015 (negativni rozhodnuti nezaklada podle § 48 odst. 2 spravniho fadu piekazku véci
rozhodnuté). Pro samotné fizeni pfed navrhovatelem je to vSak bez pfimého vyznamu,
nebot’ ten musi rozhodnuti pfezkoumat podle plivodniho pravniho stavu [§ 75 odst. 1
zéakona &. 150/2002 Sb., soudniho #adu spravniho]. Jinymi slovy, rozhodnuti Ustavniho
soudu neni nezbytné pro ochranu prav Zalobkyné MORAVAN DEVELOP s. r. o.,
ale je nezbytné pro rozhodnuti Krajského soudu v Praze ve véci samé do doby, nez
nastane diivod pro zastaveni fizeni o zalob¢ (uspokojeni zalobkyné podle § 62 soudniho
fadu spravniho nebo zpétvzeti podle § 37 odst. 4 t¢hoz zékona; k zastaveni pro vzeti
navrhu zpét v preruseném fizeni srov. usneseni NSS €. j. 6 Ads 18/2012-191 z23. 1.
2013 a¢.j. 6 Ads 18/2012-211 z 10. 5. 2013). Aktivni procesni legitimace navrhovatele
je tedy dana.

20. Protoze Ustavni soud nemél zadné pochybnosti ani ohledn& splnéni dalsich
podminek fizeni, pfistoupil k vécnému projednani navrhu. Podle § 44 véty prvni zdkona
o Ustavnim soudu upustil od ustniho jednani, nebot’ nebylo lze od tohoto jednani
oc¢ekavat dalsi objasnéni véci.
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IV.
Viastni posouzeni

21. Napadené ustanoveni je soucasti § 10 odst. 4 pism. b) zdkona o pozemnich
komunikacich, ktery ve znéni ucinném do 30. 12. 2015 stanovil, ze prislusny silnicni
spravni urad si pred vydanim povoleni o pripojeni sousedni nemovitosti k dalnici, silnici
nebo k mistni komunikaci, o upravé takového pripojeni nebo o jeho zruSeni vyzZada
predchozi souhlas viastnika dotcené pozemni komunikace, a jedna-li se o dalnici nebo
rychlostni silnici téz predchozi souhlas Ministerstva vnitra, v ostatnich pripadech
prredchozi souhlas prislusného organu Policie Ceské republiky.

22. Ustavni soud se podle § 68 odst. 2 zakona o Ustavnim soudu zabyval tim,
zda bylo napadené ustanoveni piijato v mezich Ustavou stanovené kompetence
a tstavné predepsanym zplsobem. Vzhledem k vyjaddienim obou komor Parlamentu,
dostupnym popisum legislativni procedury pfijimani ptislusného zdkona i s ohledem
na to, ze legislativni procedura neni ani navrhovatelem zpochybiiovéana, 1ze mit za to,
ze podminka tstavni konformity legislativniho procesu byla splnéna.

Viastnictvi mistnich komunikaci vyhrazené obcim

23. Pozemni komunikace je dopravni cestou ur¢enou k uziti silni¢nimi a jinymi
vozidly a chodci, v€etné pevnych zafizeni nutnych pro zajisténi tohoto uziti a jeho
bezpec¢nosti. Pozemni komunikace se déli na Ctyfi kategorie: dalnice, silnice, mistni
komunikace a ucelova komunikace (§ 2 zédkona o pozemnich komunikacich).

24. O zatfazeni pozemni komunikace do kategorie dalnice, silnice nebo mistni
komunikace rozhoduje pfisluSny silniéni spravni Gfad na zdkladé jejiho urceni,
dopravniho vyznamu a stavebné¢ technického vybaveni (§ 3 odst. 1 zdkona o pozemnich
komunikacich). Pro kategorizace pozemnich komunikaci je vSak podstatné i vlastnické
pravo knim, nebot vlastnikem komunikaci jako staveb svyjimkou ucelovych
komunikaci miize byt pouze stat, kraj nebo obec (§ 9 odst. 1 zdkona o pozemnich
komunikacich). To znamena, Ze cesta Ve Vlastnictvi soukromé osoby muze byt pouze
ucelovou komunikaci, a to bez ohledu na jeji urCeni, dopravni vyznam a stavebné
technické vybaveni (s vyjimkou piedvidanou v § 3 odst. 3 zdkona o pozemnich
komunikacich, tj. v pfipadech uzavieni smlouvy o budouci smlouvé o pievodu
vlastnického prava). To plati i pro komunikace, které¢ vznikly za pfedchozi pravni
upravy (srov. usneseni rozsifeného senatu NSS €. j. 9 As 15/2012-27 ze dne 29. 1. 2014,
¢. 3028/2014 Sh. NSS).

25. Pravni uprava v zakoné o pozemnich komunikacich sleduje vefejny zajem
na existenci a fungovani sit¢ pozemnich komunikaci, bez nichz si moderni spole¢nost
nelze predstavit. Tento vefejny zdjem je natolik zdsadni, Zze muze pti splnéni urcitych
podminek vést i k vyvlastnéni (naptiklad jde-li 0 pozemky pro stavbu dalnice) nebo
omezeni vlastnického prava [naptiklad v piipadé tcelovych komunikaci, k tomu viz
napf. nélez sp. zn. II. US 268/06 ze dne 9. 1. 2008 (N 2/48 SbNU 9), odst. 28 a nasl.].
Aby byl tento vefejny zajem zajistén, je vlastnictvi mistnich komunikaci, silnic a dalnic
zakonem vyhrazeno pro obce, kraje a stat. Jde o jeden z vyjimeénych ptipadl, kdy
zakonodarce vyuzil svého opravnéni v souladu s €l. 11 odst. 2 Listiny stanovit, Ze ur€ity
majetek ,,nezbytny k zabezpecovani potieb celé spolecnosti, rozvoje narodniho
hospodaistvi a vefejného zajmu smi byt jen ve vlastnictvi stdtu, obce nebo uréenych
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pravnickych osob®. Tato tprava ovSem nema za cil jakkoliv zlepSit pravni postaveni
obci, kraji ani statu. Zakonem urcené vlastnictvi je totiz naopak obecné zatézuje
bifemenem spocivajicim v povinnosti peCovat o svéfené pozemni komunikace, a to
mimo jiné tak, aby byly tyto komunikace bezpecné pro osoby, které je uzivaji. To
vyplyva jak pfimo z povahy veiejného zajmu, ktery tato uprava sleduje, tak z toho, ze
vlastnictvi zavazuje (Cl. 11 odst. 3 Listiny).

26. Vyhradni vlastnictvi délnic, silnic a mistnich komunikaci slouzi
k uspokojovani dopravni potieby vefejnosti tim, Ze kazdy smi uzivat pozemni
komunikace bezplatn¢ obvyklym zpiisobem a k uceliim, ke kterym jsou urceny, pokud
tak ¢ini v mezich pifedpisii upravujicich provoz na pozemnich komunikacich a za
podminek stanovenych zdkonem o pozemnich komunikacich (§ 19 odst. 1 tohoto
zakona). Moznost obecného uzivéani délnic, silnic a mistnich komunikaci je zaroven
jednou z mezi vlastnického prava jejich vlastnik: ti totiz maji povinnost své
komunikace prohlizet, udrzovat a opravovat (§ 9 odst. 3 a 6 zdkona o pozemnich
komunikacich), aniz by vSak meéli moznost upravovat, kdo a vjaké mife tyto
komunikace uziva. Odpovidaji téZ za nékteré ptipady vzniklé Skody (§ 27 zdkona o
pozemnich komunikacich). Ustavni soud v této souvislosti opakované vyslovil, Ze
postaveni obci jako vlastnikli pozemnich komunikaci je znaéné specifické — nedisponuji
opravnénim provoz na ni jakkoliv regulovat, a ovlivnit tak i pfipadné negativni
disledky, jez tento provoz zpiisobuje [napf. nalezy sp. zn. II. US 2144/14 ze dne 4. 2.
2016 (N 25/80 SbNU 299) a sp. zn. I. US 451/11 ze dne 11. 1. 2012 (N 8/64 SbNU 77)].

27. Povinnost obci a kraju jako samospravnych korporaci a statu pecovat o
mistni komunikace a silnice a zajistit, aby tyto komunikace byly pro uzivatele bezpecné,
neni sama o sob& rozporna s Gistavnim potfadkem proto, Ze Listina s takovou moZnosti v
ptipadé obci vyslovné pocita (jiz odkazovany ¢l. 11 odst. 2 a 3 Listiny). Obdobné to
plati u krajii (jako ,,ur€enych pravnickych osob* ve smyslu ¢l. 11 odst. 2 Listiny),
jelikoz kraje maji totoZznou pravni povahu jako obce (jsou Gzemnimi samospravnymi
celky dle ¢l. 99 a &l. 100 odst. 1 Ustavy). Vlastnické pravo obci, krajii a statu k mistnim
komunikacim, silnicim a dalnicim tedy vychazi z ¢l. 11 odst. 2 Listiny a vzhledem k
tomu ma specifickou povahu, nebot’ slouzi k zajisténi vetejného zajmu. Pro obce a kraje
s sebou nese predev§im povinnosti [nalez sp. zn. I. US 2315/15 ze dne 12. 4. 2016 (N
64/81 SbNU 99)].

Vykon viastnického prava obce k mistnim komunikacim

28. Podle napadeného ustanoveni bylo tfeba, aby obec jako vlastnik vyjadtila
svij predchozi souhlas s prfipojenim sousedni nemovitosti k mistni komunikaci. Jde
0 pouziti soukromopravniho institutu pro vztah, ktery vSak typickym pomérim
soukromého prava neodpovida: obec je korporaci vetfejného prava, kterd ma pecovat
0 vSestranny rozvoj svého uzemi a o potteby svych obCanll a téZ chranit vefejny zajem
pfi plnéni svych tkolt (§ 2 odst. 2 obecniho zfizeni). Mistni komunikace jsou sice
vlastnictvim obci, nemohou s nimi vSak zachazet jako bézny vlastnik [§ 1012 zakona
¢. 89/2012 Sb., obcanského zakoniku], tj. v mezich pravniho fadu s nim libovolné
nakladat a jiné osoby z toho vyloucit. Jejich ukolem je naopak zabezpecit obecné
uzivani komunikaci.

29. V tom ohledu byl v odborné literatufe vyjadien nazor, ze udileni souhlasu
S pfipojenim komunikace ze strany obce je spiSe vykonem ptlisobnosti pii ochrané
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prislusného vetejného z4jmu na provozovani obecné prospésného zatizeni, které vécné
odpovida zdvaznému stanovisku dotéeného organu, nez vykonem vlastnického prava
(Vedral, J. Nékteré pripady pouzivani soukromopravnich institutii ve verejném prdvu.
ASPI, 2011. LIT37153CZ). Ustavni soud oviem dospél k zavéru, Ze v ptipadé
napadeného ustanoveni neni pochyb o zaméru zékonodarce konstruovat udileni
souhlasu jako institut soukromého prava: jazykové vyjadieni § 10 odst. 4 pism. b)
zékona o pozemnich komunikacich ve znéni u¢inném do 30. 12. 2015 je jasné a jeho
zména provedend zdkonem €. 268/2015 Sb. také. Ve smyslu zavéra nalezu sp. zn. Pl
US 21/96 ze dne 4. 2. 1997 (N 13/7 SbNU 87; 63/1997 Sb.) tak neni déivod odchylit se
od doslovného znéni zakonného ustanoveni.

30. Pii udileni souhlasu obce jde tedy o vykon vlastnického prava, ovSem pfi
plnéni vefejného tikolu. Ustavni soud v nalezech sp. zn. III. US 495/02 ze dne 4. 3.
2004 (N 33/32 SbNU 303) a sp. zn. I. US 125/10 ze dne 1. 9. 2010 (N 180/58 SbNU
579) dospél k zavéru, ze i v piipadech, kdy stat nebo obec vystupuje jako tGcastnik
soukromopravniho vztahu, ktery se fidi pravnimi pfedpisy z oblasti soukromého prava,
nelze jeho postaveni bez dalSiho ztotoziiovat s postavenim jednotlivce. I v takovych
vztazich stat nedisponuje skutecné autonomni vili, jeho jedndni se musi vzdy fidit
zakonem, 1 kdyz stat zastupuji z jeho povéteni jiné subjekty. Pti posuzovani pozice statu
v takovych vztazich nelze proto cele abstrahovat od druhé, a to hlavni dimenze statu,
v niz vykondva svou hlavni funkci, tedy statni moc. Tento zavér se pak uplatni
i na obce, které jsou nositeli Ustavné zarucené vefejné (samospravné) moci. V tom
ohledu tedy obce jako vlastnici pozemnich komunikaci nemohou jednat svévolné
¢1 diskriminacéné.

31. Jinou otazkou ovSem je, zda vykon vlastnického prava obce k mistni
komunikaci v podob€ neudéleni souhlasu s pfipojenim musi podléhat soudnimu
pfezkumu. Vykon vlastnického prava, byt sméfovany k zajiSténi obecného uzivani
komunikace, totiz spada do ustavné zaruené samospravy obce (spravy jejiho zakonem
vyhrazeného majetku) a zasah do jejiho vykonu je mozny toliko zplisobem, ktery zdkon
stanovi (¢l. 101 odst. 4 Ustavy). Takovy zptsob zékon do 30. 12. 2015 nestanovil
aniv § 10 odst. 4 pism. b) zakona o pozemnich komunikacich, ani v ustanovenich na
n¢j navazujicich. Projevuje se zde 1 prakticky problém vybéru kritérii pfezkumu. Vykon
vlastnického prdva obce ma odpovidat zdmim obce ¢i jejich obcant. Pravé
predstavitelé obce a jeji obCané musi zvazit, jaky postup ¢i kombinace postupt nejlépe
odpovid4d potiebam obce a jejich obCanli, a za toto rozhodovani nesou zejména
politickou odpovédnost. Soupefeni a stfety riiznych zajma obcfant a celého obecniho
spoleCenstvi musi byt feSeny predev§im politickymi prostiedky — Statni organy nejsou
ani uzpisobeny pro takové komplexni hodnoceni otdzek pfevazné politické povahy.

32. Pozadavek existence soudni ochrany proti neudé€leni souhlasu tedy neplyne
ze samotné povahy vykonu vlastnického prava obce k zabezpeceni obecného zajmu.
Nezbytnost soudni ochrany miZe vyplynout pouze z konkrétnich Ustavnich zaruk,
ptipadné podustavni Gpravy. V tom ohledu je napiiklad mozné se soudné branit proti
diskriminujicimu jednéni obce pii neudéleni souhlasu, pokud je tim vlastniku nemovité
véci sousedici s komunikaci zplisobena jma na pfirozeném pravu. TO je vSak pro
posouzeni véci bez pfimého vyznamu, protoze konstatovani diskrimina¢niho jednani pfi
udéleni souhlasu tento souhlas nenahrazuje a tudiz nefe$i otazku predlozenou
navrhujicim krajskym soudem.
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33. Krajsky soud divody pro potiebu soudni kontroly shledal jednak v ¢l. 36
odst. 1 Listiny, nebot’ jeji absenci povazoval za odepteni spravedlnosti, jednak v ¢l. 11,
nebot’ neudéleni souhlasu povazoval za zasah do vlastnického prava vlastnika nemovité
véci sousedici s mistni komunikaci.

Rozpor s ¢l. 36 Listiny zakladnich prav a svobod

34. Listina zadkladnich prav a svobod v ¢l. 36 odst. 1 zaru€uje soudni ¢i jinou
ochranu stanovenym zpusobem k ochran¢ ,,svého prava®, coz je pojem $irSi nez pojmy
»zakladni prava a svobody podle Listiny* (¢l. 36 odst. 2 Listiny) ¢i ,,zakladni prava
a svobody* (&l. 4 Ustavy). Zaruka podle ¢l. 36 odst. 1 Listiny tedy slouzi k ochrang
hmotnych prav, a to i podustavni povahy (rozdil v povaze chranéného prava se
napiiklad promita v intenzité ustavniho pfezkumu Vv fizeni o Gstavni stiznosti).

35. Pro zavér o Ustavnosti tedy neni podstatna samotnd skutecnost, ze soudni
ochrana proti neudé€leni souhlasu neexistuje (je tedy ,,odepiena soudni spravedlnost®),
ale zda existovat musi. Je proto tfeba, aby nejprve existovalo hmotné pravo vlastnika
sousedni nemovitosti na pfipojeni ke komunikaci a z toho plynouci pravo na predchozi
udéleni souhlasu obce s pfipojenim. Takové pravo vlastniku sousedni nemovitosti z §
10 odst. 4 pism. b) zdkona o pozemnich komunikacich ve znéni G¢inném do 30. 12.
2015 neplynulo.

36. Potieba soudni kontroly neudéleni souhlasu Kk pfipojeni tedy neplyne
ze samotné Upravy zakona o pozemnich komunikacich a neplyne ani z prava na soudni
¢1 jinou ochranu podle €l. 36 odst. 1 Listiny.

37. Zaruka moznosti domahat se stanovenym postupem svého prava podle ¢l. 36
odst. 1 Listiny je doplnéna specialni Gpravou pro potieby soudni kontroly vefejné
spravy. Podle ¢l. 36 odst. 2 Listiny plati, Ze ten, ,.kdo tvrdi, ze byl na svych pravech
zkracen rozhodnutim organu vetejné spravy, mize se obratit na soud, aby prezkoumal
zakonnost takového rozhodnuti, nestanovi-li zédkon jinak. Z pravomoci soudu vSak
nesmi byt vylouceno prezkoumavani rozhodnuti tykajicich se zdkladnich prav a svobod
podle Listiny”“. Pro uplatnéni druhé véty ¢l. 36 odst. 2 Listiny je zasadni,
zda se v pfipadé tohoto rozhodnuti a) skutecné jedna o zakladni prava a svobody podle
Listiny, b) jde o konkrétni zdkladni pravo nebo svobodu, nikoli jen o obecny vse
postihujici pojem (zakladni prava a svobody jako takové, demokraticky fad zakladnich
prav asvobod, socidlni prava nebo politickd prava jako urCitou kategorii),
c) jde o rozhodnuti organu vefejné spravy [jde o autonomni pojem ustavniho prava,
srov. odst. 20 nalezu sp. zn. IV. US 2239/07 ze dne 17. 3. 2009 (N 57/52 SbNU 267)],
d) zakladnich prav a svobod bude skutednd tykat [nalez sp. zn. Pl. US 9/14 ze dne
16. 12. 2014 (N 228/75 SbNU 539; 14/2015 Sh.)].

38. Z uvedenych ustavnich zaruk tedy plyne pozadavek na zakonodarce,
aby zavedl soudni kontrolu rozhodnuti organi vetejné spravy, z niz nebudou vylouc¢ena
rozhodnuti tykajici se zakladnich prav a svobod podle Listiny. Ustavni zaruka
pfezkumu rozhodnuti organii vefejné spravy bude naplnéna, pokud akt povazovany za
rozhodnuti ve smyslu €l. 36 odst. 2 Listiny bude moci byt pfezkouman soudem (a to bez
ohledu na volbu konkrétniho fizeni, ¢i dokonce vétve soudnictvi). Samotny zpusob,
kterym prezkum pied spravnim soudem probiha (¢i nalézani prava pied soudem
civilnim), pak v obecné roviné spada pod zaruku domahat se prava stanovenym
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postupem. Stanoveny postup nesmi byt natolik restriktivni, Ze by uplatnéni tohoto prava
fakticky znemoznil. Stejné¢ tak soud svym postupem nesmi rozSifovat vyjimky
ze soudniho piezkumu predvidané zakonem [exceptiones non sunt extendendae,
srov. nalez sp. zn. III. US 1526/12 ze dne 19. 2. 2013 (N 31/68 SbNU 335)], ptipadné
akceptovat vyjimky vyslovné zakazané vétou druhou ¢l. 36 odst. 2 Listiny.

39. Napadené ustanoveni vySe vymezenym pozadavkim ¢l. 36 odst. 2 Listiny
odpovida. Jde-li o samotnou otazku pfezkumu rozhodnuti o povoleni pfipojeni, to
soudnimu prezkumu zjevné podléhd — vzesel z n¢j navrh krajského soudu k zahajeni
fizeni sp. zn. Pl. US 25/15. V otézce piezkumu neudéleni souhlasu je tieba vychazet
zvyse uvedeného vymezeni povahy vykonu vlastnického prédva obce k mistni
komunikaci. Neud¢leni souhlasu neni rozhodnutim ve smyslu ¢l. 36 odst. 2 Listiny
(nebo jinym zdsahem, mél-li by jiny zasah spadat pod zaruky tohoto ¢lanku), nebot’
tak neni zakonem konstruovano co do formy a svym obsahem nezaklada, neméni,
nerusi ¢i neurcuje subjektivni prava vlastniki nemovitosti z pozice nadfizenosti.

Rozpor s ¢l. 11 Listiny zakladnich prav a svobod

40. Dalsi diivod protitastavnosti navrhovatel spatioval v nepiiméfeném zasahu do
ustavné zaruen¢ho vlastnického prava vlastnika nemovitosti prilehlé k mistni
komunikaci spocivajicim v nemoznosti jejitho pfipojeni na komunikaci bez souhlasu
obce. Pravo na pfipojeni nemovité véci k mistni komunikaci v8ak z ¢l. 11 Listiny
neplyne.

41. Ustavni soud se k obsahu zaruk ¢&l. 11 Listiny jiz diive opakované vyslovil:
Listina sama neobsahuje definici obsahu vlastnického prava. Pravidlo druhé véty ¢l. 11
odst. 1 Listiny odkazuje na zakon, ktery stanovi konkrétni obsah vlastnického prava,
jenz se dokonce v nuancich — danych specifiky jednotlivych pravnich fadi ve vymezeni
konkrétniho obsahu tradi¢ni vlastnické triddy — Casto liSi. Zdkon ma stanovit obsah
vlastnického prava jako obecné pravni kategorie a Listina pfedstavuje ustavni garanci
zarudujici jednotu obsahu této kategorie [nélez sp. zn. P1. US 34/03 ze dne 13. 12. 2006
(N 226/43 SbNU 541; 49/2007 Sb.)].

42. Ustavni pravidlo definujici obsah vlastnického prava nestanovi obsah
vlastnického prava samo, ale zprostfedkovava jej pravé odkazem na Upravu obCanského
zakoniku a ve spojeni s nim se Ize dobrat konkrétniho obsahu vlastnického prava jako
kategorie chranéné ustavnim pofadkem. Zakonnym ustanovenim, které stanovi obsah
vlastnického prava, je § 1012 obcanského zékoniku z roku 2012 [diive § 123 zakona
¢. 40/1964 Sh., Obc¢anského zakoniku, ve znéni od 1. 1. 1992], podle n€hoz ma vlastnik
,pravo se svym vilastnictvim v mezich pravniho radu libovolné nakladat a jiné osoby
Z toho vyloucit. Viastniku se zakazuje nad miru primérenou pomérum zavazné rusit
prava jinych osob, jakoz i vykonadvat takové ciny, jejichz hlavnim ucelem je jiné osoby
obtézovat nebo poskodit.“ Podstatou upravy vlastnického préva je, jak z uvedeného
vyplyvé, omezeni jeho realizace v mezich zakona (srov. Cit. nalez sp. zn. P1. US 34/03).

43. Pfedmétem ochrany ¢l. 11 Listiny tedy neni majetek jako takovy (jeho
hodnotové vyjadieni a neménnost stavu), ale samo vlastnické pravo k nému [nalez
sp. zn. P1. US 33/15 ze dne 7. 11. 2017 (422/2017 Sb.)], vyjadfované obvykle v podobé
tzv. vlastnické triady, dil¢ich opravnéni vlastnika, kterymi jsou pravo véc drzet, uzivat a
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pozivat a nakladat s ni [srov. cit. nélez sp. zn. P1. US 27/16 ¢&i sp. zn. PL. US 18/17 ze
dne 25. 9. 2018 (261/2018 Sh.)].

44. Ve svétle uvedenych argumentii je nutno posuzovat i ustanoveni ¢l. 11
odst. 4 Listiny, které neznamena jakoukoliv nepiipustnost jakéhokoliv omezeni
vlastnického préva, poptipad¢ bez nahrady. Zasahem do vlastnického préva je tieba
rozumét pouze takové omezeni, které vylucuje realizaci vlastnického prava bud’ zcela,
nebo v rozsahu, ktery podstatnou mérou znemoznuje vykon vlastnického prava v
nekteré z jeho slozek.

45. Tak tomu ovSem v piipadé napadené¢ho § 10 odst. 4 pism. b) zakona
0 pozemnich komunikacich ve znéni u¢inném do 30. 12. 2015 neni, protoze vlastnik
nemovité véci prilehlé k mistni komunikaci neni napadenym spornym ustanovenim
zakona ve svém vlastnickém pravu (moznosti nemovitost drzet, uzivat ji a nakladat s ni)
jakkoliv omezen (ostatné i Nejvyssi soud dospél k zavéru, ze z vlastnického prava
k nemovitostem nevyplyva soukromé pravo k pfistupu na pfilehlou pozemni
komunikaci, srov. rozsudek sp. zn. 22 Cdo 3969/2007 ze dne 20. 2. 2009). Fakticky
je omezen toliko v moznosti uzivat nemovitou véc nad ramec stavajiciho stavu,
tj. typicky v moznosti zlep$eni vyuziti pozemku jeho pfipojenim na mistni komunikaci
prostiednictvim najezdu. Jakkoliv je snaha o takové zlepSeni vyuziti ze strany vlastnika
racionalni (typicky ke zlepSeni pfistupnosti a tim i zvySeni hodnoty), nejde o pravo,
které by plynulo z ¢l. 11 Listiny. Stanoveni zakonnych podminek pro ziskani takového
prava pak neni omezenim vlastnického prava zaruc¢eného tstavnim poradkem.

46. Rozhodnuti o povoleni pfipojeni podle napadené¢ho § 10 odst. 4 pism. b)
zakona o pozemnich komunikacich ve znéni G€inném do 30. 12. 2015 mélo vliv pouze
na piimé pfipojeni nemovitosti na sousedni mistni komunikaci, silnici ¢i dalnici
ziizenim sjezdu ¢i najezdu. Nebylo a neni tim doteno pravo obecného uzivani
komunikace (s vyjimkou upravy pravidel pro vjizdéni na pozemni komunikaci, srov. §
23 zadkona ¢. 361/2000 Sb., 0 provozu na pozemnich komunikacich a 0 zménach
nékterych zdkonid). Ziakon o pozemnich komunikacich navic vradmci kategorizace
komunikaci pfedpoklada, Ze ke spojeni jednotlivych nemovitosti s ostatnimi pozemnimi
komunikacemi slouzi bez dal§iho zejména tcéelové komunikace (srov. § 7 tohoto
zékona).

47. To je také odpovédi na ndzor navrhovatele, Ze potieba souhlasu vlastnika
S pfipojenim sousedni nemovitosti je pro Zadatele o pfipojeni diskriminac¢ni v tom
smyslu, ze souhlas byl vyzadovan toliko u mistni komunikace (silnice a dalnice),
nikoliv vSak u komunikace ucelové. Je-li zdkonnym ucelem ucelovych komunikaci
propojeni jednotlivych nemovitosti, pifipadné¢ spojeni s ostatnimi pozemnimi
komunikacemi, zatimco mistni komunikace slouzi pfevazné mistni dopravé na tizemi
obce (§ 6 zakona o pozemnich komunikacich), je stanoveni odlisnych podminek pro
piipojeni ke komunikaci odlisné kategorie raciondlni. Nejde pfitom o rozdilnou ochranu
vlastnického prava vlastnikii ucelovych a ostatnich komunikaci, nebot’ jejich pozice
nejsou srovnatelné. Potfeba souhlasu vlastniki mistnich komunikaci s pfimym
pfipojenim nemovitosti tak odpovidd jejich povinnosti umoznit obecné uzivani
komunikace a komunikace pro ten Ucel 1 udrzovat. Mohou tim ovlivnit pocet ptimych
sjezdll a najezda tam, kde to neumoznuje povaha komunikace, za jejiz stav nesou pravni
I ekonomickou odpovédnost. Oproti tomu ucelova komunikace, kterd je vefejné
pfistupnd a na niz je sousedni pozemek piimo napojen, mize vzniknout bud’to se
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souhlasem jejiho vlastnika ¢i jeho pravniho pfedchidce, nebo za néhradu tam, kde
souhlas dan neni [nalez sp. zn. 1. US 268/06 ze dne 9. 1. 2008 (N 2/48 SbNU 9)].

V.
Zaver
48. Z uvedenych diivods Ustavni soud dospél k zavéru, e napadené ustanoveni
nebylo v nesouladu s tistavnim pofadkem, konkrétné s ¢l. 36 odst. 1 a 2 a ¢l. 11 Listiny
zakladnich prav a svobod. Proto navrh prohlaSeni netstavnosti § 10 odst. 4 pism. b)
zékona €. 13/1997 Sb., o pozemnich komunikacich ve znéni u¢inném do 30. 12. 2015,

zamitl podle § 70 odst. 2 zdkona o Ustavnim soudu.

Poudeni: Proti rozhodnuti Ustavniho soudu se nelze odvolat.

V Brné€ dne 18. ¢ervna 2019

Pavel Rychetsky
ptedseda Ustavniho soudu
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