
Univerzita Palackého v Olomouci
Právnická fakulta

Martin Louvar

Formy správní činnosti

Opatření obecné povahy

Diplomová práce

Olomouc 2012
Prohlašuji, že jsem diplomovou práci na téma Formy správní činnosti: Opatření obecné povahy vypracoval samostatně a citoval jsem všechny použité zdroje.

V Ústí nad Labem dne 

29.3.2012

Podpis:



Rád bych tímto poděkoval především mé rodině, za morální i materiální podporu při studiu, která neměla hranic a bez níž by to určitě nešlo.
Chtěl bych také poděkovat JUDr. Ing. Filipu Dienstbierovi, Ph.D. za jeho podněty k této práci.

61
Úvod


82
Veřejná správa


82.1
Charakteristika veřejné správy


113
Formy správní činnosti


123.1
Vrchnostenská a nevrchnostenská správní činnost


133.2
Přehled forem správní činnosti


133.2.1
Abstraktní formy správní činnosti


173.2.2
Konkrétní formy správní činnosti


203.2.3
Smíšené formy správní činnosti


213.2.4
Veřejnoprávní smlouvy


233.2.5
Faktické pokyny a donucovací úkony


243.2.6
Jiné úkony


264
Opatření obecné povahy


264.1
Úvod


274.2
Řešení před přijetím procesní úpravy opatření obecné povahy


294.3
Opatření obecné povahy v zahraniční právní úpravě


314.4
Opatření obecné povahy v českém právním řádu


354.5
Formální a materiální pojetí


404.6
Řízení dle části šesté správního řádu


434.7
Vymáhání povinností z opatření obecné povahy


444.8
Přezkum opatření obecné povahy


485
Závěr


516
Zdroje


516.1
Knihy


516.2
Odborné články


526.3
Další zdroje


536.4
Právní předpisy


546.5
Judikatura


556.6
Elektronické zdroje


567
Shrnutí / Abstract


567.1
Shrnutí


567.2
Abstract


588
Klíčová slova / Keywords


588.1
Klíčová slova


588.2
Keywords


599
Přílohy


599.1
Shrnutí judikatury k obecným otázkám opatření obecné povahy


659.2
Pojem „opatření obecné povahy“ mezi lety 1948 - 1989


669.3
Přehled zvláštních zákonů používajících formu opatření obecné povahy


669.3.1
Z formálního hlediska


689.3.2
Z materiálního hlediska


699.4
Vybrané výňatky zákonů


699.4.1
Zákon č. 500/2004 Sb., správní řád


779.4.2
Zákon č. 150/2002 Sb., soudní řád správní




Seznam použitých zkratek


	Listina
	Usnesení předsednictva České národní rady č. 2/1993 Sb., o vyhlášení Listiny základních práv a svobod jako součásti ústavního pořádku České republiky.

	NSS
	Nejvyšší správní soud

	Sbírka zákonů
	Zákon č. 309/1999 Sb., ve znění pozdějších předpisů.

	Soudní řád správní
	Zákon č. 150/2002 Sb., ve znění pozdějších předpisů.

	Správní řád
	Zákon č. 500/2004 Sb., ve znění pozdějších předpisů.

	Stavební zákon
	Zákon č. 183/2006 Sb., ve znění pozdějších předpisů.

	ÚS
	Ústavní soud

	Ústava
	Ústavní zákon č. 1/1993 Sb., ve znění pozdějších předpisů.

	Zákon o elektronických komunikacích
	Zákon č. 127/2005 Sb., ve znění pozdějších předpisů.


1 Úvod
Diplomová práce na téma „Formy správní činnosti : Opatření obecné povahy“ se především snaží zaměřit na jednu z konkrétních forem správní činnosti – opatření obecné povahy. Tento institut se v českém právním řádu objevil v obecné podobě teprve nedávno
 a jako takový vyplnil jistou „mezeru“ mezi právními předpisy, jakožto akty vymezujícími obecně práva a povinnosti neurčitému okruhu adresátů, a správními akty (v užším smyslu), které naopak upravují konkrétní práva a povinnosti konkrétních adresátů. Pravděpodobně z důvodu relativní novosti také neexistuje komplexní a detailní monografie zaměřená na toto téma, přestože právě ona povaha „na pomezí“ vyvolává řadu právních otázek a nutnost pečlivé interpretace. Názor doktríny je ale seznatelný z řady publikovaných článků a jednotlivých kapitol v monografiích a dále se pak vyskytuje podrobný výkladový základ v práci Dr. Josefa Vedrala
. Komentář Dr. Vedrala je k okamžiku kompletace této diplomové práce již ve svém druhém vydání. K tématu opatření obecné povahy také existuje řada soudních rozhodnutí a k dispozici jsou též závěry poradního sboru ministra vnitra ke správnímu řádu.
Diplomová práce si klade za cíl především systematicky zpracovat toto téma. V úvodu bude stručně pojednáno o veřejné správě jako takové, její charakteristice a především o formách činnosti veřejné správy. V další, detailnější, části se pak bude práce věnovat institutu opatření obecné povahy tak, jak je tento institut zakotven v českém právním řádu. Zde bude tato forma činnosti charakterizována, bude mapován její původ a úprava v jiných právních řádech, hlavní zaměření bude poté na úpravu českou. Následovat bude rozbor řízení ve věcech vydávání opatření obecné povahy a pohled na zajištění ochrany práv adresátů tohoto veřejnoprávního působení. Nebude samozřejmě vynechána ani otázka přezkumu. Jednotlivé teze této práce budou vždy opřeny o odbornou literaturu, názory právní nauky publikované v odborných článcích a o judikaturu soudů – především správních, ale i soudu Ústavního.

Práce se bude, s ohledem na omezený rozsah, zabývat především obecnými otázkami opatření obecné povahy. Zvláštnosti budou případně zmíněny jako příklady k přiblížení obecných ustanovení či s ohledem na rozhodovací činnost soudů. Některé detaily jsou pak uvedeny v rámci příloh této práce.
Vzhledem k tomu, že téma opatření obecné povahy není dosud, jak bylo zmíněno výše, právní naukou komplexně zpracováno, vychází práce především z dílčích informací obsažených v obecněji zaměřených dílech a též čerpá z článků zveřejněných v odborných časopisech a sbornících. Z tohoto stavu věci vyplývá i snaha práce konsolidovat a zhodnotit dílčí informace o této formě činnosti a přednést je čtenáři v ucelené podobě, v jedné práci. Tento cíl se snaží následně respektovat i členění diplomové práce.
2 Veřejná správa
2.1 Charakteristika veřejné správy

Při vymezování pojmu „veřejná správa“ se v téměř všech dílech, zabývajících se správním právem, setkáme s konstatováním, že definovat, či alespoň uceleně popsat tento termín činí značné potíže.
 Nad příčinami těchto problémů se zamýšlí například Dušan Hendrych a přikládá je juristickému přístupu vědy správního práva, která „…hledisky jediného vědního oboru nemohla a nemůže komplexně postihnout tak složitý jev, jako je správa“ 
. Pro vysvětlení pojmu „veřejná správa“ se proto postupuje zpravidla tak, že se vymezí nejprve termín „správa“ v obecném smyslu, načež se autoři především zaměřují na rozdíly mezi správou „soukromou“ a správou „veřejnou“. V tomto pojetí se definice zaměřují především na materiální či funkční stránku veřejné správy – tj. na správu jako činnost. Je nutno ale dodat, že pojem „veřejná správa“ často označuje určité organizační (institucionální, formální
) pojetí – tedy uspořádání správních orgánů v určitou strukturu.
Z funkčního hlediska je tedy správa určitá organizační či výkonná činnost, jejíž úkolem je zabezpečovat podmínky pro plnění dalších specifických cílů. Správu lze tedy vnímat jako určitou podpůrnou činnost sloužící „vyšším cílům“. Z tohoto hlediska je pak soukromá správa zabezpečováním podmínek k plnění soukromých cílů
. Veřejná správa se pak snaží zabezpečit cíle veřejné, tedy cíle, na nichž je veřejný zájem 
. 
Veřejný zájem je neurčitý právní pojem, jehož hrubý obsah je často vytvářen na nejvyšší úrovni politickým (koncepčním) rozhodováním
. Konkrétní obrysy tomuto pojmu pak dává především aplikační činnost orgánů
 – a to nejen orgánů veřejné správy, ale celé moci veřejné
. 
Pro vyčlenění veřejné správy nám může sloužit již definice J. Hoetzela: „Veřejnou správu jsme vymezili způsobem negativním tak, že jsme odečetli zákonodárství a soudnictví od veškeré státní činnosti.“ 
. Profesor Sládeček ve své knize
, mimo zákonodárství a soudnictví, dodává k této negativní definici ještě „vládu“, jakožto určitý druh politického vedení.
Další otázkou je, kým je veřejná správa vykonávána. Formální pojetí hovoří o výkonu veřejné správy soustavou správních orgánů. Materiální pojetí se zaměřuje na výsledný „produkt“ či „činnost“ určitého orgánu, bez ohledu na to, zda je vykonavatel formálně správním orgánem.
 V materiálním pojetí pak hraje hlavní roli především okolnost vrchnostenského působení (aplikace veřejné moci vůči nepodřízeným subjektům).
Podle povahy nositele veřejné moci
 pak lze rozdělit veřejnou správu na správu státní, samosprávu a ostatní veřejnou správu. 
Státní správa je buď vykonávána přímo správními úřady v hierarchické struktuře, či mimo ni
. Dále může být státní správa vykonávána nepřímo v tzv. „přenesené působnosti“ veřejnoprávními korporacemi či osobami, jimž byl výkon propůjčen. 
Existence samosprávy je poté výrazem decentralizace a též práva na samosprávu
 - výkon samosprávy je ústavně chráněn, neexistuje zde vztah podřízenosti vůči státu a jeho orgánům a do výkonu samosprávy lze zasahovat jen omezeně a výjimečně
. Jako zbytkovou kategorii lze vymezit tzv. „ostatní veřejnou správu“, kterou: „…vykonávají částečně samosprávné a částečně nesamosprávné instituce, když plní veřejné úkoly“
. 
Dalším podstatným odlišovacím prvkem je otázka vázanosti právem. Zatímco subjekty soukromé správy postupují dle článku 2 odstavec 3 Listiny, kdy jejich autonomii vůle omezují pouze zákonné limity (bariéry), ve veřejné správě je naopak vymezen okruh aktivit zákonem či na jeho základě.
 

Dále lze sledovat veřejnou správu z hlediska adresátů působení. Tak by se dala dělit na vnější a vnitřní, přičemž vnější směřuje vůči adresátům mimo hierarchickou soustavu správních orgánů.
Výše uvedené by se tedy dalo shrnout tak, že veřejná správa je soubor činností, sledující určitý veřejný zájem, které nejsou zákonodárstvím, soudnictvím či vládou, a které jsou vykonávány orgány
, jež jsou k tomuto výkonu nadány pravomocí a působností ze zákona.
Výše definovanou veřejnou správu lze ještě dále členit z řady hledisek, které lze nalézt jak v tradiční
, tak i moderní
 právní vědě.
Pro účely této diplomové práce je stěžejní dělení podle „užité formy práva“
, kdy lze rozlišovat správu vrchnostenskou, používající práva veřejného
, správu fiskální, používající práva soukromého a též správu pečovatelskou
, používající soukromé a veřejné právo v určité kombinaci.
Rozlišování vrchnostenské a nevrchnostenské veřejné správy má značnou důležitost z důvodu veliké šíře činností, které moderní veřejná správa vykonává. Ne vždy totiž jedná veřejná správa z „autoritativní“ pozice veřejné moci. V řadě případů používá práva soukromého a má tedy v právních vztazích rovné postavení s protistranou. Z toho se pak odvíjí charakter právního vztahu, kritéria ústavní konformity, právní regulace činnosti veřejné správy (a formy správní činnosti) a též možnosti přezkumu.
3 Formy správní činnosti

Výše definovaná činnost (správní činnost
) zahrnuje značnou šíři úkolů, které se navíc dynamicky mění. V kontinentálním systému existuje teze, že správní činnost je svěřena především státu, jako původnímu subjektu.
 Stát poté může delegovat tuto činnost na jiné subjekty veřejné správy a to formou zákona. Stát a odvozené subjekty veřejné správy pak zpravidla vykonávají správní činnost prostřednictvím svých orgánů (vykonavatelů). 
Nauka klasifikovala určité formy, v nichž se tato správní činnost uskutečňuje se zvláštním zaměřením na autoritativní vnější činnost veřejné správy. Veškeré formy správní činnosti vychází i z obecné větší vázanosti
 veřejné správy zákonem, jak už bylo zmíněno výše. Proto některé formy správní právo přímo přikazuje, jiné ovšem musí alespoň připouštět. Příkazy určité formy a jejich přísné formální požadavky existují zejména v těch případech, kdy má taková správní činnost charakter výkonu veřejné moci.

Zásadním důvodem pro rozlišování forem správní činnosti je především hledisko legality veřejné správy. V demokratickém právním státě lze aplikovat veřejnou moc
 jen za podmínek splnění ústavních předpokladů
. Právní formy mají především zajistit vhodný a ústavně konformní způsob aplikace veřejné moci a to v hmotněprávní i procesní rovině a především s ohledem na ochranu práv dotčených osob. Je úkolem zákonodárství, aby vhodné formy stanovilo a poté ostatních orgánů veřejné moci aby tyto formy správně využívaly. Adresát vrchnostenského působení má právo, aby vůči němu byla veřejná moc uplatňována jen v příslušné formě. Kontrola je pak svěřena moci soudní se specifickým postavením Ústavního soudu, soudního orgánu ochrany ústavnosti
, s pravomocí přezkoumat i konformitu právního základu těchto forem činnosti.
3.1 Vrchnostenská a nevrchnostenská správní činnost

V současné době se veřejná správa nezaměřuje zdaleka jen na „autoritativní“ 
 činnost vůči vnějším subjektům. Vzhledem k šíři jejích úkolů, v rámci fiskální veřejné správy a zabezpečování některých veřejných služeb, často vystupuje jako rovný subjekt používající ke své činnosti forem soukromého práva a nemá vůči druhé straně žádných zvláštních pravomocí. 
Další rozsáhlou činnost pak tvoří  řízení v rámci vztahů nadřízenosti a podřízenosti, které vyplývá implicitně z hierarchického uspořádání orgánů veřejné správy. 
Nevrchnostenská ani „interní“ správní činnost ale nestojí v popředí zájmu této práce.
V definici veřejné správy, jež byla uvedena výše, byla zmíněna též pravomoc a působnost. Obecně řečeno je pravomoc definována jako soubor právních prostředků, k dosahování úkolů ve své působnosti.
 Působnost je pak definována jako okruh vymezených úkolů (z hlediska územního, věcného či osobního), jež jsou svěřeny určitému správnímu orgánu do gesce. Ne vždy ovšem správní orgán vykonává pravomoc, pokud plní úkoly ve své působnosti. Pravomocí se rozumí určité kvalifikované právní prostředky, jimiž lze vykonávat veřejnou moc – autoritativně zasahovat do práv a povinností nepodřízených osob – tedy působit vrchnostensky.

V oblasti veřejné správy se pravomoc uskutečňuje zejména
 vydáváním abstraktních aktů (právních nařízení), vydáváním konkrétních aktů (správních aktů), vydáváním smíšených aktů (tj. konkrétně-abstraktních či abstraktně-konkrétních – v českém právu př. opatření obecné povahy), uzavíráním veřejnoprávních smluv, správní exekucí a správním dozorem.
3.2 Přehled forem správní činnosti
Množství právních forem se odvíjí od rozsahu úkolů veřejné správy. Právní jistota adresátů i ochrana jejich práv vyžaduje identifikaci těchto právních forem a též úpravu souvisejících procesních otázek, minimálně v obecném režimu. Pokud je tato úprava mezerovitá, je nutno o to více šetřit práva dotčených osob a při těchto činnostech přihlížet ke katalogu základních zásad
 činnosti správních orgánů.

V následující části se bude práce zabývat formami správní činnosti. Bude využita kategorizace profesorů Hendrycha a Sládečka.

3.2.1 Abstraktní formy správní činnosti

Ač se nejedná patrně o nejfrekventovanější činnost veřejné správy, právní řád umožňuje správním orgánům vydávat akty abstraktního typu – neboli akty s normativním obsahem a to jak vnější (vrchnostenské) tak i vnitřní
 (organizační) podoby. 
Vnější abstraktní správní činnost vychází z článku 78 Ústavy, kdy je vládě dáno generální zmocnění k provedení zákona a v jeho mezích vydávat (právní) nařízení. Ostatní správní orgány
 mají tuto pravomoc ještě více omezenou článkem 79 odstavec 3 Ústavy
, kdy je toto jejich oprávnění vázáno na výslovné zákonné zmocnění. V obou případech tedy jde o akty druhotné, prováděcí, limitované zákonem.
Abstraktnost těchto forem lze především spatřovat
 v druhovém vyjádření věci (př. školství, doprava…) či v neurčitém počtu adresátů (resp. v jejich druhovém vymezení množinou mající určité znaky – př. občané starší 18 let).
Jednotlivé abstraktní akty jsou poté:
Nařízení, tedy právní předpis vydaný k tomu oprávněným orgánem k provedení zákona. Charakteristickými znaky
 jsou podzákonnost
, abstraktnost
, obecnost
, jednostrannost
. Samotný termín (právní) nařízení ve smyslu výše charakterizovaném není termínem legálním. Ústava, jak již bylo zmíněno výše, operuje s „nařízením“ když hovoří o generálním zmocnění vlády vydávat tento akt k provedení zákona a v jeho mezích. Jiná „nařízení“, ve smyslu jak jej chápe nauka, Ústava označuje jako „právní předpisy“. Za (právní) nařízení lze označit jen takový předpis, který splňuje formu předepsanou státem
, nikoliv tedy interní akty, ani akty autonomní normotvorby
. Z formulace ústavního textu vyplývá, že pravomoc vydávat (právní) nařízení k provedení zákona je svěřena vládě, správním úřadům a jiným vykonavatelům veřejné správy, kterým byla svěřena působnost pouze v oboru státní správy
. Zvláštní zákony
 pak tyto „právní předpisy“ i pojmenovávají.
Obecně závazné vyhlášky jsou právní předpisy územních samosprávných celků ve věcech jejich samostatné působnosti jimž Ústava přiznává ve svém článku 104 odstavec 3 obecnou závaznost na území tohoto samosprávného celku. Jedná se o zvláštní předpisy samosprávného celku vydávané v rámci autonomní normotvorby.
Další abstraktní akty jsou kategorií předpisů vydávaných v rámci veřejné správy, kterým český právní řád zpravidla nepřiznává účinky právních předpisů
. V rámci další abstraktní normotvorby s omezenými právními účinky lze rozlišovat
:
Statutární předpisy (stavovské předpisy)
 jakožto abstraktní akty samosprávných korporací, jimiž si mohou tyto korporace regulovat otázky ve své vymezené působnosti. Těmto korporacím je přiznáno právo autonomní normotvorby – tedy umožněno, aby v mezích zákona a své působnosti regulovaly veřejnoprávní záležitosti
. Zákony často stanovují omezení pro toto oprávnění a dále též kontrolu ústředními správními úřady
. Statutární předpisy nemají přímý vnější účinek
. NSS se ke stavovským předpisům vyjádřil čerstvě v rozsudku 5 Ao 1/2011
.
Vnitřní předpisy jsou projevem oprávnění nadřízeného řídit podřízené
, bez dalšího tedy nemají vnější účinky. K vnitřním předpisům proto nemusí mít vydávající orgán zvláštní zákonné zmocnění. Vnitřní předpisy obsahují různé pracovní postupy, konkrétní instrukce, informace určené vnitřní potřebě organizace
. Nauka tyto abstraktní předpisy označuje někdy jako správní nařízení
 jako opak právních nařízení zmíněných výše. Ačkoliv se vnitřní předpisy a statutární předpisy velmi podobají, jsou zde patrné určité rozdíly. Statutární předpisy se liší nejen z důvodu výslovného zákonného zmocnění vydávat je, ale i v šíři úpravy veřejnoprávních záležitostí samosprávného celku, která je jim svěřena. Dále je zakotvena vázanost členů onoho samosprávného celku i těmito statutárními předpisy, ačkoliv tito členové nejsou formálně podřízeni orgánům samosprávného celku – vázanost vyplývá z jejich členství. Nerespektování statutárních předpisů může vést až k zásahu do veřejných subjektivních práv
. Přísnější regulaci statutárních předpisů též dokládá i automatická či zvýšená kontrola ze strany ústředních správních orgánů. 
Zvláštní jsou vnitřní předpisy označené jako „provozní řády“. Jsou vydávány především zařízeními určenými k veřejnému užívání
. Ačkoliv jde formálně o předpisy vnitřní, veřejnost se jim dobrovolně podřizuje využitím (vstupem do) zařízení a to v plném rozsahu, tedy i co se případných sankcí týče.
3.2.2 Konkrétní formy správní činnosti
Zásadní a typické pro veřejnou správu jsou konkrétní formy
 správní činnosti, též označované jako (individuální) správní akty.

Pojem „správní akt“ se používá v řadě pojetí. V nejširším smyslu může znamenat komplexní kategorii, zahrnující jak aplikační činnost v konkrétních případech, tak i normotvornou činnost veřejné správy – tedy jde o veškerou činnost veřejné správy
. V této diplomové práci jsou správní akty chápány jako konkrétní (nenormativní) forma správní činnosti.
Správní akty lze dále chápat v širším smyslu - jako aplikaci obecných norem na konkrétní případy, tak v užším smyslu - jako výsledek správního řízení. Ve správním řádu je výsledek správního řízení označován jako rozhodnutí
. Jde o projev veřejněmocenského charakteru veřejné správy a je to správní činnost podzákonné, výkonné a nařizovací povahy
. Tak jsou pojaty i v této kapitole.
Nauka z pramenů správního práva vyvozuje základní znaky správního aktu. Jsou to:
 jednání správního orgánu
, jednostranný vrchnostenský výrok upravující práva či povinnosti, bezprostřední právní závaznost, konkrétnost věci, konkrétnost adresátů a vnější působení
.
Stanislav Kadečka navíc ještě dodává k „rozhodnutím“, že se jedná o akt na základě zákona
 a ve správním řízení.
 
Správních aktů je vydáváno v rámci veřejné správy značné množství. Zákon ale často tyto akty označuje různými názvy bez ohledu na doktrinární klasifikaci. Na rozhodnutí, jež takto není vždy přímo označeno, je nutno tedy nahlížet spíše materiálním pohledem
 (tj. zda konkrétní akt má účinky jako „rozhodnutí“), a nikoliv pouze brát v potaz hlediska formální
. Někdy je navíc forma správního aktu propůjčena i úkonu, který je z materiálního hlediska jiným úkonem a to z důvodu větší ochrany adresáta
.
Materiální pojetí správních aktů do jisté míry koliduje s přínosy právních forem. Právní forma má zajistit právní jistotu a určitý procesní standard (spravedlivý proces) při aplikaci veřejné moci. Navíc se od právní formy též odvíjejí prostředky, které má adresát k dispozici k nápravě vadných „aktů“. Materiální pojetí pak znamená širší míru diskrece soudu, tedy možnost posoudit, zda z materiálního hlediska jde o přezkoumatelné rozhodnutí, nebo jde o kompetenční výluku
, případně jak bude tento „akt“ přezkoumávat. Žalobce tedy musí pečlivě volit prostředek, kterým se bude svých práv domáhat.  Je sice pravda, že soudy je právo na soudní ochranu vykládáno spíše extenzivně
 a to včetně pohledu na aktivní legitimaci
, ale ne vždy musí být takové rozhodování ve prospěch adresáta, nebo všech adresátů, v případě že je takto přezkoumáván správní akt, kde vystupuje řada účastníků s protichůdnými zájmy.
Správní akty lze z teoretického hlediska členit podle řady kritérií.
 Uvádím ty nejdůležitější z nich.
Podle obsahového kritéria lze rozhodnutí dělit na materiální akty upravující hmotná práva a povinnosti svých adresátů, a procesní
 akty, které zasahují do procesních práv
 adresátů a upravují jejich postavení v rámci správního řízení. Materiální akty mají v současném právním řádu zpravidla formu „rozhodnutí“, zatímco procesní akty mají nejčastěji formu „usnesení“
. 
Dle povahy právních účinků lze rozlišit konstitutivní akty, které zakládají, mění nebo ruší práva či povinnosti adresáta, a naopak deklaratorní akty autoritativně určující, zda a v jakém rozsahu práva či povinnosti existují. Zvláštní skupinou jsou akty smíšené, které v části deklarují a v části konstituují práva či povinnosti. Jako příklad se uvádí rozhodnutí o správním deliktu, kdy existuje deklarace porušení právní povinnosti a konstitutivní uložení trestu.
Podle okruhu „adresátů“ lze rozlišit akty in personam týkající se jmenovitě určené osoby a akty in rem týkající se konkrétní věci a zavazující i právní nástupce ve vztahu k oné věci.

Podle změny postavení adresáta lze rozlišit akty pozitivní a negativní. Akty pozitivní, na rozdíl od negativních, mění právní postavení adresáta a též vyvolávají překážku věci rozhodnuté.

Zajímavé je i kritérium právního nároku resp. uplatnění správního uvážení
. Tak lze členit správní akty na souhlasy (schválení), povolení a koncese. Přitom platí, že u souhlas (ex ante) či schválení (ex post) je správní uvážení nejmenší (prakticky žádné) a na vydání je při splnění podmínek právní nárok, naopak u koncese je míra správního uvážení největší
 a na její vydání právní nárok v zásadě není.

U správních aktů v užším smyslu (rozhodnutí) jsou správním řádem vyžadovány kompetenční
, obsahové
, formální
 a procedurální
 náležitosti.

Zdůraznit je nutné požadavky
 souladu s právními předpisy účinnými v době vydání a zjištění skutkového stavu tak, aby o něm neexistovaly důvodné pochybnosti
. 
Správní akty v užším smyslu mají několik typických vlastností
. Základní tři vlastnosti lze pojmenovat jako platnost, právní moc a vykonatelnost.
Platnost nastává okamžikem, kdy byl projev vůle správního orgánu učiněn v předepsané formě vůči adresátům
.

Právní moc je vlastností, která znamená nemožnost takový akt napadnout řádnými opravnými prostředky. Taková právní moc se označuje navíc jako formální 
. Materiální právní moc, značí absolutní nezměnitelnost a nezrušitelnost ze strany správních i jiných orgánů. Někdy se též označuje jako vnitřní
. Materiální právní moc nastává okamžikem, kdy propadnou lhůty k napadení správního aktu ve správním (či ústavním) soudnictví a neexistuje již žádný efektivní prostředek nápravy
. Materiální právní moc vytváří překážku věci rozhodnuté.
Vykonatelnost je vlastnost umožňující správnímu aktu vyvolávat zamýšlené právní následky. Jako vynutitelnost pak označuje prof. Sládeček „exekuční vykonatelnost“ – tj. možnost nuceně vymoci splnění povinnosti stanovené správním aktem
.
3.2.3 Smíšené formy správní činnosti
Zvláštní kategorií forem správní činnosti jsou tzv. „smíšené formy“, které kombinují vlastnosti výše vymezených abstraktních a konkrétních forem. Může se vyskytovat jako forma s abstraktně vymezeným předmětem a konkrétními adresáty či naopak s konkrétně vymezeným předmětem a abstraktně vymezenými adresáty. V českém právním řádu se tento smíšený akt vyskytuje jako opatření obecné povahy
. Ačkoliv definice § 171 nevyznívá tak jasně, NSS
 i vzhledem ke znění původního návrhu a též s přihlédnutím k tomu, že by opačný výklad vedl k omezení procesních práv adresátů, považuje za opatření obecné povahy pouze to, které je konkrétní v předmětu a obecné v okruhu adresátů
.
Opatření obecné povahy kombinuje některé vlastnosti právních nařízení a správních aktů. S právními nařízeními má především společné obecné vymezení adresátů, naopak se správními akty je shodná konkrétnost věci, ve které je opatření obecné povahy vydáváno. Společný znak je pak podzákonnost a jednostrannost.
3.2.4 Veřejnoprávní smlouvy

Jednou z dalších forem činnosti veřejné správy je forma veřejnoprávních smluv. Tento zvláštní druh smluv je upraven v části páté správního řádu. Jedná se o dvou či vícestranné právní úkony, které upravují vztahy v oblasti veřejné správy. Smlouva musí mít vždy veřejnoprávní obsah
 a jednou ze stran zpravidla bývá subjekt veřejné správy. Nejedná se tedy o situace, kdy veřejná správa vykonává např. fiskální správu. Správní řád rozlišuje několik druhů veřejnoprávních smluv. Jsou to:

Koordinační smlouvy
 uzavírané  mezi subjekty veřejné správy. Koordinační smlouvy jejichž předmětem je výkon státní správy lze uzavřít pouze pokud tak stanoví zvláštní zákon a se souhlasem nadřízeného správního orgánu
. Obdobně se tato úprava použije na vztahy mezi organizačními složkami státu navzájem či mezi organizačními složkami a jinými orgány veřejné moci
. Územní samosprávné celky mohou na základě zmocnění zvláštním zákonem uzavírat koordinační smlouvy týkající se jejich samostatné působnosti
.
Subordinační smlouvy
 uzavírané mezi správním orgánem a soukromou osobou, která by byla účastníkem, pokud by probíhalo správní řízení. Podmínkami uzavření subordinační smlouvy je zákonem daná možnost a souhlas ostatních osob, které by byly účastníky řízení.
Smlouvy mezi soukromými osobami
 jejichž předmětem je převod plnění povinností v oblasti veřejné správy. Takovou smlouvu lze uzavřít nevylučuje-li to povaha věci či zvláštní zákon nestanoví jinak. Nutný je též souhlas správního orgánu.
Mohou existovat ještě veřejnoprávní smlouvy sui generis nepodřaditelné pod žádnou z těchto kategorií
.
Na rozdíl od zahraniční právní úpravy
 je v úpravě české nutný vždy určitý zákonný základ pro možnost použití této formy správní činnosti. Takovým je například § 63 zákona o obcích
, § 116 stavebního zákona
 či § 11 odstavec 3 vodního zákona
.
Správní řád též upravuje požadavky, které každá veřejnoprávní smlouva musí splnit. Především se jedná o soulad s právními předpisy, dále o soulad s veřejným zájmem. Veřejnoprávní smlouva musí být účelná, sledovat plnění úkolů veřejné správy a nesmí snižovat důvěryhodnost veřejné správy. Nutná je písemná forma, podpisy na téže listině a u některých smluv i úřední schválení nadřízeného orgánu. Pokud je nutné úřední schválení, je smlouva uzavřena dnem, kdy tento souhlas nabude právní moci
.
Určitým specifikem je pak přezkum těchto smluv, který probíhá v modifikovaném přezkumném řízení dle § 165 správního řádu. 
Spory ze smluv jsou řešeny ve sporném řízení podle §141 správního řádu
 s případnou možností soudního přezkumu v rámci správního soudnictví. § 170 správního řádu pak odkazuje na přiměřené užití občanského zákoníku
 s vyloučením některých ustanovení.
3.2.5 Faktické pokyny a donucovací úkony

Tato správní činnost se vyznačuje především svou neformálností. Jednotlivé úřední osoby v konkrétních případech zasahují do právních poměrů osob na základě speciálního zákonného zmocnění
. Z teoretického hlediska tedy lze podřadit tyto formy veřejnoprávního působení pod pojem „správní akt“ v širším smyslu. Proces provádění těchto úkonů faktické povahy není zpravidla právně upraven, přesto jsou tyto úkony pro adresáta závazné a ten je musí respektovat, jinak se vystavuje možnosti správního donucení, riziku sankce či případné odpovědnosti za škodu. Faktické pokyny jsou často realizovány ústně, mohou být však uděleny i například gestem či za pomoci technického zařízení
. Určitým specifikem je neexistence opravných prostředků
. Obecně lze využít formu stížnosti
, ovšem efektivita takového prostředku obrany je diskutabilní. Další možností obrany, mimo ústavní stížnosti, je poté žaloba ve správním soudnictví dle dílu 3 soudního řádu správního
. Nově
 je možné domoci se i deklaratorního rozhodnutí určujícího nezákonnost takového zásahu ex post, což může být podstatnou výhodou pro případné uplatnění nároku na náhradu újmy dle zákona č. 82/1998 Sb., o odpovědnosti za škodu způsobenou při výkonu veřejné moci, ve znění pozdějších předpisů.
Podle obsahu se tyto faktické úkony dají dělit
 na:

Faktické pokyny které v podobě zákazů či příkazů na místě konkretizují obecná pravidla chování osob.

Donucovací úkony, které se dále dělí na bezprostřední zásahy které jsou okamžitou reakcí na vzniklé okolnosti
 a na exekuční úkony
 sloužící k vynucení dříve uložené povinnosti.

Zajišťovací úkony jsou prostředkem k zajištění řádného průběhu určitého formálního procesu a mohou mít podobu faktických
 či donucovacích úkonů
. Některé zajišťovací úkony mají dokonce formu správního aktu (rozhodnutí)
.
3.2.6 Jiné úkony

Jako tzv. „jiné úkony“ jsou v právní nauce
 označovány formy správní činnosti s nižší intenzitou právních účinků
. Prof. Hendrych považuje za charakteristické to, že se jedná o úkony, jimiž vykonavatelé veřejné správy plní úkoly veřejné správy a dále také že tyto úkony přímo nezasahují do ničích práv. Navíc se vyskytují, mimo úkonů přímo upravených zákonem, i zákonem neupravené, nicméně dovolené. Zákon také ve vymezených případech předpokládá učinění takového úkonu. Nečinnost by pak v těchto případech znamenala nejen možnost obrany proti nečinnosti, ale v důsledku i nesprávný úřední postup. Tyto jiné úkony mohou též sloužit jako podklad
 k jiné správní činnosti, mohou sloužit k prokázání
 určitých skutečností. Postup provádění „jiných úkonů“ je upraven především v části čtvrté správního řádu
 s ohledem na další ustanovení
 a základní zásady činnosti. Problematickou je obrana vůči těmto úkonům. Zpravidla není upraven zvláštní prostředek obrany a tak přichází v úvahu pouze stížnost
 či podnět k zahájení přezkumného řízení dle § 156 odstavec 2. Soudní řád správní pak skýtá další možnosti
. 
Vzhledem k zaměření diplomové práce budou tzv. „jiné úkony“ pouze stručně předestřeny. Jedná se tedy o osvědčení, ověření, posudky, stanoviska, vyjádření, informační úkony, registrační úkony, programovací úkony, materiální úkony, doporučení, výzvy a veřejnoprávní ujednání.

4 Opatření obecné povahy

4.1 Úvod
Jak už bylo uvedeno výše, opatření obecné povahy jako smíšená forma činnosti veřejné správy zaplňuje na jedné straně „teoretickou mezeru“ mezi abstraktními a konkrétními formami správní činnosti a zároveň v těchto hraničních případech umožňuje adresátům, resp. „dotčeným osobám“, hájit svá práva již v procesu vydávání tohoto smíšeného aktu.
Abstraktní formy činnosti veřejné správy se tedy vyznačují obecností jak v předmětu, tak i v adresátech, naopak správní akty (v užším smyslu) se v souladu s dikcí správního řádu vydávají v určité věci vůči jmenovitě určeným osobám.
Opatření obecné povahy pak řeší situace, které jsou kombinací výše uvedeného
. Znaky abstraktnosti a konkrétnosti tak mají nikoliv obligatorně zároveň u předmětu i osoby, ale tyto znaky lze nalézt u předmětu nebo osoby.
 Tento přístup ovšem, vzhledem k judikatuře
, neplatí v českém právním řádu, ačkoliv se lze setkat i s názory opačnými
.
České opatření obecné povahy se tedy vydává v konkrétně řešené věci vůči obecně vymezeným adresátům, resp. adresátům, kteří jsou vymezeni „jako množina“ obecnými znaky. Proto nelze v případě opatření obecné povahy hovořit o „účastnících“, ale o „dotčených osobách“, které mají zvláštní prostředky pro hájení svých práv.
Obecná procesní úprava je obsažena v části šesté správního řádu a je pokryta celkem 4 paragrafy
. I zde platí totiž subsidiarita správního řádu a tak je řada procesních modifikací upravena, stejně jako samotná hmotněprávní zmocnění k vydání opatření obecné povahy, ve zvláštních zákonech.
Bohužel tato roztříštěnost a nutnost zvláštních úprav společně s všeobecnou nekomplexností (disharmonií) právní úpravy vedla a vede k četným problémům, které opatření obecné povahy v aplikační praxi vyvolává. Jeden z největších judikatorních sporů proto vznikl prakticky okamžitě po nabytí účinnosti správního řádu – tj. v roce 2006 a nedá se s jistotou tvrdit, že byl definitivně vyřešen.

Na druhou stranu se dnes již, právě i díky vlivu judikatury, institut opatření obecné povahy přese všechny problémy ve správní praxi postupně zažívá. Zákonodárce též dílčími novelami odstraňuje nedostatky v právním základu pro vydávání opatření obecné povahy. Od 1. ledna 2012 byl též podstatně změněn kritizovaný přezkum opatření obecné povahy ve správním soudnictví.
4.2 Řešení před přijetím procesní úpravy opatření obecné povahy

Pokud bylo výše uvedeno, že opatření obecné povahy zaplnilo jistou mezeru, která existovala mezi abstraktními a konkrétními
 formami správní činnosti, je zajímavé zjistit, jak se zákonodárce vypořádal právě s těmito hraničními případy v jednotlivých případech před přijetím obecné úpravy opatření obecné povahy. Této problematice se detailně věnuje Josef Vedral ve svém článku
. Ačkoliv je již dnes část případů řešena právě explicitním zmocněním k vydání opatření obecné povahy, myslím že tyto „4 cesty“ řešení situací s konkrétním předmětem a neurčitými adresáty, jak je J. Vedral identifikuje, stojí rozhodně za zmínku.
První cestou je explicitní zmocnění k vydání právního předpisu. Uplatňovalo se v situacích, kdy nešlo jmenovitě určit adresáty. Problematičnost tohoto postupu spočívá především v teoretické rovině, kdy takovéto „právní předpisy“ ve skutečnosti upravovaly velmi konkrétní věci, což se nezdá jako postup zcela ústavně konformní
 - Ústavní soud ho připouští pouze v případě, že je adresátům zaručena rovnost. Negativum tohoto řešení též je, že „adresáti“ tohoto vrchnostenského působení nemají prakticky žádnou šanci zasáhnout do procesu vydávání takového právního předpisu, neboť zde nejde o řízení které by mělo účastníky. Právní předpis vzniká interními procesy. Soudní kontrola je pak navíc přesunuta na Ústavní soud, jehož úloha v soudním systému však tomu neodpovídá. D. Hendrych ale není k této cestě tolik kritický
.
Další cestou, kterou zákonodárce řešil chybějící právní úpravu, je vydávání rozhodnutí – tedy správních aktů v užším slova smyslu. Tento postup vyplýval nejčastěji z implicitního předpokladu
 vydání rozhodnutí. V tomto případě odpadají problémy s nedostatečnou ochranou práv „dotčených osob“ (nyní již účastníků), stejně jako se soudním přezkumem. Problematické byly však některé případy
, kdy ani postupem podle § 144 správního řádu (řízení s velkým počtem účastníků) nešlo postupovat. V současnosti tento problém odpadá vzhledem k poslední judikatuře preferující tzv. materiální pojetí opatření obecné povahy a s tím související „subsidiaritou“
 této formy správní činnosti.
Třetí cesta je pak kombinací dvou výše zmíněných postupů. Správní orgán má pravomoc vydat právní předpis i rozhodnutí ve správním řízení. Tato alternativně stanovená možnost pak zpravidla nemá žádná vodítka, která by směřovala správní uvážení aplikujícího orgánu. Vzhledem k uvedenému v předchozí situaci by správní orgán měl vydat rozhodnutí pokud jde o relativně určitou věc a lze přeci jen identifikovat účastníka dle § 27 odstavec 1 správního řádu. Samozřejmě za podmínky, že to povaha věci připouští. Jedině tak budou šetřena práva těchto dotčených osob v největší míře.
Čtvrtý, nejméně vhodný přístup, je zakotvení pravomoci správního orgánu vydat vrchnostenský akt, přesto ale při absenci explicitního zákonného zmocnění pro vydání právního předpisu a zároveň s vyloučenou aplikací správního řádu a za neexistence vlastní procesní úpravy
.
Je zde ale patrné, že zákonodárce tyto často nevhodně zvolené formy správní činnosti postupně koriguje a uvádí je do souladu s teoretickou klasifikací. Tento proces též výrazně urychluje judikatura soudů. V právním řádu se ale lze s těmito řešeními setkat i dnes. 
4.3 Opatření obecné povahy v zahraniční právní úpravě
Česká úprava opatření obecné povahy není originálním výtvorem českých legislativců, ale je značně inspirována zahraniční úpravou tohoto institutu. Touto inspirací se zabýval prof. Dušan Hendrych ve svém článku
 z roku 2007.
D. Hendrych uvádí jako stěžejní inspirační zdroje české právní úpravy všeobecné opatření zakotvené v právním řádu Německa a Švýcarska.
Německá úprava všeobecného opatření (die Allgemeinverfügung) považuje toto „všeobecné opatření“ za správní akt, který je konkrétní pouze v předmětu nebo v osobě. Jedná se tedy o jakýkoliv správní akt, kde jsou adresáti definováni všeobecnými znaky, nebo kde je předmět aktu veřejnoprávní vlastnost věci či její užívání veřejností. D. Hendrych odkazuje na učebnici
 H. Maurera, který člení všeobecná opatření na:
Vztahující se na obecně určené osoby a konkrétní případ (př. všichni majitelé domů).
Vztahující se k věci (k její veřejnoprávní vlastnosti) při stanovení jejího právního stavu (př. vymezení jednosměrné ulice).
Regulující užívání věci či využívání služby ve vztahu k neurčitému počtu osob.
Z našeho pohledu je zajímavá úvaha o právní povaze dopravního značení
, ale i též pokynu jednotlivého dopravního policisty. Německá doktrína dochází k tomu, že se jedná v obou případech o všeobecné opatření.
Českému právu je však bližší patrně úprava švýcarská, kde je opatření obecné povahy charakterizováno pouze jako správní opatření upravující konkrétní situaci vůči většímu okruhu osob, které nejsou určeny individuálně.
 Švýcarské právo tedy vylučuje určitost osob. Profesor Hendrych
 ale zároveň poukazuje na nejednotnost švýcarské právní vědy. Lze sledovat dva základní přístupy:
Přístup švýcarské judikatury
 pod vlivem francouzské právní vědy, kdy je opatření obecné povahy chápáno jako poddruh správního aktu (der Verwaltungsakt) což je širší pojem označující jakýkoliv „veřejnoprávní akt úřadu, který není zákonem ani soudním rozhodnutím“
. 
Přístup právníků Haefelina a Muellera, kteří považují všeobecné opatření za „hybridní“ formu stojící mezi právním předpisem a správním rozhodnutím. Podle tohoto chápání reguluje všeobecné opatření konkrétní věc, ale je určeno většímu či neurčitému okruhu adresátů. Tento okruh může být uzavřený (pak jsou adresáti určití, ale nikoliv jmenovitě, ale podle jejich příslušnosti k určité skupině) či otevřený (pak jsou adresáti neurčití). 
Jako zvláštnost pak zmiňuje D. Hendrych úpravu v rakouském právu, která vychází z klasického členění na abstraktní a konkrétní akty. Správní akt v širším smyslu je zde chápán jako veškeré jednání správních orgánů. V užším smyslu pak správní akt jednostranně a vrchnostensky reguluje jednotlivý případ a působí navenek. V obou případech jde ale o pojem teoretický. Všeobecné opatření je považováno za nařízení, tedy právní předpis a to především z důvodu, že jde o generální (všeobecnou) regulaci. Rakouské právo nemá vymezen pojem „správní akt“ legální definicí, ale v právním řádu se objevuje pouze pojem „rozhodnutí“ (der Bescheid) které lze ale vydat výhradně jen v konkrétní věci a vůči jmenovitě určeným osobám
 a proto není všeobecné opatření pod tuto legální definici podřaditelné.

Lze tedy uzavřít, že německá i švýcarská právní úprava podřazuje všeobecné opatření pod pojem správních aktů. D. Hendrych toto konstatuje i přes dvojkolejné vnímání v právu švýcarském a to především s ohledem na zmíněný judikát Spolkového soudu a též s ohledem na fakt, že se lze tomuto všeobecnému opatření bránit v rámci správního řízení a před správními soudy. Německé pojetí všeobecného opatření je pak širší, než pojetí švýcarské. Jiná situace je v právu rakouském, kde je všeobecné opatření chápané jako nařízení proto, že ho nelze podřadit pod legální pojem správního práva „rozhodnutí“ a to především pro jeho obecně vymezené adresáty. 
4.4 Opatření obecné povahy v českém právním řádu
Již v úvodu této části diplomové práce bylo zmíněno, že opatření obecné povahy je zakotveno ve správním řádu. Je pravda, že tento předpis obsahuje obecnou úpravu procesního postupu vydávání této zvláštní formy správní činnosti. Zároveň obsahuje i určitou definici, které odlišuje „české“ opatření obecné povahy od výše předestřených zahraničních úprav (s výjimkou teorie švýcarských právníků Muellera a Haefelina). Výskyt těchto smíšených aktů lze vysledovat však i dříve v minulosti.
Například již J. Hoetzel
 poukazuje, že: „…zevní jakousi podobu s nařízením mají generální opatření (Gesamtverfügungen)…“, která upravují konkrétní věci, na kterých je zúčastněno více osob, či obsahují více konkrétních aktů vůči různým osobám shrnutých do jednoho aktu. J. Hoetzel jako příklad generálního opatření uvádí „plán polohy“ dle československého stavebního řádu.

O samostatném pojmu „opatření“ hovoří např. V. Mikule
. Přímo pojem „opatření obecné povahy“ se navíc používal už dříve, a to před rokem 1989.
Pokud česká právní věda hovoří
 o zakotvení tohoto institutu v českém (potažmo československém) právním řádu, zmiňuje zajímavost v paragrafu 80 zákona č. 20/1966 Sb., o péči o zdraví lidu v jeho originálním znění. Toto ustanovení již od roku 1966 v odstavci 3 obsahovalo „opatření obecné povahy“ k zabezpečení péče o zdraví lidu. Postupem času bylo toto ustanovení přečíslováno a drobně měněno. Označení „opatření obecné povahy“ je však v tomto zákoně dodnes (ačkoliv patrně v podstatně jiném významu, než dříve)
. Tento pojem lze zpětně vysledovat minimálně do roku 1947, kdy se objevuje v řadě jiných předpisů
. V žádném z těchto předpisů ovšem není stanoveno nic bližšího o jejich vydávání. Ačkoliv dodatek „obecné povahy“ vybízí k prvotní úvaze, že jde o „obecnou závaznost“ a představu, že „opatření obecné povahy“ před rokem 1989 (resp. před rokem 2004) je obecně závazným právním předpisem podobným dnešním předpisům dle čl. 79 odstavec 3 Ústavy, obávám se, že tento prvotní závěr by byl při bližším pohledu zpochybnitelný
. Při analýze jednotlivých „opatření“ a jejich charakteristických znaků je ale vždy nutno studovat konkrétní právní předpis a z kontextu dovozovat charakter, závaznost a povinnost publikace.
Proto bude dále pojednáno pouze o opatřeních obecné povahy, o nichž je jisté, že byla zamýšlena tak, jak jsou definována ve správním řádu z roku 2004.
Ačkoliv je datum vyhlášení zákona o elektronických komunikacích, pozdější, než správního řádu, je právě tento zákon prvním právním předpisem, který zakotvil
 formu správní činnosti „opatření obecné povahy“, když nabyl účinnosti ke dni 1.5.2005, tj. zhruba půl roku před správním řádem. Zákon o elektronických komunikacích svěřuje Českému telekomunikačnímu úřadu na řadě míst pravomoc vydat opatření obecné povahy, ačkoliv dle názorů právní vědy
 se právě v případech stanovených tímto zákonem jedná o nešťastné řešení nerespektující specifika této formy správní činnosti
. Důvodová zpráva ke sněmovnímu tisku č. 768 (4. volební období) uvádí jako jeden z důvodů zavedení opatření obecné povahy to, že forma vyhlášek není dostatečně pružná. Taková konstrukce důvodu přijetí této úpravy není ale zcela správná, neboť tyto dvě formy správní činnosti nejsou libovolně zaměnitelné
. Další zajímavostí pak je zakotvení soudního přezkumu
 opatření obecné povahy. Vznikla zde tedy poněkud paradoxní situace, kdy zákon s parametry lex specialis vůči správnímu řádu nabyl účinnosti dříve, využíval novou formu správní činnosti, jejíž obecná úprava doposud nebyla účinná, zakotvil její soudní přezkum, v závěrečných ustanoveních odkázal pak na sice platný, ale zatím neúčinný správní řád a dokonce ve svých ustanoveních § 124 - § 126 stanoví procesní odchylky oproti obecné (neúčinné) právní úpravě
.
Obecná úprava opatření obecné povahy je výsledkem určitého vývoje, který prodělal správní řád během legislativního procesu. Poprvé se objevila ve vládním návrhu správního řádu z roku 2001
, ten však nebyl, stejně jako druhý vládní návrh
, přijat. Naposledy se tato „nová“ forma činnosti veřejné správy objevila v návrhu správního řádu, který byl podán v roce 2003
. Vládní návrh z roku 2003 měl podstatně jiné znění, než je dnešní podoba správního řádu. Vládní návrh obsahuje „Část třetí“ která se věnuje právě institutu opatření obecné povahy. Bod 1.1. části 3. hovoří o opatření obecné povahy jako o „…úkonu správního orgánu v určité věci, který se přímo dotýká práv, povinností nebo zájmů blíže neurčeného okruhu osob“: Bod 1.2. části 3. pak: „Postup podle této části se použije, pouze stanoví-li tak zvláštní zákon.“. Tyto dva body jsou i z dnešního pohledu stěžejní. V první části je jasně definováno, že „české“ opatření obecné povahy je pouze to, které je konkrétní v předmětu a obecné v adresátech. V druhém bodu je pak jasně odkázáno na formální „zmocnění“ k vydání takového opatření obecné povahy, zvýrazněné navíc souslovím „pouze tehdy“. V odůvodnění hlavních principů úpravy je pak zmíněna zahraniční inspirace a cíl této nové úpravy, který má „…dát dotčeným osobám alespoň minimální práva, jak to vyplývá z celkového trendu demokratizace veřejné správy…“. Konkrétní využití má pak stanovit zákonodárce s tím, že pouze odkáže na tuto obecnou úpravu. Důvodová zpráva ve své zvláštní části pak ještě dodává, že opatření obecné povahy není správním aktem, ale „…přechodovou formou mezi rozhodnutím a nařízením…“. 
Samotný návrh správního řádu měl velice komplikovanou cestu přijetí. Historie tisku
 ukazuje, že usnesení výborů i stanoviska poslanců byla spíše záporná. Paralelně byla též projednávána poslanecká novela
 původního správního řádu (zákona č. 71/1967 Sb.) a hrozilo, že nový kodex správního práva procesního vůbec nebude přijat. Po projednání ve druhém čtení byl návrh správního řádu vrácen výborům. Pro institut opatření obecné povahy je důležitý komplexní pozměňovací návrh ústavně-právního výboru. Tento pozměňovací návrh přeformuloval i ustanovení o opatření obecné povahy, když stanovil, že: „Podle této části postupují správní orgány v případech, kdy jim zvláštní zákon ukládá vydat závazné opatření obecné povahy, které není právním předpisem ani rozhodnutím.“
. V tomto znění byl zákon následně i přijat. 
Je nutné poznamenat, že se nově přijatá definice stala právě předmětem řady sporů a výkladových problémů, o nichž bude pojednáno dále.
4.5 Formální a materiální pojetí

Výše zmíněná negativní definice institutu vyvolala okamžitě výkladové otázky a to především ve dvou svých částech. První problém se týkal výkladu slova „ukládá“. Tento pojem se zpravidla vykládá volněji, tedy jako zmocnění založené na úvaze správního orgánu
. Z kontextu by ale bylo v některých případech možné usuzovat i na příkaz
, jehož nedodržení by bylo nesprávným úředním postupem. Dalším a složitějším problémem je pak otázka, zda sousloví „kdy zvláštní zákon ukládá“ znamená, v souladu s původním vládním návrhem, že opatření obecné povahy lze vydat jen tehdy, když zvláštní zákon použije termín „opatření obecné povahy“, či naopak, kdy zákon předpokládá vydání vrchnostenského aktu, který je z materiálního (obsahového) hlediska opatřením obecné povahy
.
Poprvé se k institutu opatření obecné povahy vyjádřil NSS ve svém rozsudku ze dne 27.9.2005 čj. 1 Ao 1/2005 - 98. Jednalo se o využití nově vloženého dílu 7 soudního řádu správního. Napadeno bylo opatření obecné povahy, které vydal Český telekomunikační úřad. Tento judikát obsahuje řadu důležitých tezí, nicméně pro spor o pojetí opatření obecné povahy je stěžejní především prohlášení, že opatření obecné povahy je „…správním aktem s konkrétně určeným předmětem…a obecně vymezeným okruhem adresátů…“.  Pokud tento „akt“ je pouze formálně označen, ale nesplňuje materiální znaky, NSS ho zruší. Zde se NSS zřetelně přiklonil k materiálnímu vnímání opatření obecné povahy. Za pozornost stojí, že pravomoc NSS v tomto případě založí pouhé formální označení jako „opatření obecné povahy“ materiálně jiného úkonu
.
Na tento závěr poté NSS navazuje v rozsudku 1 Ao 1/2006 - 74 ze dne 18. července 2006. Zde NSS zrušil schválenou změnu územního plánu hlavního města Prahy, ke které ale došlo ještě před účinností nového stavebního zákona (před 1. lednem 2007). NSS přezkoumal schválenou změnu právě s odkazem na materiální pojetí opatření obecné povahy
, kdy mimo jiné zaznělo, že „…změna územního plánu je opatřením obecné povahy, pokud splňuje pojmové znaky tohoto opatření. Pojmovými znaky opatření obecné povahy jsou jednak konkrétnost předmětu a obecnost adresátů…“. Oba tyto znaky pokládal soud za splněny a po přezkumu této změny jako opatření obecné povahy, za použití algoritmu přezkumu dle rozsudku 1 Ao 1/2005-98, tuto změnu zrušil
. NSS zde též aplikoval Aarhuskou úmluvu, respektive prováděcí nařízení Rady č. 2005/370/ES. Formálně ale NSS zrušil obecně závaznou vyhlášku, tedy obecně závazný právní předpis s územně omezenou platností, k čemuž je ale dle článku 87 odstavec 1 písmeno b) Ústavy příslušný pouze Ústavní soud
. Je též zajímavé, že nyní naopak pravomoc NSS založilo opatření obecné povahy v „materiálním“ smyslu. NSS to odůvodnil poukázáním na to, že obecně závazná vyhláška je pouze „publikační prostředek“ což z ní ještě nečiní právní předpis. Proto oddělil opatření obecné povahy a obecně závaznou vyhlášku a zrušil „pouze“ opatření obecné povahy. Tato konstrukce se ale zdá spornou
. 
K NSS na základě této judikatury začalo být podáváno velké množství žalob proti územním plánům. NSS proto záhy vymezil podmínky aktivní legitimace
.
Senát 3 Ao ale dospěl
 při posuzování obecně závazné vyhlášky jako opatření obecné povahy k odlišnému právnímu názoru a věc předložil rozšířenému senátu k rozhodnutí.
Rozšířený senát dospěl dne 13.3.2007 k odlišnému názoru, než byla předchozí rozhodovací praxe. V usnesení 3 Ao 1/2007 - 44 se rozšířený senát přiklonil k formálnímu pojetí opatření obecné povahy. Mimo jiné soud konstatoval, že rozhodujícím kritériem pro posouzení právní formy nejsou materiální znaky, ale to, jakou formu zvláštní zákon předepisuje. Poukazuje též na článek 2 odstavec 3 Ústavy a článek 2 odstavec 2 Listiny
. Toto usnesení rozšířeného senátu zastavilo dosavadní praxi přezkumu „starých“ územních plánů vydaných formou obecně závazné vyhlášky
. 

Nový právní názor rozšířeného senátu podpořil na začátku i Ústavní soud ve svém usnesení, kterým odmítl stížnost proti novému postupu
 NSS pro zjevnou neopodstatněnost a neoprávněnost navrhovatele. Odůvodnění usnesení odkazovalo pak na odůvodnění věci 3 Ao 1/2007 - 44.
Opětovný zlom v judikatuře nastal až s projednáváním ústavní stížnosti přímo proti usnesení rozšířeného senátu NSS. Jednalo se o věc, kterou si vyhradilo plénum Ústavního soudu dle § 11 odstavec 2 písmeno k) zákona o Ústavním soudu
. V plénu následně převážilo materiální pojetí opatření obecné povahy. V plenárním nálezu Pl. ÚS 14/07, který zrušil usnesení rozšířeného senátu, bylo argumentováno především tím, že opatření obecné povahy je zakotveno ve správním řádu materiálně i formálně. Navíc soudní řád správní nespojuje přezkum jen s opatřeními obecné povahy dle zvláštního zákona (nevyžaduje tedy, dle ÚS, ani jejich výslovné označení jako opatření obecné povahy). Dále je argumentováno též „novým“ stavebním zákonem, který podle názoru ÚS nestanovil
, jak mají být posuzovány „staré“ územní plány, ale jejich materiální pojetí nevyloučil. Jako rozhodné tedy označil Ústavní soud materiální znaky opatření obecné povahy
. 
V následujících rozhodnutích se již NSS držel materiálního pojetí
 opatření obecné povahy.
Z výše uvedených judikátů a z názorů doktríny lze rozlišit dvojí vnímání materiálního pojetí opatření obecné povahy. Jedno uvažuje s tímto pojetím pouze z hlediska soudního přezkumu tak, aby nebyly „dotčené osoby“ zbaveny práva na soudní přezkum
. Druhé pak s poukazem na negativní definici v § 171 správního řádu umožňuje používat tuto formu i v situacích, kdy správní orgán má vydat „obsahem“ opatření obecné povahy
. Problematická je tato dualita především z hlediska jednotnosti a bezrozpornosti interpretace a aplikace právního řádu jako celku.
Materiální pojetí opatření obecné povahy, ačkoliv též skrývá určitá negativa, může vést na druhou stranu k širší možnosti přezkumu
. Také umožňuje reagovat správním orgánům na situace, kdy skutečně nelze vydat ani rozhodnutí či právní předpis
. Je nutno připomenout názor J. Vedrala, který považuje opatření obecné povahy za subsidiární formu činnosti
 veřejné správy. Pokud tedy existuje zákonné zmocnění („příkaz“) k vydání právního předpisu, je nutno vydat právní předpis. Pokud zákon naopak přímo uloží vydat opatření obecné povahy, je nutno jej vydat
. Stejně je tak nutno vydat rozhodnutí (resp. nelze vydat opatření obecné povahy), pokud zákon mlčí, ale lze určit účastníky řízení. Materiální pojetí by mělo dopadat pouze na hraniční situace, kdy zákonodárce implicitně zmocnil správní orgán k vydání vrchnostenského aktu v konkrétní věci, výslovně však neuvedl jakého
 a z povahy věci je rozhodnutí dle správního řádu vyloučeno (pro neurčitelnost adresátů)
. Pak by měl správní orgán volit opatření obecné povahy. Tento postup též vždy zaručí „dotčeným osobám“ maximální míru práv a jejich ochrany. V tomto smyslu ale nejde o „ryzí“ materiální pojetí.
V souvislosti se soudním přezkumem připomínám první zmiňovaný rozsudek NSS, který rušil opatření obecné povahy vydané Českým telekomunikačním úřadem. Materiální pojetí působí též „zrcadlově“ – tj. pokud platí, že opatřením obecné povahy může být i to, co tak není označeno (pokud má dané znaky), zároveň musí platit, že ne vše, co je formálně označeno jako „opatření obecné povahy“, též touto formou činnosti je (pokud dané materiální znaky postrádá). 
To může způsobit kolize
 např. s výše zmíněnou tezí „materiálního pojetí“ správních aktů. Zmíněný stavební zákon umožňuje vydat stavební uzávěru
 či regulační plán
 výhradně formou opatření obecné povahy. Otázkou je, zda by pak tato opatření obecné povahy obstála právě z materiálního hlediska, zvláště pokud by se týkala malého území (např. až jednoho pozemku), či pokud se zjistí, že se ukládají konkrétní povinnosti jednoduše určitelným adresátům (např. určitelným z úřední evidence). Pro adresáta zde pak nastává nejistota, zda napadnout tento „akt“ jako (formální) opatření obecné povahy, či materiální správní akt (rozhodnutí)
. Správní soudy budou patrně následovat argumentaci 8 Ao 7/2010, ale nejde zde opět o naprostou jistotu. Další otázkou pak je, jestli by takové „skryté rozhodnutí“ neměl soud zrušit. Zajímavý by byl i pohled Ústavního soudu a to i vzhledem k ochraně práv „dotčené osoby“, která pro formální označení takového aktu jako „opatření obecné povahy“ přišla o práva účastníka správního řízení
.
To je ovšem úkolem zákonodárce, aby zajistil, že bude „…obsah v souladu s formou…“
 a též moci soudní, aby případný nesoulad korigovala
.
4.6 Řízení dle části šesté správního řádu

Správní řád v části šesté kromě negativní definice „opatření obecné povahy“ zakotvuje též obecný postup vydávání této formy správní činnosti. Pro tento proces jsou stěžejní paragrafy 172 a 173 správního řádu. Zároveň ale platí, že tento postup je často modifikován zvláštními úpravami
, či ve zvláštních předpisech existují alespoň drobné odchylky např. ve způsobu projednání či oznamování. S ohledem na judikát 2 Ao 3/2010 – 55
 se dá rovněž spekulovat, zda by nemohlo existovat „opatření obecné povahy“ se zvláštním procesem zcela mimo rámec části šesté správního řádu.
V této části diplomové práce není nutné zbytečně duplikovat text zákona. Pokusím se tedy pouze upozornit na některé výkladové otázky, které by mohly při aplikaci procesních ustanovení části šesté vzniknout.

Jelikož část šestá správního řádu upravuje vydávání opatření obecné povahy rámcově, odkazuje poslední § 174 odstavec 1 na obdobné použití části první a přiměřené použití části druhé správního řádu. Jedná se tak o obdobné užití ustanovení o působnosti správního řádu a základních zásadách činnosti správních orgánů. Přiměřeně
 se pak použijí ustanovení o místní příslušnosti, vyloučení úředních osob o vedení řízení, jednacím jazyku, spisu a protokolu. Část šestá odkazuje též na ustanovení o doručování veřejnou vyhláškou a na § 136 upravující postavení a postupy související s dotčenými orgány. Přiměřeně by měla přicházet v úvahu i ustanovení o náležitostech rozhodnutí (obsahových i formálních). Teoreticky by se dalo uvažovat i o přiměřeném užití ustanovení o nicotnosti a ochraně před nečinností.
 Dílčí otázky jsou často modifikovány zvláštními zákony.
Návrh opatření obecné povahy správní orgán nejprve projedná s dotčenými orgány. Okruh dotčených orgánů
, charakter dodávaného podkladu a případně i proces projednávání se dovozuje ze zvláštních právních předpisů.
Po projednání s dotčenými orgány zákon předpokládá vyvěšení (doslova „zveřejnění“) návrhu opatření obecné povahy včetně odůvodnění veřejnou vyhláškou na své úřední desce a úředních deskách obecních úřadů v obcích, jejichž správních obvodů se má opatření obecné povahy týkat
 postupem dle § 25 správního řádu. Z tohoto ustanovení vyplývá povinnost vyvěsit návrh minimálně na dobu
 15 dnů
 a též způsobem umožňujícím dálkový přístup (internet)
. Nerespektování této procedury by mohlo vést až ke zrušení opatření obecné povahy. Zveřejněním i „jiným způsobem v místě obvyklým“ má fakultativní povahu a je právně irelevantní.
Správní orgán musí současně se zveřejněním vyzvat dotčené osoby
 k uplatnění připomínek či námitek
. Dotčené osoby se liší dle charakteru opatření obecné povahy. Zatímco připomínky může dle dikce správního řádu podat kdokoliv dotčený na svých právech, povinnostech či zájmech (§ 172 odstavec 4) a nemusí je odůvodňovat (a contrario k § 172 odstavec 5), námitky mohou podávat pouze (případní) dotčení vlastníci nemovitostí či další osoby, které určil správní orgán. Okruh „dotčených osob“
 s právy dle odstavců 4 a 5 může být též vymezen (omezen) zvláštním zákonem
. Řízení je písemné (§ 172 odstavec 3), nestanoví-li zákon či správní orgán
, že se má konat veřejné ústní jednání, na kterém mohou být ústně (do protokolu) podány připomínky (ale pouze připomínky) a písemně námitky. Zákon též stanovuje minimální lhůtu 30 dnů od okamžiku zveřejnění
 na podávání písemných námitek. U připomínek musí lhůtu stanovit sám správní orgán.
Námitky musí správní orgán kvalifikovaně vypořádat. Pokud by došlo vypořádáním námitky ke zhoršení pozice jiné „dotčené osoby“, musí správní orgán zjistit její stanovisko a případně ho též vypořádat. Vypořádání znamená zejména požadavek řádného odůvodnění a to v kvalitě odůvodnění běžného správního rozhodnutí
. Přesto ale dle názoru právní teorie je toto „rozhodnutí o námitkách“ zvláštním úkonem, který nelze považovat za rozhodnutí vy smyslu správního řádu
 a nelze proti němu podat řádný opravný prostředek.
V případě mimořádně rozsáhlých opatření obecné povahy je umožněno
 zveřejnit pouze oznámení se základními informacemi a o tom, kde se lze s plným zněním seznámit. Způsobem umožňujícím dálkový přístup ale musí být uveřejněno opatření obecné povahy vždy v plném znění.
Po výše uvedeném procesu následuje opětovné vyvěšení opatření obecné povahy na úřední desce. Takové již musí obsahovat odůvodnění, jehož součástí je vypořádání připomínek a rozhodnutí o námitkách. Zvláštností opatření obecné povahy je, že nabývá účinnosti
 a to 15. dnem po dni vyvěšení
. Ve zvláštních případech může nabýt účinnosti již dnem vyvěšení, či dokonce před výše uvedeným postupem
. § 173 odstavec 1 správního řádu odkazuje na ustanovení § 172 odstavec 1, které má platit obdobně. Mělo by však jít patrně
 o odkaz na odstavec 2 který řeší situace, kdy je opatření obecné povahy příliš rozměrné pro publikaci na úřední desce.
4.7 Vymáhání povinností z opatření obecné povahy

Opatření obecné povahy není samostatným exekučním titulem, nestanoví to ani § 104 správního řádu. V ustanovení § 173 odstavec 3 je k vymáhání povinnosti vyžadováno samostatné rozhodnutí prohlašující danou povinnost ve kterém je osoba jmenovitě uvedena. Až takové rozhodnutí může sloužit jako exekuční titul. Pod tento režim (§ 173 odstavec 3) však spadají jen povinnosti vyplývající přímo z opatření obecné povahy
. Na základě deklaratorního rozhodnutí dle § 173 odstavec 3 se prohlásí existence konkrétních povinností vyplývajících z opatření obecné povahy konkrétní osobě a může nastoupit exekuce tohoto rozhodnutí
. Je-li ukládána pouze sankce za chování v rozporu s opatřením obecné povahy, jde ve skutečnosti o sankcionování chování rozporného se zákonem (nikoliv o ukládání povinností). V tomto druhém případě nejde o rozhodnutí dle § 173 odstavec 3 správního řádu.

4.8 Přezkum opatření obecné povahy

§ 173 odstavec 2 správního řádu výslovně vylučuje podat proti opatření obecné povahy opravný prostředek
. Tato skutečnost vychází především ze zvláštní povahy této formy a z úpravy řízení, které nemá účastníky jako „klasické“ správní řízení, jehož účelem je vydání rozhodnutí.

Ustanovení § 174 odstavec 2 umožňuje přezkoumat (vydat usnesení o zahájení
 řízení) opatření obecné povahy do 3 let od jeho účinnosti v přezkumném řízení, které ovšem bude velmi specifické s ohledem na zvláštní charakter opatření obecné povahy. S ohledem na odstavec 1 se ustanovení o přezkumném řízení použijí přiměřeně. Přezkoumává se nejen obsah příslušného opatření obecné povahy, ale i legalita procesu jeho vydávání. Příslušným je na základě přiměřeného použití § 95 odstavec 2 správního řádu nadřízený správní orgán tomu orgánu, který příslušné opatření obecné povahy vydal. Objektivní lhůty pro přezkumné řízení jsou sice zvláštní úpravou vyloučeny, nicméně omezující subjektivní lhůta patrně přiměřeně použitelná je
. Při tomto druhu přezkumného řízení je nutno vycházet ze zvláštní povahy opatření obecné povahy, kdy schází účastníci řízení
. Usnesení je tedy třeba zveřejňovat obdobným postupem, jako je zveřejňováno samotné opatření obecné povahy. Stejně tak nelze derogační výsledek přezkumného řízení považovat za „rozhodnutí“, ale opět za opatření obecné povahy
. Účinky derogačního rozhodnutí jsou zákonem stanoveny jako ex nunc, což je další modifikace přezkumného řízení. Případné zrušení opatření obecné povahy tak neohrožuje již dříve vydaná navazující rozhodnutí
. Přezkumné řízení může probíhat zcela nezávisle (tj. i souběžně) na soudním řízení ve stejné věci
.
Soudní přezkum zakotvila nepřímá novelizace soudního řádu správního zákonem o elektronických komunikacích, který již počítal s vydáváním opatření obecné povahy ve smyslu správního řádu. Soudní přezkum je s ohledem na zvláštní okruh „dotčených osob“ poměrně široký. Žalobu požadující zrušení opatření obecné povahy či jeho části může podat ten, kdo tvrdí, že jím byl zkrácen
. Pokud jde o opatření obecné povahy vydané krajem, může žalovat i obec
 v tomto kraji. Pokud lze podat žalobu ve věci, ve které bylo napadené opatření obecné povahy užito, lze podat návrh na zrušení opatření obecné povahy jen s takovým návrhem. Odpůrcem je ten, kdo napadené opatření obecné povahy vydal
.
Z rozhodovací činnosti pochází též „algoritmus přezkumu“ – tj. soubor pěti po sobě jdoucích kroků přezkumu, 3 zkoumají formální stránku, 2 materiální. Rozsudek 1 Ao 1/2005 – 98 je vymezuje takto : 1) Přezkum, zda správní orgán měl pravomoc opatření obecné povahy vydat
; 2) Zda správní orgán nepřekročil meze své působnosti
; 3) Zda opatření obecné povahy bylo vydáno zákonem stanoveným postupem; 4) Zda obsah opatření obecné povahy není v rozporu se zákonem
; 5) Zda je dodržen princip proporcionality
. 
Od 1. ledna 2012 vstoupila v účinnost rozsáhlá novela soudního řádu správního č. 303/2011 Sb., která podstatně modifikovala i způsob soudního přezkumu opatření obecné povahy. Došlo mimo jiné ke zrušení aktivní legitimace Ministerstva vnitra s poukazem na možnost zahájení přezkumného řízení. Dále je podání žaloby omezeno lhůtou 3 let od okamžiku účinnosti opatření obecné povahy. Nově též není jediným příslušným soudem NSS, ale místně příslušný soud krajský. Zakotvena byla i zásada koncentrace řízení, když je nově výslovně stanoveno, že návrh musí obsahovat též skutkové a právní důvody, pro které je opatření obecné povahy považováno za nezákonné. Později nelze tyto návrhové body, ani rozsah napadeného opatření obecné povahy rozšiřovat, soud je jimi vázán. Zrušeno bylo ustanovení vylučující účast dalších osob na řízení. Doručovat se jim bude veřejnou vyhláškou. Nově se má též přiměřeně použít ustanovení § 76 soudního řádu správního, tj. umožnit zrušení zjevně nezákonného opatření obecné povahy bez jednání. Lhůta k rozhodnutí se rozšiřuje na 90 dnů, nicméně jsou řízení o zrušení opatření obecné povahy zařazena mezi věci přednostně projednávané a rozhodované. Vzhledem k tomu, že jde o lhůtu počítanou „na dny“, vztahují se na toto řízení též některá zvláštní ustanovení soudního řádu správního. Od účinnosti novely též není vyloučena náhrada nákladů řízení.
Na závěr jen stručně připomínám teze, které byly vysloveny výše, při pojednání o námitkách. Předně, toto rozhodnutí by se mělo přezkoumat jako tzv. „jiný úkon“ podle části čtvrté správního řádu – konkrétně ustanovení § 156 odstavec 2 správního řádu. Přezkoumává je ten orgán, který je vydal a může tak učinit po celou dobu účinnosti opatření obecné povahy. Soudní přezkum je do jisté míry sporný, neboť teoreticky lze uvažovat, že toto rozhodnutí bude posouzeno jako „rozhodnutí“ (správní akt v užším smyslu) dle § 65 soudního řádu správního
.
5 Závěr

Veřejná správa je ve svém působení velmi silně vázána celou hierarchií právního řádu. Vázanost začíná na úrovni ústavní a končí až úrovní podzákonnou. Přísnější kritéria se projevují v situacích, kdy veřejná správa působí vrchnostensky. Zde ústavní právo, kromě požadavku „zmocnění“ k působení, požaduje i úpravu procesu takového působení včetně zajištění ochrany práv dotčených osob. Čím intenzivnější zásah do práv adresátů, tím jsou požadavky „spravedlivého procesu“ přísnější.
Tyto skutečnosti vedou k tomu, že lze rozlišit regulované právní formy správní činnosti, v nichž se vrchnostenská moc aplikuje vůči adresátům. Formy správní činnosti vycházejí z právního řádu a právní řád rovněž upravuje i jejich procesní specifika. Aby byly dodrženy základní předpoklady právního státu, musí moc zákonodárná hledat vhodné formy a zajistit jejich ústavní konformitu a to včetně úpravy procesu jejich vydávání, moc výkonná pak zajistit legalitu (v hmotněprávním i procesním smyslu) při jejich aplikaci a moc soudní pak kontrolu dodržení všech podmínek, včetně dodržení zásad ústavních.
Za této situace tedy lze aplikovat veřejnou moc pouze v ústavně konformních právních formách za podmínky zajištění ochrany práv dotčených osob (šířeji – za podmínky zajištění legality veřejné správy a spravedlivého procesu).

Opatření obecné povahy je doplněním těchto forem správní činnosti a umožňuje řešit určité situace ústavně konformnějším způsobem, než byly řešeny doposud. Nejde zde „pouze“ o hledisko teoretické či akademické, ale též o zcela praktické důsledky v oblasti ochrany práv dotčených osob. Pokud měla být určitá konkrétní věc regulována vůči neurčitému (či obecnému) okruhu adresátů, nezbývalo zákonodárci než zmocnit veřejnou správu k vydání právního předpisu. Vydání právního předpisu je ale výsledkem interního procesu, bez možnosti dotčených osob do něj zásadně zasáhnout.  Dosáhnout zrušení právního předpisu lze pak pouze v řízení u Ústavního soudu, který je ale soudem velice specifického charakteru a jeho úloha by měla spočívat především v ochraně ústavnosti a právního státu.
Opatření obecné povahy je tak nejen vhodnějším řešením některých situací, ale jeho úprava též umožňuje dotčeným osobám účastnit se procesu zpracovávání a vydávání této formy správní činnosti. Dotčené osoby mají právo být o připravovaném opatření obecné povahy informovány, seznámeny s jeho obsahem a též mohou uplatnit své námitky a připomínky jako podklady k této formě správní činnosti. S podklady se musí navíc správní orgán kvalifikovaně vypořádat. Dodržení všech podmínek zákona pak může být přezkoumáno nejen v rámci přezkumného řízení, ale především ve správním soudnictví na základě návrhu dotčené osoby.
Teze „materiálního pojetí“ opatření obecné povahy může být, myslím, vnímána spíše pozitivně. Na jedné straně totiž umožní širší soudní přezkum např. i aktů mimo zcela jakýkoliv procesní rámec, na straně druhé pak umožní veřejné správě reagovat na situace, kdy je vydání jiné formy správní činnosti nevhodné či dokonce nemožné. Je pravda, že „formální hledisko“, tedy vydávat tuto formu správní činnosti jen tehdy, je-li správní orgán výslovně zmocněn právním pojmem „opatření obecné povahy“, by vedlo k větší právní jistotě a odstranění výše zmíněných problémů. „Materiální pojetí“ by proto mělo být používáno tak, aby sloužilo ve prospěch (práv) adresátů. Veřejná správa by tím mohla být i motivována k vstřícnějšímu a citlivějšímu působení. Je úkolem soudů, aby zamezily možným negativním důsledkům „materiálního pojetí“. Důležitou tezí pro přezkum je pak tzv. „dotčení v hmotných právech“. Dále soud v judikátu „rozdělení Prahy na volební obvody“ konstatuje, že ne všechna opatření obecné povahy musí být nutně vydána podle části šesté správního řádu (a tedy i v tomto smyslu přezkoumávána), ale pravidla procesního postupu mohou být zakotvena i jinde a jinak.
Diplomová práce na téma „Formy správní činnosti : Opatření obecné povahy“ se především snažila představit tuto formu jako jednu z forem správní činnosti. První část se zaměřila na stručný nástin pojmu „veřejná správa“ a snažila se předestřít formy, v nichž se činnost veřejné správy projevuje navenek. Stěžejní byly pro práci především formy s intenzivními právními účinky, ale zmíněny jsou i formy další. Názvosloví a klasifikace vycházela z tzv. „pražské školy“, která se poněkud liší od názvosloví a klasifikace autorů brněnských.
Pro práci je klíčová kapitola 4, která se zabývá samotným opatřením obecné povahy. Snaží se z různých zdrojů sestavit kompletní pohled na zahraniční úpravu, úpravu českou a její historii, charakteristické znaky a výklad. Dále se práce zaměřuje na zásadní problém, zda opatření obecné povahy chápat ve smyslu formálním či materiálním. Ve zbytku kapitoly je pak zmíněn proces vydávání, kdy je využíván rozbor Dr. Vedrala, závěry Poradního sboru ministra vnitra a další zdroje. Stručně je též zmíněn přezkum – správní i soudní. Práce ve svém závěru zbytečně neduplikuje text zákona, ale snaží se upozornit na konkrétní problémy a též se blíže věnovat nejnovějším změnám.
Práce vychází z publikací v odborném periodickém tisku, z učebnic i komentářové literatury a snaží se též více využívat judikaturu, jejíž kompletní přehled je součástí příloh diplomové práce.

Řada otázek v této diplomové práci nemohla být více rozpracována s ohledem na maximální rozsah. Ačkoliv je část 6. správního řádu svým rozsahem poměrně malá, dává vzniknout velkému množství dílčích otázek s potenciálem samostatného tématu. Zmiňuji například formální a materiální pojetí, nebo též přezkum opatření obecné povahy (a rozhodnutí o námitkách), který je vzhledem k „obdobnému“ a „přiměřenému“ používání jiných částí správního řádu též předmětem odborné diskuse. Jako samostatné téma by patrně obstálo i „opatření obecné povahy dle stavebního zákona“, protože právě v těchto případech jde o stěžejní a často používaná ustanovení, která rovněž obsahují řadu výkladových otázek. Navíc to byla právě opatření obecné povahy podle stavebního zákona, která nejvíce ovlivnila pohled judikatury i teorie na opatření obecné povahy a jejich výklad.

Všechny tyto obecné i specifické otázky opatření obecné povahy nejsou ještě zdaleka uzavřeny a je jisté, že v budoucnosti budou podrobeny dalšímu odbornému diskurzu ze strany právní vědy či praxe. Nelze samozřejmě vyloučit ani změny v právním základu, v současnosti jde ale spíše o trend následující judikaturu a napravující nevhodně volené formy správní činnosti.
Problematika opatření obecné povahy je bezesporu zajímavá z hlediska interpretace, aplikace i teoretického bádání. V posledních letech došlo k relativní stabilizaci právního názoru, alespoň co se soudů týče. Zajímavé bude sledovat, jaký další vývoj tuto formu správní činnosti čeká. 
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Usnesení Ústavního soudu ze dne 28.11.2006, sp. zn. III. ÚS 737/06.
Usnesení Nejvyššího správního soudu ze dne 13.3.2007, čj. 3 Ao 1/2007.

Rozsudek Nejvyššího správního soudu ze dne 19.9.2007, čj. 9 Aps 1/2007.

Rozsudek Nejvyššího správního soudu ze dne 24.10.2007, čj. 2 Ao 2/2007.

Rozsudek Nejvyššího správního soudu ze dne 24.10.2007, čj. 2 Ao 3/2007.

Rozsudek Nejvyššího správního soudu ze dne 21.5.2008, čj. 4 Ans 9/2007.

Rozsudek Nejvyššího správního soudu ze dne 22.5.2008, čj. 2 As 64/2006.

Nález Ústavního soudu ze dne 3.9.2008, sp. zn. II. ÚS 446/08.
Nález Ústavního soudu ze dne 19.11.2008, sp. zn. Pl. ÚS 14/07.

Rozsudek Nejvyššího správního soudu ze dne 7.1.2009, čj, 2 Ao 2/2008.

Rozsudek Nejvyššího správního soudu ze dne 7.1.2009, čj. 2 Ao 3/2008.

Nález Ústavního soudu ze dne 17.3.2009, sp. zn. Pl. ÚS 24/08.

Usnesení Ústavního soudu ze dne 2.4.2009, sp. zn. Pl. ÚS 22/08.
Nález Ústavního soudu ze dne 10.9.2009, sp. zn. Pl. ÚS 27/09.

Rozsudek Nejvyššího správního soudu ze dne 9.12.2009, čj. 1 As 86/2009.

Usnesení Nejvyššího správního soudu ze dne 6.8.2010, čj. 2 Ao 3/2010.

Rozsudek Nejvyššího správního soudu ze dne 24.11.2010, čj. 1 Ao 5/2010.

Usnesení Nejvyššího správního soudu ze dne 21.1.2011, čj. 8 Ao 7/2010.

Rozsudek Nejvyššího správního soudu ze dne 25.2.2011, čj. 5 Ao 1/2011.

Nález Ústavního soudu ze dne 7.9.2011 sp. zn. Pl. ÚS 56/10.
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Nejvyšší správní soud - < http://www.nssoud.cz >

Poslanecká sněmovna Parlamentu České republiky – < http://www.psp.cz  >

Ústavní soud - < http://nalus.usoud.cz >

7 Shrnutí / Abstract

7.1 Shrnutí
Diplomová práce se zabývá opatřením obecné povahy jako jednou z forem správní činnosti. 
V úvodu stručně charakterizuje veřejnou správu s důrazem na správu vrchnostenskou. Dále je uveden přehled typizovaných forem správní činnosti. Práce detailněji zkoumá formy s intenzivnějšími účinky v právní sféře adresátů.

Druhá část práce se pak zaměřuje konkrétně na opatření obecné povahy jako na jednu z forem správní činnosti. 
V úvodu ji představuje a stručně charakterizuje. Následně se práce zabývá důvody přijetí této úpravy v českém právním řádu a též řešením před přijetím obecné úpravy opatření obecné povahy. Zmíněna je i zahraniční zkušenost a inspirace v souvislosti s touto formou. Poté práce mapuje postupné zavádění této formy do českého právního řádu. Samostatná kapitola pak pojednává o stěžejním judikatorním sporu o materiální či formální pojetí opatření obecné povahy. 

Závěr práce se pak zabývá procesem přijímání opatření obecné povahy a možnost účasti dalších osob. Krátce je pojednáno i o vymáhání povinností z opatření obecné povahy a o přezkumu opatření obecné povahy.
7.2 Abstract

Thesis „Legal Forms of Administrative Acts: General Measure“ deals with the General Measure as a form of administrative activity.

The introduction of this thesis briefly describes public administration emphasizing mainly the part that applies jurisdiction. A list of typical forms is presented. Thesis is mainly examining the forms with more intensive effects in the legal sphere of recipients.
Second part of this thesis focuses on the General Measure as a legal form of administrative act. General Measure is briefly introduced and described. Reasons for introducing this form to Czech legal order as well as foregoing solutions of similar situations are presented. Foreign experience and inspiration analysis is also part of this thesis. Next part of this thesis describes how General Measures were adopted by the Czech legal order. Separate part of this thesis analyses interpretational dispute whether the General Measure is to be interpreted by formal or material characteristics.
Final part of this thesis describes the process of enacting the General Measure and possible participation of recipients in this process. Execution of duties emerging from the General Measure and the ways to review a General Measure are briefly presented in the last part of this thesis.
8 Klíčová slova / Keywords

8.1 Klíčová slova
Formy správní činnosti, opatření obecné povahy, vrchnostenská správní činnost, formální a materiální pojetí, české opatření obecné povahy, zahraniční opatření obecné povahy. 
8.2 Keywords
Legal forms of administrative acts, general measure, public administration jurisdiction, general measure in formal and material meaning, Czech general measure, foreign general measure.
9 Přílohy

9.1 Shrnutí judikatury k obecným otázkám opatření obecné povahy

Stručný přehled aktuální judikatury k otázkám opatření obecné povahy s krátce nastíněným obsahem:
Rozsudek 1 Ao 1/2005 – 98 ze dne 27.9.2005 – vymezení opatření obecné povahy v českém právním řádu, subsidiarita opatření obecné povahy, algoritmus soudního přezkumu.

Rozsudek 1 Ao 1/2006 – 74 ze dne 18.7.2006 – materiální posouzení opatření obecné povahy, schválení a změna územního plánu jako opatření obecné povahy
, meze soudního přezkumu, aktivní legitimace osoby „dotčené“ územním plánem. Aplikace Aarhuské úmluvy (navazujícího rozhodnutí Rady č. 2005/370/ES). Důležitost soudního přezkumu opatření obecné povahy
.
Rozsudek 2 Ao 1/2006 – 47 ze dne 21.11.2006 – úřední sdělení České národní banky není opatření obecné povahy.

Rozsudek 2 Ao 2/2006 – 62 ze dne 30.11.2006 – aktivní legitimace osoby, jež nemá k „dotčenému“ pozemku vlastnické právo. Vymezení (zúžení) podmínek přezkumu opatření obecné povahy v materiálním smyslu
.
Rozsudek 3 Ao 2/2007 – 42 ze dne 24.1.2007 – aktivní legitimace občanského sdružení (jehož cílem je dle stanov ochrana přírody a krajiny) k podání návrhu na zrušení směrné části územního plánu před 1. lednem 2007.

Rozsudek 3 Ao 1/2007 – 44 ze dne 13.3.2007 – formální pojetí opatření obecné povahy, povaha územního plánu před 1. lednem 2007. Zrušen nálezem Pl. ÚS 14/07.

Rozsudek 1 Ao 3/2007 – 60 ze dne 20.6.2007 – výklad „opatření v území jímž se upravuje využití území“ dle § 97 odstavec 1 stavebního zákona. Platnost „starých“ stavebních uzávěr vydaných formou nařízení obce po nabytí účinnosti zákona č. 183/2006 Sb.

Rozsudek 2 Ao 1/2007 – 65 ze dne 22.8.2007 – odtažení vozidla není opatřením obecné povahy.

Rozsudek 2 Ao 2/2007 – 73 ze dne 24.10.2007 – platnost vyhlášení opatření obecné povahy, „doba“ vyvěšení 15 dnů. Rozsah aktivní legitimace k podávání námitek.

Rozsudek 1 Ao 1/2008 – 46 ze dne 21.2.2008 – kanalizační řád není opatřením obecné povahy.

Rozsudek  2 Ao 1/2008 – 51 ze dne 28.3.2008 – posouzení, zda jde o námitku či připomínku je nutno provádět s ohledem na osobu podatele, nikoliv s ohledem na náležitosti podání.

Rozsudek 4 Ao 1/2008 – 39 ze dne 29.4.2008 – pouhá „reflexe“ již ze zákona existujícího omezení v opatření obecné povahy již nemůže navrhovatele dále zkrátit na jeho právech.

Rozsudek 5 Ao 2/2008 – 23 ze dne 19.5.2008 – závazná nařízení a pokyny, které vydává ústřední správní úřad vůči podřízeným personálním útvarům k zabezpečení změny systému odměňování nejsou opatřeními obecné povahy.

Rozsudek 5 Ao 3/2008 – 27 ze dne 25.6.2008 – zástupce veřejnosti dle § 23 stavebního zákona, ani osoby, které zastupuje, nejsou následně aktivně legitimováni domáhat se zrušení této územně plánovací dokumentace u soudu.

Rozsudek 8 Ao 1/2008 – 102 ze dne 28.8.2008 – zveřejnění způsobem umožňujícím dálkový přístup jako jednou z podmínek toho, aby vyrozumění o veřejném projednání návrhu územního plánu bylo možno považovat za řádné.

Rozsudek 8 Ao 3/2008 – 59 ze dne 22.10.2008 – tvrzené porušení práva na zdravé životní podmínky ani domovský status v určité obci nepostačují k aktivní legitimaci v řízení o zrušení opatření obecné povahy (územního plánu).

Rozsudek 9 Ao 2/2008 – 62 ze dne 30.10.2008 – nutnost jasné a srozumitelné identifikace předmětu opatření obecné povahy. Aktivní legitimace městské části. Otázky námitek a rozhodování o nich.
Rozsudek 9 Ao 3/2008 – 38 ze dne 3.12.2008 – územní plán z roku 2004 vydaný formou obecně závazné vyhlášky se považuje za opatření obecné povahy.

Rozsudek 1 Ao 3/2008 – 136 ze dne 16.12.2008 – nutnost řádného odůvodnění opatření obecné povahy.

Rozsudek 2 Ao 3/2008 – 100 ze dne 7.1.2009 – stanovení místní úpravy provozu na pozemních komunikacích, ze které vyplývají účastníkům provozu odlišné povinnosti nežli z obecné úpravy, je opatřením obecné povahy.

Rozsudek 2 Ao 2/2008 – 62 ze dne 7.1.2009 – stanoviska dotčených orgánů k územnímu plánu jako závazné podklady, které ale nejsou přezkoumatelné dle § 149 správního řádu.

Rozsudek 2 Ao 4/2008 – 88 ze dne 5.2.2009 – změna funkčního využití území jako nepřímý zásah do vlastnického práva. Posuzování proporcionality takového zásahu i s ohledem na poskytnutí adekvátní náhrady za takové omezení vlastnického práva.

Rozsudek 6 Ao 2/2009 – 86 ze dne 16.7.2009 – nařízení obce o stavební uzávěře je od účinnosti zákona o elektronických komunikacích
 z materiálního hlediska opatřením obecné povahy, byť bylo vyhlášeno jako právní předpis.

Rozsudek  1 Ao 1/2009 – 120 ze dne 21.7.2009 – aktivní legitimace nájemce pozemku, aktivní legitimace
 a výklad dotčení právní sféry
, pasivní legitimace v případě napadení územního plánu
, proporcionalita zásahu opatření obecné povahy do práv „dotčených osob“.

Rozsudek 1 Ao 1/2009 – 185 ze dne 23.9.2009 – rozsah námitek „dotčeného“ vlastníka, další otázky územního plánování.

Rozsudek 6 Ao 4/2009 – 104 ze dne 30.9.2009 – vázanost dotčeného orgánu jeho předchozím stanoviskem ke změně územního plánu.

Rozsudek 6 Ao 3/2009 – 76 ze dne 21.10.2009 – požadavek proporcionality opatření obecné povahy. Soulad územně plánovací dokumentace s nadřazenou.

Rozsudek 9 Ao 3/2009 – 59 ze dne 18.11.2009 – politika územního rozvoje není opatřením obecné povahy.

Rozsudek 9 Ao 2/2009 – 54 ze dne 18.11.2009 – námitkou omezení vlastnických práv se soud může v řízení o zrušení opatření obecné povahy zabývat pouze tehdy, uplatnil-li ji navrhovatel již v procesu projednání a schvalování opatření obecné povahy
.

Rozsudek 2 Ao 1/2009 – 74 ze dne 8.1.2010 – úspěšnost návrhu na zrušení opatření obecné povahy nelze spojovat s aktivitou navrhovatele v průběhu projednávání opatření obecné povahy. Soulad textové a grafické části opatření obecné povahy.

Rozsudek 8 Ao 1/2010 – 89 ze dne 21.4.2010 – výklad rozsahu pojmu „dotčenosti“.

Usnesení 1 Ao 1/2010 – 150 ze dne 6.5.2010 – návrh
 k ÚS na zrušení dílu 7 soudního řádu správního projednávaný jako Pl. ÚS 34/10
.
Rozsudek 2 Ao 3/2010 – 55 ze dne 6.8.2010 - Cenový výměr Ministerstva financí, který pro obecný okruh adresátů obecně reguluje ceny v železniční dopravě, není opatřením obecné povahy, ale právním předpisem.
Rozsudek 4 Ao 4/2010 – 195 ze dne 9.8.2010 – usnesení zastupitelstva obce, kterým se stanoví členění území obce na více volebních obvodů
, je opatřením obecné povahy.
Rozsudek 1 Ao 3/2010 – 161 ze dne 2.9.2010 – opomenutí vyzvat dotčený orgán k uplatnění stanoviska je nepodstatnou vadou řízení, pokud je vyžádáno dodatečné stanovisko, které je souhlasné.

Rozsudek 6 Ao 5/2010 – 43 ze dne 13.10.2010 – aktivní legitimace občanského sdružení ke zrušení návštěvního řádu národního parku.

Rozsudek 2 Ao 5/2010 – 24 ze dne 27.10.2010 – k aktivní legitimaci zástupce veřejnosti k žalobě proti rozhodnutím o námitkách.

Rozsudek 1 Ao 2/2010 – 116 ze dne 16.11.2010 – nedostatek aktivity ve fázi přípravy opatření obecné povahy není překážkou aktivní legitimace ke zrušení opatření obecné povahy. Zkrácení na právech jako podmínka aktivní legitimace.

Rozsudek 1 Ao 5/2010 – 169 ze dne 24.11.2010 – pro aktivní legitimaci postačí „pouhé“ spoluvlastnictví. Náležitosti odůvodnění rozhodnutí o námitkách. Další otázky územního plánování.

Rozsudek 3 Ao 6/2010 – 57 ze dne 1.12.2010 – instrukce Ministerstva spravedlnosti není opatřením obecné povahy ale tzv. „aktem řízení“.

Rozsudek 7 Ao 6/2010 – 44 ze dne 15.12.2010 - nařízení Správy národního parku Šumava vydané před 1. 1. 2010, kterým se omezuje nebo zakazuje vstup na konkrétně vymezená území v rámci národního parku, je opatřením obecné povahy.
Rozsudek 8 Ao 7/2010 – 65 ze dne 21.1.2011 - nařízení kraje (Program ke zlepšení kvality ovzduší), je právním předpisem, nikoli opatřením obecné povahy.
Rozsudek 2 Ao 6/2010 – 93 ze dne 1.2.2011 - rozhodnutí o ochranném pásmu letiště je třeba považovat za opatření obecné povahy.

Rozsudek 5 Ao 1/2011 – 22 ze dne 25.2.2011 - stavovský předpis, kterým se stanoví vzhled stavovského oděvu advokáta, není opatřením obecné povahy.

Rozsudek 1 Ao 1/2011 – 49 ze dne 30.3.2011 - rámcový vzdělávací program je tzv. vnitřním předpisem, nikoliv opatřením obecné povahy.
Rozsudek 8 Ao 2/2011 – 72 ze dne 3.5.2011 – nutnost uvést a konkrétně odůvodnit zásah do veřejných subjektivních práv při napadení opatření obecné povahy.

Rozsudek 8 Ao 4/2011 – 22 ze dne 31.8.2011 - sazebník úhrad za poskytování informací není opatřením obecné povahy.

Rozsudek 8 Ao 5/2011 – 51 ze dne 12.9.2011 – navrhovatel nemůže být na svých právech dotčen nezahrnutím pozemků v cizím vlastnictví do opatření obecné povahy.

Rozsudek 6 Ao 5/2011 – 43 ze dne 7.10.2011 – procesní pasivita navrhovatelů. Nemožnost obcházení posuzování proporcionality správním orgánem z důvodu pasivity navrhovatelů. Aktivní legitimace navrhovatelů
.
Rozsudek 3 Ao 7/2011 – 48 ze dne 14.12.2011 - stanovisko Ministerstva zdravotnictví o schválení vakcinační akce nesplňuje znaky opatření obecné povahy. Jedná se formálně i materiálně o odborné stanovisko.
9.2 Pojem „opatření obecné povahy“ mezi lety 1948 - 1989
Určení charakteristiky tehdejších „opatření“ která se zcela vymykají předešlému „prvorepublikovému“ pojetí není snadný úkol. Detailní analýza schopná vědecky zodpovědět tuto otázku by jistě obstála jako samostatné téma ke zpracování. Moje ambice je tedy pouze prezentovat jedno z možných řešení s poukazem na analýzu „opatření“ v již zmíněném článku Víta Ossendorfa.
Domnívám se, jde o důsledek vznikajícího direktivního řízení s nízkým standardem právních záruk, jak o něm hovoří v poznámkovém aparátu zmíněný Vít Ossendorf
. Autor hovoří o opatřeních jako o „netypických normativních aktech…jejichž povaha byla nejistá“. Tyto „akty“ byly vyhlašovány ve Sbírce pokud tak stanovil zákon, avšak odděleně od ostatních obecně závazných právních předpisů. Uveřejnění navíc nemělo vliv na platnost „opatření“. Z toho bylo výkladem V. Ossendorfa vyvozováno, že „opatření“ nemělo obecně závazný charakter
, ačkoliv tehdejší právní vědou
 opatření publikovaná či registrovaná ve Sbírce před 1. lednem 1990 pokládána za obecně závazné právní předpisy byla. To ale podle jeho názoru, nebylo „úmyslem ústavodárce od 60. let minulého století“. Vznikly tak „…právní předpisy sui generis, které mohou a nemusí mít obecně závazný právní charakter…“
 . S jistotou tedy nelze tvrdit o „opatřeních“ vzniklých před rokem 1989, že se jedná o vnitřní předpis, obecně závazný předpis či dokonce zda nejde v konkrétním případě o správní akt v užším smyslu (rozhodnutí)
 . „Opatření“ by pak tedy byl jakýkoliv akt správního orgánu tak (zákonem či na jeho základě) označený. Mohl by mít normativní i individuální povahu a dokonce by mohl být interní či externí. „Opatření obecné povahy“ by pak bylo normativním
 poddruhem „opatření“ a bylo by, za podmínek publikačních či zvláštních zákonů, uveřejňováno ve Sbírce či Úředním listě
. 
„Obecné povahy“ by tak nemuselo znamenat „obecně závazný charakter“ ale pouze „abstraktní akt“.
9.3 Přehled zvláštních zákonů používajících formu opatření obecné povahy

9.3.1 Z formálního hlediska
Zákon č. 20/1987 Sb., o státní památkové péči, ve znění pozdějších předpisů. § 6a – plán ochrany památkové rezervace nebo památkové zóny.
Zákon č. 505/1990 Sb., o metrologii, ve znění pozdějších předpisů. § 6 odstavec 2 – požadavky na funkce měřidla. § 9 odstavec 1 – požadavky pro ověřená měřidla. § 24c a § 24d – úprava procesu vydávání opatření obecné povahy a dotčených orgánů.

Zákon č. 21/1992 Sb., o bankách, ve znění pozdějších předpisů. § 26bb – Česká národní banka vydává opatření obecné povahy je-li ohrožena stabilita bankovního či finančního systému či pro zmírnění následků narušení stability. § 26bb odstavec 3 a 4 – úprava procesu vydávání opatření obecné povahy.
Zákon č. 114/1992 Sb., o ochraně přírody a krajiny, ve znění pozdějších předpisů. § 5b odstavec 4 – stanovení odchylného postupu při ochraně ptáků. § 19 odstavec 2 – návštěvní řády národních parků. § 56 odstavec 4 – výjimka ze zákazů u památných stromů a zvláště chráněných druhů rostlin a živočichů. § 78 odstavec 2 písmeno b) – vyhrazení míst k táboření a rozdělávání ohňů v národních parcích a chráněných krajinných oblastech. § 78 odstavec 2 písmeno o) – omezení či zákaz vstupu do chráněné krajinné oblasti či národního parku z důvodu ochrany přírody.
Zákon č. 48/1997 Sb., o veřejném zdravotním pojištění, ve znění pozdějších předpisů. § 15 odstavec 5 – stanovení výše úhrady některých individuálně připravených léčivých přípravků.
Zákon č. 49/1997 Sb., o civilním letectví, ve znění pozdějších předpisů. § 37 odstavec 1 – zřízení ochranného pásma kolem leteckých staveb. § 44 odstavec 2 – rozdělení vzdušného prostoru České republiky. § 44 odstavec 3 – zákaz užívání vzdušného prostoru nad určitými oblastmi. § 44 odstavec 5 – dočasné vyhrazení vzdušného prostoru. § 44a – procesní odchylky vydávání opatření obecné povahy.
Zákon č. 240/2000 Sb., o krizovém řízení, ve znění pozdějších předpisů. § 9 odstavec 3 písmeno c) – určení prvků kritické infrastruktury ústředním správním úřadem. § 14 odstavec 4 písmeno c) – určení prvků kritické infrastruktury Českou národní bankou.
Zákon č. 258/2000 Sb., o ochraně veřejného zdraví, ve znění pozdějších předpisů. § 31 odstavec 2 – ochranné hlukové pásmo. § 82a odstavec 1 písmeno a) – vydání monitorovacího kalendáře ke kontrole jakosti vod ke koupání. § 82a odstavec 1 písmeno c) – stanovení zákazu či varování před koupáním. § 94a – procesní odchylky opatření obecné povahy.

Zákon č. 458/2000 Sb., energetický zákon, ve znění pozdějších předpisů. § 18a odstavec 3 – uložení opatření vedoucí k odstranění příčin neexistující hospodářské soutěže a procesní odchylky. 
Zákon č. 254/2001 Sb., o vodách, ve znění pozdějších předpisů. § 6 odstavec 4 – úprava obecného nakládání s povrchovými vodami ve veřejném zájmu. § 25 odstavec 4 – národní plány povodí. § 25 odstavec 5 – plány zvládání povodňových rizik. § 30 odstavec 1 – ochranná pásma vodních zdrojů. § 58 odstavec 3 – ochranné pásmo vodního díla. § 66 odstavec 7 – záplavová území a jejich aktivní zóny. § 109 odstavec 1 – úprava již povoleného nakládání s vodami z důvodu mimořádných situací. § 115a – procesní odchylky při vydávání opatření obecné povahy.

Zákon č. 256/2004 Sb., o podnikání na kapitálovém trhu, ve znění pozdějších předpisů. § 137 – pozastavení obchodování s investičním nástrojem a proces vydávání opatření obecné povahy.

Zákon č. 321/2004 Sb., o vinohradnictví a vinařství, ve znění pozdějších předpisů. § 12 odstavec 10 – povolení přikyselování výrobků z důvodů nepříznivých povětrnostních podmínek a procesní odchylky opatření obecné povahy.
Zákon č. 127/2005 Sb., o elektronických komunikacích, ve znění pozdějších předpisů. § 9 odstavec 1 – všeobecné oprávnění které stanoví podmínky výkonu komunikačních činností. § 16 odstavec 2 – plán využití rádiového spektra. § 17 odstavec 4 – rozsah údajů k žádosti o individuální oprávnění k využití rádiových kmitočtů. § 34 odstavec 4 – technické a organizační podmínky pro realizaci přenositelnosti telefonních čísel a zásady pro účtování cen mezi podnikateli. § 47 odstavec 3 – stanovení rozsahu, formy a způsobu uveřejňování informací o poskytování univerzální služby. § 51 odstavec 1 – analýza relevantních trhů. § 52 odstavec 1 – vymezení relevantních trhů. § 62 odstavec 3 – síťové plány. § 70 odstavec 3 – technické a organizační podmínky pro realizaci volby a předvolby operátora a účtování mezi podnikateli. § 71 odstavec 3 – parametry kvality poskytovaných služeb, způsob měření a publikace informací. § 82 odstavec 4 – stanovení dodatečných informačních povinností podniku s významnou tržní silou. § 84 odstavec 3 – podmínky referenční nabídky zveřejňované podnikem s výraznou tržní silou. § 85 odstavec 6 – náležitosti a podmínky referenční nabídky zpřístupnění účastnického vedení. § 86 odstavec 3 – metodika účelového členění nákladů a výnosů. § 124 - § 126 – procesní odchylky při vydávání opatření obecné povahy. § 130 – konzultace před vydáním opatření obecné povahy.
Zákon č. 183/2006 Sb., stavební zákon, ve znění pozdějších předpisů. § 36 odstavec 4 – zásady územního rozvoje. § 43 odstavec 4 – územní plán. § 59 odstavec 2 – vymezení zastavěného území. § 62 odstavec 1 – regulační plán. § 97 – územní opatření o stavební uzávěře a o asanaci území.

Zákon č. 284/2009 Sb., o platebním styku, ve znění pozdějších předpisů. § 52e odstavec 5 a 6 – dočasný zákaz institucím elektronických peněz investovat do určitých aktiv a proces vydávání opatření obecné povahy.
9.3.2 Z materiálního hlediska

Zákon č. 361/2000 Sb., o provozu na pozemních komunikacích, ve znění pozdějších předpisů. § 77 – stanovení místní a přechodné úpravy provozu na pozemních komunikacích.
Zákon č. 491/2001 Sb., o volbách do zastupitelstev obcí, ve znění pozdějších předpisů. § 27 - stanovení volebních obvodů.
9.4 Vybrané výňatky zákonů
9.4.1 Zákon č. 500/2004 Sb., správní řád

…

§ 25

Doručování veřejnou vyhláškou

(1) Osobám neznámého pobytu nebo sídla a osobám, jimž se prokazatelně nedaří doručovat, jakož i osobám, které nejsou známy, a v dalších případech, které stanoví zákon, se doručuje veřejnou vyhláškou.

(2) Doručení veřejnou vyhláškou se provede tak, že se písemnost, popřípadě oznámení o možnosti převzít písemnost, vyvěsí na úřední desce správního orgánu, který písemnost doručuje; na písemnosti se vyznačí den vyvěšení. Písemnost nebo oznámení se zveřejní též způsobem umožňujícím dálkový přístup. Patnáctým dnem po vyvěšení se písemnost považuje za doručenou, byla-li v této lhůtě splněna i povinnost podle věty druhé.

(3) Jde-li o řízení, ve kterém se veřejnou vyhláškou doručuje ve správních obvodech několika obcí, správní orgán, který písemnost doručuje, ji nejpozději v den vyvěšení zašle též příslušným obecním úřadům, které jsou povinny písemnost bezodkladně vyvěsit na svých úředních deskách na dobu nejméně 15 dnů. Dnem vyvěšení je den vyvěšení na úřední desce správního orgánu, který písemnost doručuje. Jinak platí ustanovení odstavce 2 obdobně.

(4) Týká-li se veřejná vyhláška záležitosti práv příslušníků národnostních menšin a je-li ve správním obvodu správního orgánu zřízen výbor pro národnostní menšiny nebo jiný orgán pro záležitosti národnostních menšin, veřejnou vyhlášku správní orgán uveřejní též v jazyce příslušné národnostní menšiny.

(5) Fyzické osoby, které vykonávají působnost v oblasti veřejné správy, doručují veřejnou vyhláškou prostřednictvím úřední desky obecního úřadu v místě výkonu jejich působnosti.
…

§ 26

Úřední deska

(1) Každý správní orgán zřizuje úřední desku, která musí být nepřetržitě veřejně přístupná. Pro orgány územního samosprávného celku se zřizuje jedna úřední deska. Obsah úřední desky se zveřejňuje i způsobem umožňujícím dálkový přístup.

(2) Ustanovení odstavce 1 se nevztahuje na fyzické osoby, které vykonávají působnost správního orgánu, s výjimkou podnikajících fyzických osob, u nichž výkon této působnosti souvisí s předmětem podnikání.

(3) Není-li správní orgán schopen zajistit zveřejnění obsahu úřední desky způsobem umožňujícím dálkový přístup podle odstavce 1, uzavře osoba uvedená v § 160 odst. 1, jejíž je tento správní orgán součástí, s obcí s rozšířenou působností, v jejímž správním obvodu má sídlo, veřejnoprávní smlouvu (§ 160) o zveřejňování obsahu úřední desky způsobem umožňujícím dálkový přístup.

(4) Nedojde-li k uzavření veřejnoprávní smlouvy podle odstavce 3, postupuje se v případě obecního úřadu podle zvláštního zákona.18) V případě jiného správního orgánu rozhodne nadřízený správní orgán, že pro něj bude tuto povinnost vykonávat sám nebo že jejím vykonáváním pověří jiný podřízený věcně příslušný správní orgán ve svém správním obvodu. Rozhodnutí nadřízeného správního orgánu se zveřejní nejméně po dobu 15 dnů na úřední desce správního orgánu, který povinnost neplnil.
…
PŘEZKUMNÉ ŘÍZENÍ

§ 94

(1) V přezkumném řízení správní orgány z moci úřední přezkoumávají pravomocná rozhodnutí v případě, kdy lze důvodně pochybovat o tom, že rozhodnutí je v souladu s právními předpisy. Přezkumné řízení lze zahájit, i pokud je rozhodnutí předběžně vykonatelné podle § 74 a dosud nenabylo právní moci; pokud bylo po zahájení takového přezkumného řízení podáno odvolání, postupuje se podle ustanovení hlavy VIII této části. Účastník může dát podnět k provedení přezkumného řízení; tento podnět není návrhem na zahájení řízení; jestliže správní orgán neshledá důvody k zahájení přezkumného řízení, sdělí tuto skutečnost s uvedením důvodů do 30 dnů podateli.

(2) Přezkumné řízení není přípustné, jestliže byl rozhodnutím účastníkovi udělen souhlas k občanskoprávnímu, obchodněprávnímu nebo pracovněprávnímu úkonu nebo povolen vklad práva k nemovitosti evidované v katastru nemovitostí nebo jestliže bylo rozhodnuto ve věci osobního stavu a žadatel nabyl práv v dobré víře. V přezkumném řízení nelze přezkoumávat ani rozhodnutí vydaná podle § 97. Rozhodnutí odvolacího správního orgánu podle § 90 odst. 1 písm. b) nelze přezkoumávat, jestliže již bylo při novém projednávání věci vydáno nové rozhodnutí.

(3) Samostatně lze v přezkumném řízení přezkoumávat pouze usnesení o odložení věci (§ 43) a usnesení o zastavení řízení (§ 66). Ostatní usnesení lze přezkoumávat až spolu s rozhodnutím ve věci, popřípadě s jiným rozhodnutím, jehož vydání předcházela, a jedině tehdy, může-li to mít význam pro soulad rozhodnutí ve věci nebo jiného rozhodnutí s právními předpisy anebo pro náhradu škody.

(4) Jestliže po zahájení přezkumného řízení správní orgán dojde k závěru, že ačkoli rozhodnutí bylo vydáno v rozporu s právním předpisem, byla by újma, která by jeho zrušením nebo změnou vznikla některému účastníkovi, který nabyl práva z rozhodnutí v dobré víře, ve zjevném nepoměru k újmě, která vznikla jinému účastníkovi nebo veřejnému zájmu, řízení zastaví.

(5) Při rozhodování v přezkumném řízení je správní orgán povinen šetřit práva nabytá v dobré víře, zejména mění-li rozhodnutí, které bylo vydáno v rozporu s právními předpisy (§ 97 odst. 3) nebo určuje-li, od kdy nastávají účinky rozhodnutí vydaného v přezkumném řízení (§ 99).

§ 95

(1) Správní orgán nadřízený správnímu orgánu, který rozhodnutí vydal, zahájí z moci úřední přezkumné řízení, jestliže po předběžném posouzení věci dojde k závěru, že lze mít důvodně za to, že rozhodnutí bylo vydáno v rozporu s právními předpisy.

(2) Jestliže podnět k přezkumnému řízení dal účastník, může přezkumné řízení provést správní orgán, který přezkoumávané rozhodnutí vydal, pokud plně vyhoví účastníkovi, který podnět uplatnil, a jestliže tím nemůže být způsobena újma žádnému jinému účastníkovi, ledaže s tím všichni, jichž se to týká, vyslovili souhlas. Jinak předá věc k provedení přezkumného řízení nadřízenému správnímu orgánu.

(3) V přezkumném řízení, v němž je přezkoumáváno rozhodnutí odvolacího správního orgánu, lze přezkoumat i rozhodnutí vydané správním orgánem prvního stupně.

(4) Účastníky přezkumného řízení jsou účastníci původního řízení, v němž bylo vydáno přezkoumávané rozhodnutí, jichž se přezkumné řízení týká, nebo jejich právní nástupci.

(5) Hrozí-li vážná újma některému z účastníků nebo veřejnému zájmu, může příslušný správní orgán při zahájení nebo v průběhu přezkumného řízení usnesením pozastavit vykonatelnost nebo jiné právní účinky přezkoumávaného rozhodnutí.

(6) Jde-li o rozhodnutí ústředního správního úřadu, rozhoduje v přezkumném řízení ministr nebo vedoucí jiného ústředního správního úřadu; ustanovení § 152 odst. 3 platí obdobně.

§ 96

(1) Usnesení o zahájení přezkumného řízení lze vydat nejdéle do 2 měsíců ode dne, kdy se příslušný správní orgán o důvodu zahájení přezkumného řízení dozvěděl, nejpozději však do 1 roku od právní moci rozhodnutí ve věci.

(2) Soulad rozhodnutí s právními předpisy se posuzuje podle právního stavu a skutkových okolností v době jeho vydání. K vadám řízení, o nichž nelze mít důvodně za to, že mohly mít vliv na soulad napadeného rozhodnutí s právními předpisy, popřípadě na jeho správnost, se nepřihlíží. Příslušný správní orgán posoudí spisový materiál a podle potřeby zajistí vyjádření účastníků a správních orgánů, které řízení prováděly.

(3) Přezkumné řízení týkající se předběžného opatření nelze konat poté, co se rozhodnutí ve věci stalo vykonatelným nebo nabylo jiných právních účinků anebo co bylo toto rozhodnutí zrušeno, ledaže by posouzení mělo význam pro náhradu škody.

§ 97

Rozhodnutí v přezkumném řízení

(1) Jestliže správní orgán po zahájení přezkumného řízení zjistí, že právní předpis porušen nebyl, řízení usnesením zastaví. Usnesení se pouze poznamená do spisu.

(2) Rozhodnutí ve věci v přezkumném řízení v prvním stupni nelze vydat po uplynutí 15 měsíců ode dne právní moci rozhodnutí ve věci. Probíhá-li přezkumné řízení, správní orgán je usnesením zastaví. Usnesení se pouze poznamená do spisu.

(3) Rozhodnutí, které bylo vydáno v rozporu s právními předpisy, příslušný správní orgán zruší nebo změní, popřípadě zruší a věc vrátí odvolacímu správnímu orgánu nebo správnímu orgánu prvního stupně; tyto správní orgány jsou vázány právním názorem příslušného správního orgánu.

§ 98

Zkrácené přezkumné řízení

Jestliže je porušení právního předpisu zjevné ze spisového materiálu, jsou splněny ostatní podmínky pro přezkumné řízení a není zapotřebí vysvětlení účastníků, může příslušný správní orgán provést zkrácené přezkumné řízení. Dokazování se neprovádí. Prvním úkonem správního orgánu při zkráceném přezkumném řízení je vydání rozhodnutí podle § 97 odst. 3.

§ 99

Účinky rozhodnutí v přezkumném řízení

(1) Účinky rozhodnutí v přezkumném řízení mohou nastat zpětně od právní moci nebo předběžné vykonatelnosti přezkoumávaného rozhodnutí anebo od právní moci nebo předběžné vykonatelnosti rozhodnutí v přezkumném řízení. V rozhodnutí, jímž se ruší nebo mění přezkoumávané rozhodnutí, které bylo vydáno v rozporu s právními předpisy, správní orgán s ohledem na obsah přezkoumávaného rozhodnutí určí, odkdy nastávají jeho účinky.

(2) Pokud se ruší nebo mění rozhodnutí, jímž byla uložena povinnost, a neodůvodňují-li okolnosti případu jiné řešení, určí správní orgán, že účinky rozhodnutí v přezkumném řízení nastávají ode dne právní moci nebo předběžné vykonatelnosti přezkoumávaného rozhodnutí.

(3) Pokud se ruší nebo mění rozhodnutí, jímž bylo přiznáno právo, a neodůvodňují-li okolnosti případu jiné řešení, určí správní orgán, že účinky rozhodnutí v přezkumném řízení nastávají ode dne jeho právní moci nebo předběžné vykonatelnosti; bylo-li však přezkoumávané rozhodnutí vydáno na základě nesprávných či neúplných údajů uvedených žadatelem, určí správní orgán, že účinky rozhodnutí v přezkumném řízení nastávají ode dne právní moci nebo předběžné vykonatelnosti přezkoumávaného rozhodnutí.

…

DOTČENÉ ORGÁNY

§ 136

(1) Dotčenými orgány jsou

a) orgány, o kterých to stanoví zvláštní zákon, a

b) správní orgány a jiné orgány veřejné moci příslušné k vydání závazného stanoviska (§ 149 odst. 1) nebo vyjádření, které je podkladem rozhodnutí správního orgánu.

(2) Postavení dotčených orgánů mají územní samosprávné celky, jestliže se věc týká práva územního samosprávného celku na samosprávu.

(3) Dotčené orgány poskytují správnímu orgánu, který vede řízení, všechny informace důležité pro řízení, nebude-li tím porušena povinnost podle zvláštního zákona.

(4) Dotčené orgány mají v souvislosti s posouzením otázky, zda zahájit řízení, s probíhajícím řízením nebo s výkonem dozoru právo nahlížet do spisu a právo obdržet kopii materiálů tvořících součást spisu, jsou-li pro výkon jejich působnosti podstatné. K ostatním podkladům pro vydání rozhodnutí se dotčené orgány vyjadřují, je-li to třeba k plnění jejich úkolů nebo jestliže si to vyhradily. Dotčené orgány mají právo podat podnět k zahájení přezkumného řízení.

(5) Správní orgán, který vede řízení, a dotčené orgány mohou v mezích své působnosti činit společné úkony, s výjimkou vydání rozhodnutí, popřípadě může být v řízení před správním orgánem využito výsledků úkonu dotčeného orgánu, jestliže s tím správní orgán i dotčený orgán souhlasí a jestliže tím nemůže být účastníkům řízení způsobena újma na jejich právech.

(6) Při řešení rozporů mezi správním orgánem, který vede řízení, a správními orgány, které jsou dotčenými orgány, jakož i mezi dotčenými orgány navzájem, týkajících se řešení otázky, jež je předmětem rozhodování, se postupuje přiměřeně podle ustanovení o řešení sporů o příslušnost s tím, že v případě bezvýslednosti dohodovacího řízení musí být zpráva o jeho průběhu spolu s návrhy jednotlivých ústředních správních úřadů ústředním správním úřadem, na jehož návrh bylo dohodovací řízení zahájeno, bez zbytečného odkladu předložena k řešení vládě. Ustanovení tohoto odstavce se nepoužije na řešení rozporů s územními samosprávnými celky, jestliže se věc týká práva územního samosprávného celku na samosprávu. Ustanovení § 133 odst. 6 platí obdobně.

…

§ 156

(1) Jestliže vyjádření, osvědčení nebo sdělení správního orgánu trpí vadami, které lze opravit, aniž tím bude způsobena újma některé z dotčených osob, správní orgán je opraví usnesením, které se pouze poznamená do spisu.

(2) Vyjádření, osvědčení nebo sdělení správního orgánu, které je v rozporu s právními předpisy a které nelze opravit podle odstavce 1, zruší usnesením správní orgán, který je vydal nebo učinil, a to s účinky ode dne, kdy bylo zrušované vyjádření nebo osvědčení vydáno anebo sdělení učiněno, nestanoví-li zákon jiný postup; takové usnesení lze vydat po dobu, po kterou trvají účinky vyjádření, osvědčení nebo sdělení. Na tento postup se přiměřeně použijí ustanovení hlavy IX části druhé o přezkumném řízení.

…

§ 158

(1) Ustanovení této části
 se obdobně použijí i v případě, provádí-li správní orgán jiné úkony, které nejsou upraveny v části první, třetí, páté nebo šesté anebo v této části.

(2) Ustanovení § 156 odst. 2 se přiměřeně použije i na úkony správního orgánu prováděné při postupu podle části druhé, třetí, páté nebo šesté, jejichž zrušení není zvlášť upraveno.

…

ČÁST ŠESTÁ

OPATŘENÍ OBECNÉ POVAHY

§ 171

Podle této části postupují správní orgány v případech, kdy jim zvláštní zákon ukládá vydat závazné opatření obecné povahy, které není právním předpisem ani rozhodnutím.

§ 172

(1) Návrh opatření obecné povahy s odůvodněním správní orgán po projednání s dotčenými orgány uvedenými v § 136 doručí veřejnou vyhláškou podle § 25, kterou vyvěsí na své úřední desce a na úředních deskách obecních úřadů v obcích, jejichž správních obvodů se má opatření obecné povahy týkat, a vyzve dotčené osoby, aby k návrhu opatření podávaly připomínky nebo námitky. V případě potřeby se návrh zveřejní i jiným způsobem, v místě obvyklým. Návrh opatření obecné povahy musí být zveřejněn nejméně po dobu 15 dnů.

(2) Není-li vzhledem k rozsahu návrhu možno zveřejnit jej na úřední desce v úplném znění, musí být na úřední desce uvedeno, o jaké opatření obecné povahy jde, čích zájmů se přímo dotýká a kde a v jaké lhůtě se lze s návrhem seznámit. Úplné znění návrhu včetně odůvodnění však musí být i v takovém případě zveřejněno způsobem umožňujícím dálkový přístup.

(3) Řízení o návrhu opatření obecné povahy je písemné, pokud zákon nestanoví nebo správní orgán neurčí, že se koná veřejné projednání návrhu. Dobu a místo konání veřejného projednání správní orgán oznámí na úřední desce nejméně 15 dnů předem; oznámení zveřejní též na úředních deskách obecních úřadů v obcích, jejichž správních obvodů se má opatření obecné povahy týkat. Hrozí-li nebezpečí z prodlení, je možné tuto dobu zkrátit; nestanoví-li zákon jinak, musí zkrácená doba činit nejméně 5 dní.

(4) K návrhu opatření obecné povahy může kdokoli, jehož práva, povinnosti nebo zájmy mohou být opatřením obecné povahy přímo dotčeny, uplatnit u správního orgánu písemné připomínky nebo na veřejném projednání ústní připomínky. Správní orgán je povinen se připomínkami zabývat jako podkladem pro opatření obecné povahy a vypořádat se s nimi v jeho odůvodnění.

(5) Vlastníci nemovitostí, jejichž práva, povinnosti nebo zájmy související s výkonem vlastnického práva mohou být opatřením obecné povahy přímo dotčeny, nebo, určí-li tak správní orgán, i jiné osoby, jejichž oprávněné zájmy mohou být opatřením obecné povahy přímo dotčeny, mohou podat proti návrhu opatření obecné povahy písemné odůvodněné námitky ke správnímu orgánu ve lhůtě 30 dnů ode dne jeho zveřejnění. Zmeškání úkonu nelze prominout. O námitkách rozhoduje správní orgán, který opatření obecné povahy vydává. Jestliže by vyřízení námitky vedlo k řešení, které přímo ovlivní oprávněné zájmy některé osoby jiným způsobem než návrh opatření obecné povahy, a není-li změna zjevně též v její prospěch, zjistí správní orgán její stanovisko. Rozhodnutí o námitkách, které musí obsahovat vlastní odůvodnění, se uvede jako součást odůvodnění opatření obecné povahy (§ 173 odst. 1). Proti rozhodnutí se nelze odvolat ani podat rozklad. Změna nebo zrušení pravomocného rozhodnutí o námitkách může být důvodem změny opatření obecné povahy.

§ 173

(1) Opatření obecné povahy, které musí obsahovat odůvodnění, správní orgán oznámí veřejnou vyhláškou; opatření obecné povahy zveřejní též na úředních deskách obecních úřadů v obcích, jejichž správních obvodů se opatření obecné povahy týká. Ustanovení § 172 odst. 1 platí obdobně. Opatření obecné povahy nabývá účinnosti patnáctým dnem po dni vyvěšení veřejné vyhlášky. Hrozí-li vážná újma veřejnému zájmu, může opatření obecné povahy nabýt účinnosti již dnem vyvěšení; stanoví-li tak zvláštní zákon, může se tak stát před postupem podle § 172. Do opatření obecné povahy a jeho odůvodnění může každý nahlédnout u správního orgánu, který opatření obecné povahy vydal.

(2) Proti opatření obecné povahy nelze podat opravný prostředek.

(3) 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.

§ 174

(1) Pro řízení podle této části platí obdobně ustanovení části první a přiměřeně ustanovení části druhé.

(2) Soulad opatření obecné povahy s právními předpisy lze posoudit v přezkumném řízení. Usnesení o zahájení přezkumného řízení lze vydat do 3 let od účinnosti opatření. Účinky rozhodnutí v přezkumném řízení nastávají ode dne jeho právní moci.

…

9.4.2 Zákon č. 150/2002 Sb., soudní řád správní

…

§ 34

Osoby zúčastněné na řízení

(1) Osobami zúčastněnými na řízení jsou osoby, které byly přímo dotčeny ve svých právech a povinnostech vydáním napadeného rozhodnutí nebo tím, že rozhodnutí nebylo vydáno, a ty, které mohou být přímo dotčeny jeho zrušením nebo vydáním podle návrhu výroku rozhodnutí soudu, nejsou-li účastníky a výslovně oznámily, že budou v řízení práva osob zúčastněných na řízení uplatňovat.

(2) Navrhovatel je povinen v návrhu označit osoby, které přicházejí v úvahu jako osoby zúčastněné na řízení, jsou-li mu známy. Předseda senátu takové osoby vyrozumí o probíhajícím řízení a vyzve je, aby ve lhůtě, kterou jim k tomu současně stanoví, oznámily, zda v řízení budou uplatňovat práva osoby zúčastněné na řízení; takové oznámení lze učinit pouze v této lhůtě. Současně s vyrozuměním je poučí o jejich právech. Obdobně předseda senátu postupuje, zjistí-li se v průběhu řízení, že je tu další taková osoba. O osobních údajích, o těchto osobách uváděných, platí přiměřeně ustanovení § 37 odst. 3.

(3) Osoba zúčastněná na řízení má právo předkládat písemná vyjádření, nahlížet do spisu, být vyrozuměna o nařízeném jednání a žádat, aby jí bylo při jednání uděleno slovo. Doručuje se jí žaloba, usnesení o přiznání odkladného účinku, usnesení o předběžném opatření a rozhodnutí, jímž se řízení u soudu končí. Osoba zúčastněná na řízení nemůže disponovat jeho předmětem.

(4) Soud usnesením vysloví, že ten, kdo se domáhá postavení osoby zúčastněné na řízení, a podmínky pro to nesplňuje, není osobou zúčastněnou na řízení.

(5) Je-li počet osob zúčastněných na řízení mimořádně vysoký a jednotlivým výkonem jejich práv by mohl být ohrožen rychlý průběh řízení, rozhodne soud, že osoby zúčastněné na řízení mohou svá práva v řízení uplatňovat pouze prostřednictvím společného zmocněnce, kterého si zvolí. Jestliže by celkový počet zvolených zmocněnců vzrostl na více než 10 a osoby zúčastněné na řízení se mezi sebou o výběru nedohodnou, provede výběr s přihlédnutím k zájmům osob zúčastněných na řízení soud. Společný zmocněnec vykonává práva osob zúčastněných na řízení, které zastupuje. Ustanovení § 35 odst. 2 a 6 se použijí přiměřeně.

…

§ 37

Úkony účastníků a osob zúčastněných na řízení

(1) Účastníci a osoby zúčastněné na řízení mohou činit své úkony jakoukoli formou, pokud zákon pro některé úkony určitou formu nestanoví. Předseda senátu může vždy uložit, aby úkon byl proveden písemně nebo ústně do protokolu.

(2) Podání obsahující úkon, jímž se disponuje řízením nebo jeho předmětem, lze provést písemně, ústně do protokolu, popřípadě v elektronické formě podepsané elektronicky podle zvláštního zákona.8) Bylo-li takové podání učiněno v jiné formě, musí být do tří dnů potvrzeno písemným podáním shodného obsahu nebo musí být předložen jeho originál, jinak se k němu nepřihlíží. Činí-li takový úkon kolektivní orgán nebo osoba, za niž podle zvláštního zákona nebo na jeho základě jedná kolektivní orgán, musí k němu být připojen opis usnesení takového orgánu, jímž byl s obsahem podání vysloven souhlas.

(3) Z každého podání musí být zřejmé, čeho se týká, kdo jej činí, proti komu směřuje, co navrhuje, a musí být podepsáno a datováno. Ten, kdo činí podání, (dále jen "podatel") v podání uvede o své osobě osobní údaje jen v nezbytném rozsahu; vždy uvede jméno, příjmení a adresu, na kterou mu lze doručovat. Jiné osobní údaje uvede jen tehdy, je-li toho třeba s ohledem na povahu věci, která má být soudem projednána. K podání musí být připojeny listiny, kterých se podatel dovolává. Podání, které je třeba doručit ostatním účastníkům a osobám na řízení zúčastněným, musí být předloženo v potřebném počtu stejnopisů.

(4) Navrhovatel může vzít svůj návrh zcela nebo zčásti zpět, dokud o něm soud nerozhodl.

(5) Předseda senátu usnesením vyzve podatele k opravě nebo odstranění vad podání a stanoví k tomu lhůtu. Nebude-li podání v této lhůtě doplněno nebo opraveno a v řízení nebude možno pro tento nedostatek pokračovat, soud podání usnesením odmítne, nestanoví-li zákon jiný procesní důsledek. O tom musí být podatel ve výzvě poučen.

…

§ 76

Rozhodování bez nařízení jednání

(1) Soud zruší napadené rozhodnutí pro vady řízení bez jednání rozsudkem

a) pro nepřezkoumatelnost spočívající v nesrozumitelnosti nebo nedostatku důvodů rozhodnutí,

b) proto, že skutkový stav, který vzal správní orgán za základ napadeného rozhodnutí, je v rozporu se spisy nebo v nich nemá oporu anebo vyžaduje rozsáhlé nebo zásadní doplnění,

c) pro podstatné porušení ustanovení o řízení před správním orgánem, mohlo-li mít za následek nezákonné rozhodnutí o věci samé.

(2) Zjistí-li soud, že rozhodnutí trpí takovými vadami, které vyvolávají jeho nicotnost, vysloví rozsudkem tuto nicotnost i bez návrhu. Pokud se důvody nicotnosti týkají jen části rozhodnutí, soud vysloví nicotnou jen tuto část rozhodnutí, jestliže z povahy věci nevyplývá, že ji nelze oddělit od ostatních částí rozhodnutí.

(3) Nejsou-li důvody pro postup podle ustanovení odstavců 1 a 2 nebo podle § 51, nařídí předseda senátu jednání. Z důvodů uvedených v odstavcích 1 a 2 soud napadené rozhodnutí zruší, popřípadě vysloví jeho nicotnost i tehdy, vyjdou-li tyto vady najevo při jednání.
…

Díl 7

Řízení o zrušení opatření obecné povahy nebo jeho části

§ 101a

(1) Návrh na zrušení opatření obecné povahy nebo jeho částí je oprávněn podat ten, kdo tvrdí, že byl na svých právech opatřením obecné povahy, vydaným správním orgánem, zkrácen. Pokud je podle zákona současně oprávněn ve věci, ve které bylo opatřením obecné povahy užito, podat ve správním soudnictví žalobu nebo jiný návrh, může navrhnout zrušení opatření obecné povahy jen společně s takovým návrhem.

(2) Návrh na zrušení opatření obecné povahy nebo jeho částí, vydaného krajem, může podat též obec.

(3) Odpůrcem je ten, kdo vydal opatření obecné povahy, jehož zrušení nebo zrušení jeho části je navrhováno.

§ 101b

(1) Návrh lze podat do 3 let ode dne, kdy návrhem napadené opatření obecné povahy nabylo účinnosti. Zmeškání lhůty pro podání návrhu nelze prominout.

(2) Návrh kromě obecných náležitostí podání (§ 37 odst. 2 a 3) musí obsahovat návrhové body, z nichž musí být patrno, z jakých skutkových a právních důvodů považuje navrhovatel opatření obecné povahy nebo jeho část za nezákonné. Obsahuje-li návrh tyto náležitosti, nelze již v dalším řízení návrh rozšiřovat na dosud nenapadené části opatření obecné povahy nebo jej rozšiřovat o další návrhové body. Navrhovatel může kdykoli za řízení návrhové body omezit.

(3) Při přezkoumání opatření obecné povahy vychází soud ze skutkového a právního stavu, který tu byl v době vydání opatření obecné povahy.

(4) Ustanovení § 34, s výjimkou odst. 2 věty první a odst. 4, a § 76 se použijí přiměřeně.

§ 101d

Rozsudek a jeho účinky

(1) Při rozhodování je soud vázán rozsahem a důvody návrhu.

(2) Dojde-li soud k závěru, že opatření obecné povahy nebo jeho části jsou v rozporu se zákonem, nebo že ten, kdo je vydal, překročil meze své působnosti a pravomoci, anebo že opatření obecné povahy nebylo vydáno zákonem stanoveným způsobem, opatření obecné povahy nebo jeho části zruší dnem, který v rozsudku určí. Není-li návrh důvodný, soud jej zamítne. Soud o návrhu na zrušení opatření obecné povahy nebo jeho částí rozhodne do devadesáti dnů poté, kdy návrh došel soudu.

(3) Bylo-li na základě opatření obecné povahy, které bylo zrušeno, nebo bylo-li na základě části opatření obecné povahy, která byla zrušena, rozhodnuto o správním deliktu a toto rozhodnutí nabylo právní moci, ale nebylo dosud vykonáno, je zrušení takového opatření obecné povahy nebo jeho části důvodem pro obnovu řízení podle ustanovení příslušného procesního předpisu.

(4) Práva a povinnosti z právních vztahů vzniklých před zrušením opatření obecné povahy nebo jeho části zůstávají nedotčena.
� Obecná úprava tohoto institutu se objevila v českém právním řádu až účinností nového správního řádu ke dni 1. ledna 2006. Jistým paradoxem ovšem je, že se ve zvláštních předpisech pojem „opatření obecné povahy“ objevuje už dříve – dokonce i úprava rušení opatření obecné povahy ve správním soudnictví nabyla účinnosti dříve, než obecná úprava jejich tvorby.


� Autor navíc, jak uvádí úvod ke komentáři, byl členem legislativní rady vlády a stál takříkajíc u „zrodu“ nového správního řádu.


� SLÁDEČEK, V. Obecné správní právo. 2. vydání, Praha : ASPI – Wolters Kluwer, 2009, s. 17.


� HENDRYCH, D. a kol. Správní právo : obecná část. 6. vydání. Praha : C. H. Beck, 2006, s. 3.


� Tamtéž, s. 5.


� Například cíl zajistit sobě živobytí lze zabezpečit dobrou správou soukromého majetku.


� SLÁDEČEK, V. Obecné správní právo… s. 18 - 19.


� Takovými zájmy mohou být například zájem na zajištění dopravní obslužnosti, zájem na ochraně životního prostředí… Často tyto zájmy mohou být protichůdné a proto je nutné často jednotlivé veřejné, ale i dotčené soukromé, zájmy poměřovat.


� Některé veřejné zájmy jsou již definovány přímo zákonem – ovšem opět pouze v obecné rovině. (např. § 58 odstavec 1 zákona č. 114/1992 Sb., o ochraně přírody a krajiny, ve znění pozdějších předpisů stanoví, že ochrana přírody a krajiny je veřejným zájmem.


� Orgány všech „tří mocí“, tedy zákonodárné, výkonné a soudní by, podle mého názoru, měly vždy jednat ve veřejném zájmu.


� HOETZEL, J. Československé správní právo : část všeobecná. 2. přepracované vydání. Praha : Melantrich, 1937. s. 14.


� SLÁDEČEK, V. Obecné správní právo… s. 22.


� K tomu je nutno dodat, že materiální přístup má zastání především v rozhodovací praxi soudů – viz rozsudek NSS čj. 9 Aps 1/2007. V právní větě tohoto rozsudku mimo jiné zaznívá: „…Nejvyšší kontrolní úřad je z materiálního hlediska orgánem veřejné správy...“ .


� SLÁDEČEK, V. Obecné správní právo… s. 19 - 20.


� Profesor Sládeček zmiňuje ve shodě s J. Vedralem ve výše uvedené knize například tzv. „nezávislé správní úřady“ které zde charakterizuje jako vykonavatele přímé státní správy, které nejsou zčásti či zcela podřízeny vládě jako vrcholnému orgánu moci výkonné.


� Právo na územní samosprávu je zakotveno v hlavě I. článku 8 Ústavy.


� Jak garantuje též hlava VII. článek 101 odstavec 4 Ústavy.


� SLÁDEČEK, V. Obecné správní právo… s. 21.


� Článek 2 odstavec 2 Listiny. Přičemž platí, že samotné „oprávnění“ tedy „pravomoc“ může být založena pouze zákonem a podzákonným předpisem toliko vymezena či konkretizována.


� Obdobně též HENDRYCH, D. Správní věda : teorie veřejné správy. 3. vydání. Praha : Wolters Kluwer ČR, a. s., 2009, s. 15.


� Zahrnující i orgány „z materiálního hlediska“ tj. i mimo strukturu správních orgánů.


� J. Hoetzel například dělí veřejnou správu na vrchnostenskou a nevrchnostenskou, vázanou a volnou (širší uplatnění správního uvážení), politickou (vykonávanou „politickými úřady“ – jako součást vnitřní správy) a jinou, fakultativní a obligatorní (existence povinnosti provádět úkoly), státní a samosprávu, správu a správní soudnictví a správu a policii. Slovo „policie“ je pak nutno chápat v širším smyslu, než dnes. Původ slova „policie“ je totiž v řeckém „polytheia“ označující „obec“ či „stát“. V tomto významu pak znamená výraz „policie“ všeobecnou a značně širokou správu „státu“. Více v HOETZEL, J. Československé správní právo : část všeobecná.… s. 15 - 16.


� SLÁDEČEK, V. Obecné správní právo… s. 19 - 21.


� HENDRYCH, D. a kol. Správní právo : obecná část… s. 11 - 14.


� Otázkou právního dualismu se zabývá např. rozsudek 2 As 50/2005, kdy se NSS přiklání k teorii tzv. „zvláštního práva“.


� Nebo též „veřejnou službu“ zajišťující především sociální funkce státu – viz HENDRYCH, D. Správní věda : teorie veřejné správy… s. 25. Pod pečovatelskou veřejnou správu též spadá péče o „veřejné statky“ ve veřejném zájmu – př. údržba koryt řek.


� HENDRYCH, D. a kol. Správní právo : obecná část… s. 173.


� Tamtéž, s. 100.


� Např. § 177 správního řádu rozšiřuje působnost základních zásad činnosti (včetně zásady legality a dalších) správních orgánů prakticky na veškerou správní činnost tj. i tu, která je nevrchnostenské povahy. Srov.  III. ÚS 495/02 a II. ÚS 446/08 kde je akcentováno zvláštní postavení státu i v soukromoprávních vztazích.


� HENDRYCH, D. a kol. Správní právo : obecná část…, s. 174.


� K veřejné moci též nález ÚS sp. zn. I. ÚS 41/98. „Veřejná  moc“ je vnímána jako širší pojem, zatímco „státní moc“ jako užší pojem – jde o moc vykonávanou orgány státu.


� Základem je článek 2 odstavec 3 Ústavy : „Státní moc slouží všem občanům a lze ji uplatňovat jen v případech, v mezích a způsoby, které stanoví zákon.“ dále též článek 2 odstavec 4 Ústavy : „Každý občan může činit, co není zákonem zakázáno, a nikdo nesmí být nucen činit, co zákon neukládá.“. Další ústavní požadavky obsahuje např. Listina ve svém článku 4.


� Čl. 83 Ústavy.


� Ve smyslu uplatňování veřejné moci.


� HENDRYCH, D. a kol. Správní právo : obecná část… s. 114.


� Tamtéž, s. 117. V širším pojetí bychom mohli hovořit o pravomoci jako o existenci (připuštění) jakýchkoliv prostředků, jimiž může veřejná správa operovat ve své působnosti.


� HENDRYCH, D. a kol. Správní právo : obecná část…, s. 117.


� Část I. hlava II. správního řádu.


� Poněkud rozdílně ale např. prof. Petr Průcha.


� V tomto směru se dá mluvit především o ryze organizačních předpisech v rámci nadřízenosti a podřízenosti, které jsou často vydávány jen právě z pozice služební hierarchie, bez explicitního zakotvení takové pravomoci.


� Konkrétně článek 73 odstavec 3 Ústavy hovoří o ministerstvech, jiných správních úřadech a orgánech územní samosprávy.


� Určitou zvláštností a reliktem minulého režimu zůstala, i po četných depuracích právního řádu, tzv. „opatření“, jako jsou například nástroje měnové regulace České národní banky (př. povinné minimální rezervy), které ČNB vydává dle § 26a odst. 1 zákona č. 6/1993 Sb., o České národní bance, které jsou dokonce vyhlašovány pouze ve Věstníku ČNB. Detailně se tímto tématem zabývá Vít Ossendorf ve svém článku (OSSENDORF, Vít. Úvahy nad nestandardními podzákonnými normami se zaměřením na opatření České národní banky. Právník: Teoretický časopis pro otázky státu a práva. 2006, roč. 145, č. 4, s. 369-404.). Autor poukazuje na to, že jde o pozůstatek řízení vnitřními předpisy, který je i dnes značně diskutabilní nejen z hlediska ústavního požadavku publicity právních předpisů. (U „opatření“ navíc neprobíhá mezirezortní připomínkové řízení).


� HENDRYCH, D. a kol. Správní právo : obecná část… s. 179.


� Tamtéž, s. 81.


� Charakterizuje se jako secundum et intra legem tj. „na základě zákona a v jeho mezích“.


� Jde zde pouze o opak konkrétnosti. Sama o sobě nesvědčí o obecnosti.


� Obecnost lze rozlišovat co do předmětu a adresátů. Obecnost vylučuje řešení konkrétního případu. Obecnost značí „absolutní“ působení vůči svým adresátům (všichni jsou povinni se normou řídit bez ohledu na vztah k normotvůrci – tj. nejde např. o normu interní), a také „relativní“ aspekt působení který spočívá ve vymezení svých adresátů. Adresáti musí být vymezeni „obecně“, tj. jako množina, určitými obecnými znaky. Ve zkratce tedy – norma je obecná tehdy, pokud působí „absolutně“ (univerzálně) a ve svém „relativním“ působení je adresována všem subjektům tvořící prvky určité množiny, aniž by přitom byla diskriminační. (KNAPP, Viktor. Teorie práva. Praha: C. H. Beck, 1995. s. 149 – 151).


Přitom platí, že obecnost je zachována i pokud je obsažen v oné množině pouze jeden prvek. Podstatné je vymezení množiny obecnými znaky. Např. skutková podstata „velezrady“ dle § 96 odst. 1 zákona č. 182/1993 Sb., o Ústavním soudu, ve znění pozdějších předpisů. Tato „množina“ nikdy nebude mít více než jeden prvek, ale dopadá na „prezidenta republiky obecně“.


� Vyjadřuje výkon pravomoci správního orgánu. Právní nařízení je zde vydáváno jako projev vůle správního orgánu bez ohledu na vůli adresáta. Jedná se o vrchnostenský, autoritativní úkon, akt aplikace veřejné moci.


� HENDRYCH, D. a kol. Správní právo : obecná část… s. 184.


� Jistou výjimkou pak jsou obecně závazné vyhlášky vydávané na základě článku 104 odstavec 3 Ústavy. Těmto předpisům v rámci autonomní normotvorby přiznává Ústava všeobecnou závaznost byť s omezenou územní platností.


� Článek 78 a 79 Ústavy.


� Např. zákon o Sbírce zákonů, označuje: „…právní předpisy vydávané ministerstvy a ostatními ústředními správními úřady; právní předpisy jiných správních úřadů a právnických osob, pokud na základě zvláštního zákona vydávají právní předpisy s celostátní působností…“ za „vyhlášky“. Dále např.  zákon č. 258/2000 Sb., o ochraně veřejného zdraví, ve znění pozdějších předpisů, umožňuje v § 85 nařídit pro správní obvod krajské hygienické stanice mimořádná opatření. Ta se podle § 85 odstavec 3 označují názvem „…nařízení krajské hygienické stanice…“. Zajímavé je zakotvení pravomoci radě obce vydávat nařízení, je-li k tomu zvláštním zákonem zmocněna, v přenesené působnosti pro správní obvod obce dle § 11 odstavec 1 zákona č. 128/2000 Sb., o obcích, ve znění pozdějších předpisů. Takovým zvláštním zmocněním je např. § 27 odstavec 5 zákona č. 13/1997 Sb., o pozemních komunikacích, ve znění pozdějších předpisů, kdy rada obce může vydat nařízení s vymezením pozemních komunikací na kterých se pro jejich malý význam nezajišťuje sjízdnost a schůdnost odstraňováním sněhu a náledí.


� BOGUSZAK, J., ČAPEK, J. Teorie práva. Praha : Codex Bohemia, 1997, s. 62 a n.


� HENDRYCH, D. a kol. Správní právo : obecná část… s. 186 - 191.


� Na toto vymezení nepanuje v doktríně jednotný názor. Zatímco jsou někdy termíny stavovský a statutární předpis směšovány, prof. Sládeček naopak statutárními předpisy má na mysli širší kategorii předpisů, jimiž si samosprávné celky regulují jim svěřené záležitosti, které mohou být právními předpisy, pokud je stát za ně uzná. Stavovské předpisy pak považuje za specifické předpisy blížící se spíše předpisům interním. (SLÁDEČEK, V. Obecné správní právo… s. 64).


� Například §6 odstavec 2 zákona č. 111/1998 Sb., o vysokých školách, ve znění pozdějších předpisů, umožňuje vydávat veřejné vysoké škole předpisy, kterými upravuje např. postavení členů akademické obce. Dále též podle zákona č.  85/1996 Sb., o advokacii, ve znění pozdějších předpisů, je řada povinností advokátů konkretizována stavovskými předpisy.


� Například dle § 36 odstavec 4 zákona o vysokých školách nabývá předpis veřejné vysoké školy platnosti až registrací, kterou provádí ministerstvo.


� Prof. Sládeček upozorňuje, že ale částečný nepřímý vnější účinek mít mohou. Například zmiňuje zkušební řád, který se vztahuje i na kandidáty členství v komoře. Viz SLÁDEČEK, V. Obecné správní právo… s. 320. 


� NSS uvádí, že : „…stavovský předpis má charakter právního předpisu… můžeme rozlišit stavovské předpisy neukládající povinnosti jednotlivcům (předpisy organizační), předpisy ukládající povinnosti pouze členům komory… a konečně předpisy ukládající povinnosti nečlenům komory (poplatek za profesní zkoušku…) …“ . Povaha stavovských předpisů je dodnes sporná. Většinou se ale za právní předpisy nepovažují proto, že s nimi Ústava jako s právními předpisy nepočítá.


� Viz nález ÚS sp. zn. IV. ÚS 42/94. Lze jen dodat, jak upozorňuje D. Hendrych, že nadřízenost a podřízenost nemusí být sledována jen mezi dvěma osobami, ale i mezi celými orgány (resp. jejich organizačními složkami).


� HENDRYCH, D. a kol. Správní právo : obecná část… s. 189.


� HOETZEL, J. Československé správní právo : část všeobecná... s. 49. Dr. Hoetzel uvádí: „Musím poukázati na říšskoněmecké rozeznávání nařízení právních … a nařízení správních … Nařízení správní … upravují zařízení a činnost státní, dotýkají se interna státního organismu, nechtějí a nemohou měniti právo objektivní, zasahovat do práv občanů … k své platnosti nepotřebují zvláštního zákonného zmocnění : právo projevovati právní vůli … je funkce obsažená sama sebou ve správní výsosti…“. 


� Např. v případě profesí, jejichž výkon je vázán na současné členství v profesní komoře. Zde může dojít při porušení statutárních předpisů ke kárné odpovědnosti a vyloučení z komory. Též při porušení vysokoškolských předpisů může dojít až k vyloučení ze studia.


� HENDRYCH, D. a kol. Správní právo : obecná část… s. 191.


� Mezi konkrétní formy správní činnosti interní povahy patří též služební pokyny (interní individuální akty), které jsou vydávány v rámci vztahů nadřízenosti a podřízenosti.


� Též „akty veřejné správy“. (POLIÁN, M., GADASOVÁ, D. Úvod do správního práva (obecná část). Olomouc : Univerzita Palackého, 1994. s. 51 a násl.)


� § 9 správního řádu.


� SKULOVÁ, S. et al. Správní právo procesní. Plzeň : Aleš Čeněk, 2008. s. 188.


� HENDRYCH, D. a kol. Správní právo : obecná část… s. 193.


� Tedy dle § 1 odstavec 1 správního řádu – jednání správního úřadu, orgánu územní samosprávy, jiného orgánu či osoby vykonávající působnost v oblasti veřejné správy.


� Mimo veřejnou správu.


� Či mezinárodní smlouvy dle čl. 10 Ústavy. Při vydávání rozhodnutí dochází ke konkretizaci povinností stanovených v právních předpisech.


� SKULOVÁ, S. et al. Správní právo procesní... s. 190.


� Např. soudní řád správní umožňuje bránit se „rozhodnutí“, které definuje ve svém § 65 odstavec 1 jako úkon, jímž  se  zakládají,  mění,  ruší  nebo  závazně určují jeho práva nebo povinnosti. Stěžejní judikát - rozsudek NSS sp. zn. 1 Afs 147/2005 stanoví: „Pojem „rozhodnutí“ je třeba chápat v materiálním smyslu jako jakýkoliv akt vydaný orgánem veřejné moci z pozice jeho vrchnostenského postavení…“ – ve sporu Ministerstvo financí napadlo kasační stížností rozsudek Městského soudu v Praze s tvrzením, že ten přezkoumal jako „rozhodnutí“ akt, který rozhodnutím nebyl (tvrdil existenci kompetenční výluky). Dále též např. rozsudek NSS sp. zn. 2 As 64/2006 (rozhodnutí o trvalém pobytu).


� Např. usnesení IV. ÚS 233/02. Ústavní soud považuje označení „rozhodnutí“ za označení technické. Za nutné považuje přistupovat k těmto aktům vždy s ohledem na obsah a nikoliv formu.


� Například se jedná o odepření zápisu do úřední evidence. Viz HENDRYCH, D. a kol. Správní právo : obecná část… s. 277.


� § 70 písmeno a) soudního řádu správního.


� Např. Rozsudek 4 Ans 9/2007 který hovoří o „presumpci přezkumu“ – tj. akty veřejné moci lze podrobit přezkumu vždy pokud není přezkum výslovně vyloučen.


� Např. rozsudek 6 A 25/2002 který pro aktivní legitimaci vyžaduje negativní projev „úkonu“ v právní sféře adresáta.


� Např. SLÁDEČEK, V. Obecné správní právo… s. 109 - 111.


� D. Hendrych upozorňuje, že i procesní akty lze dále členit na čistě procesní které upravují vedení správního řízení a jiné procesní akty s hmotněprávními důsledky. Dále rozlišuje v rámci procesních institutů zajištění průběhu a účelu řízení předběžná opatření a pořádkové pokuty jejichž obsah je hmotněprávní. Viz HENDRYCH, D. a kol. Správní právo : obecná část… s. 194.


� § 70 písmeno c) soudního řádu správního však rozhodnutí, kterými se upravuje vedení řízení před správním orgánem výslovně vylučuje ze soudního přezkumu.


� SKULOVÁ, S. et al. Správní právo procesní… s. 199 - 200.


� Tamtéž, s. 207.


� SLÁDEČEK, V. Obecné správní právo… s. 111.


� Vyloženo v rozhodnutí NSS čj. 5 Azs 105/2004 - 72. Správní uvážení je zákonem daná možnost volby z různých možností.


� Správní uvážení ale nesmí znamenat libovůli, základní zásady a ústavní principy jsou aplikované i zde. (usnesení NSS čj. 6 A 25/2002 – 42.)


� SLÁDEČEK, V. Obecné správní právo…, s. 117.


� Jde o pravomoc, působnost a též příslušnost (tj. působnost v procesním smyslu).


� § 68 správního řádu je vymezuje takto: „Rozhodnutí obsahuje výrokovou část, odůvodnění a poučení účastníků.“. Ve výjimečných případech se může od odůvodnění upustit (viz § 68 odstavec 4 správního řádu – v případě, že se všem účastníkům vyhovuje). Naproti tomu je nutné poučit vždy, i v situacích, kdy se plně vyhovuje. Mezi obsahové náležitosti lze řadit i určitost, jednoznačnost, nerozpornost, srozumitelnost.


� Formální náležitosti stanovuje § 69 správního řádu. Stručně se jedná o: označení dokumentu jako „rozhodnutí“ či jiné označení, označení správního orgánu, číslo jednací, datum vyhotovení, otisk úředního razítka, identifikaci oprávněné úřední osoby a její podpis. Dále musí být uvedena jména a příjmení všech účastníků.


� Musí být respektován zákonem stanovený procesní postup.


� SLÁDEČEK, V. Obecné správní právo… s. 112 – 114.


� SKULOVÁ, S. et al. Správní právo procesní…, s. 195 – 196.


� Jde o zásadu tzv. omezené materiální pravdy, která je zakotvena i ve správním řádu § 3.


� SLÁDEČEK, V. Obecné správní právo… s. 114 - 118.


� Zpravidla se jedná o okamžik účinného doručení.


� SLÁDEČEK, V. Obecné správní právo… s. 115.


� SKULOVÁ, S. et al. Správní právo procesní… s. 240.


� SLÁDEČEK, V. Obecné správní právo… s. 115.


� Tamtéž, s. 116.


� Které je dle § 171 správního řádu závazné, ale není právním předpisem ani rozhodnutím.


� Viz rozsudek NSS čj. 1 Ao 1/2005. Argumentuje i § 173 odstavec 3 správního řádu, kdy je exekuční vymahatelnost podmíněná předchozím rozhodnutím individualizujícím adresáta povinnosti již konkretizované opatřením obecné povahy.


� Obdobně též ÚS v Pl. ÚS 14/07.


� SLÁDEČEK, V. Obecné správní právo… s. 164.


� § 160 odstavec 1 správního řádu.


� § 160 odstavec 5 správního řádu.


� § 160 odstavec 3 správního řádu.


� § 160 odstavec 6 správního řádu.


� § 161 odstavec 1 správního řádu.


� § 162 odstavec 1 správního řádu.


� Např. dohoda o sloučení obcí dle § 19 zákona č. 128/2000 Sb., o obcích, ve znění pozdějších předpisů.


� Viz HENDRYCH, D. a kol. Správní právo : obecná část… 2006… s. 237. Německý spolkový správní řád umožňuje uzavřít veřejnoprávní smlouvu: „všude tam, kde to dovoluje povaha věci a kde lze účelu dosáhnout lépe smluvní cestou.“.


� § 63 zákona o obcích umožňuje uzavřít „koordinační“ veřejnoprávní smlouvu o výkonu přenesené působnosti.


� § 116 umožňuje uzavřít „subordinační“ veřejnoprávní smlouvu o provedení stavby nebo terénních úprav.


� § 11 odstavec 3 zákona č. 254/2001 Sb., o vodách, ve znění pozdějších předpisů, umožňuje: „Nestanoví-li  vodoprávní  úřad jinak, může oprávněný umožnit výkon svého povolení k nakládání s vodami i jinému.“ .


� §164 odstavec 3 správního řádu.


� Přičemž spory rozhodují různé orgány podle druhu veřejnoprávní smlouvy.


� Zákona č. 40/1964 Sb., ve znění pozdějších předpisů.


� HENDRYCH, D. a kol. Správní právo : obecná část… 2006… s. 257 – 258.


� Tamtéž, s. 259.


� Mimo určité výjimečné případy, kdy je například umožněno podávat námitky proti takovému faktickému úkonu (např. § 7b odstavec 3 zákona č. 64/1986 Sb., o České obchodní inspekci, ve znění pozdějších předpisů) či v případech, kdy dochází k dodatečné formalizaci faktického úkonu formou správního aktu (rozhodnutí).


� Dle §175 správního řádu.


� Jde o řízení o ochraně před nezákonným zásahem, pokynem nebo donucením správního orgánu.


� Od 1. ledna 2012 nabývá účinnosti novela soudního řádu správního č. 303/2011 Sb., která umožňuje nově domáhat se i „…určení toho, že byl zásah nezákonný.“ (bod 46 novely měnící § 82 soudního řádu správního). Při tomto určení soud vychází ze stavu, který tu byl v době zásahu (bod 49 novely měnící § 87 odstavec 1 soudního řádu správního).


� HENDRYCH, D. a kol. Správní právo : obecná část… 2006… s. 258.


� Bezprostřední zásah má za cíl odvrátit nebezpečí, které bezprostředně ohrožuje právem chráněné zájmy za podmínek subsidiarity a proporcionality. Diskutabilní je možnost nutné obrany proti excesivnímu bezprostřednímu zásahu. Judikatura preferuje podrobení se takovému zásahu a nutná obrana je tedy přípustná patrně v mimořádně výjimečných situacích. Viz HENDRYCH, D. a kol. Správní právo : obecná část… 2006… s. 260 - 261.


� Osoby zde postupují na základě exekučního příkazu dle § 111 správního řádu. Jednotlivé kroky v rámci provádění exekuce jsou pak donucovací (exekuční) úkony.


� Faktickým pokynem k zajištění průběhu a účelu řízení je například předvolání dle § 59 správního řádu. 


� Pokud předvolaná osoba nereflektuje okolnost předvolání, lze ji též předvést dle § 60 správního řádu. Předvedení má charakter donucovacího úkonu.


� HENDRYCH, D. a kol. Správní právo : obecná část… 2006… s. 263. Vyjmenováno je například předběžné opatření a pořádková pokuta.


� Tamtéž, s. 265.


� Jiné úkony lze též z teoretického hlediska podřadit pod „správní akty“ v širším smyslu. (POTĚŠIL, L. Opatření obecné povahy jako forma činnosti veřejné správy. Veřejná správa. 2009, č. 7, s. 16.)


� Např. stanovisko EIA dle zákona č. 100/2001 Sb., o posuzování vlivů na životní prostředí, ve znění pozdějších předpisů.


� Např. občanský průkaz dle zákona č. 328/1999 Sb., o občanských průkazech, ve znění pozdějších předpisů je veřejná listina, kterou občan prokazuje stanovené skutečnosti.


� Dále § 158 správního řádu stanoví, že část čtvrtá se obdobně použije i pro jiné úkony v jiné části správního řádu zvlášť neupravené.


� § 154 správního řádu vypočítává ustanovení, která se mají užít vždy, která obdobně a která přiměřeně.


� Dle § 175 správního řádu.


� Např. napadnout tento úkon jako „rozhodnutí“ či jako nezákonný zásah, pokyn či donucení.


� HENDRYCH, D. a kol. Správní právo : obecná část… 2006… s. 267 - 277.


� Prof. Sládeček uvádí též seznam doktrinárních definic. Viz SLÁDEČEK, Vladimír. Opatření obecné povahy: staronový jev v našem právním řádu. In: ŠTURMA, Pavel a Michal TOMÁŠEK et al. Nové jevy v právu na počátku 21. století: Proměny veřejného práva. 1. vydání. Praha: Karolinum, 2009, s. 368.


� HENDRYCH, D. O opatřeních obecné povahy trochu jinak. In: KADEČKA, S., A. KLIKOVÁ a K. VALACHOVÁ. Nový správní řád a místní samospráva II: sborník z 3. letního mezinárodního workshopu : Kroměříž, Právnická fakulta Masarykovy univerzity a Veřejný ochránce práv, 18.-19.června 2007. Brno: Masarykova univerzita, 2007, s. 227. 


� Viz již v poznámkovém aparátu citovaný rozsudek NSS čj. 1 Ao 1/2005 .


� SKULOVÁ, S. et al. Správní právo procesní… s. 388. Zde prof. Petr Průcha uvádí: „…původní předloha správního řádu (vládní návrh správního řádu z r. 2003) mířila jen na konkrétně-abstraktní akty…Nicméně výsledné znění správního řádu je koncipováno šířeji, což umožňuje pod zákonnou dikci vymezení opatření obecné povahy výkladem podřadit i abstraktně-konkrétní akty.“


�Jde o § 171 až § 174.


� V doktríně se též lze setkat s označením normativní a individuální správní akty. (PRŮCHA, P. Správní právo : obecná část. 6. vydání. Brno : Doplněk, 2004,  s. 231).


� VEDRAL, J. Opatření obecné povahy. Správní právo: Odborný časopis pro oblast státní správy a správního práva. 2007, XL, č. 6, s. 329-363.


� V této souvislosti lze zmínit rozsáhlou judikaturu ÚS – př. nález ÚS ze dne 18.4.2001 sp. zn. Pl. ÚS 55/2000, kde je stanoveno: „K základním principům materiálního právního státu náleží maxima všeobecnosti právní regulace (požadavek obecnosti zákona, resp. obecnosti právních předpisů).“ ; dále též nález ÚS ze dne 19.2.2003 sp. zn. Pl. ÚS 12/02 : „V předmětné věci nutno ale hlediska ústavního principu rovnosti vztáhnout na posouzení zákona, jenž upravuje jedinečný případ, který tudíž vybočuje i z jednoho ze základních materiálních znaků pojmu zákon, jímž je obecnost. Požadavek všeobecnosti zákona je důležitou součástí principu panství zákona a tím rovněž právního státu.“ ; jiný názor poté v nálezu ze dne 7.9.2011 sp. zn. Pl. ÚS 56/10-1, kde odkazuje na předchozí nález Pl. ÚS 24/08: „Definičním znakem pojmu zákon či právní předpis je jeho obecnost, přičemž důvody setrvání na požadavku všeobecnosti právního předpisu jsou dělba moci, rovnost a právo na vlastního, nezávislého soudce. Výjimkou, při jejímž splnění lze akceptovat právní předpis upravující jedinečný (konkrétní) případ, je situace, kdy taková regulace nepředstavuje porušení principu rovnosti. Regulace jedinečných případů a jejich vydělení z rámce obecnosti proto musí být jednoznačně objektivně ospravedlněná a nesmí být výrazem libovůle.“ ; analýzu k tématu „obecnost právního předpisu“ nabízí i judikát ke „kauze Melčák“ (Pl. ÚS 27/09 ze dne 10.09.2009).


� HENDRYCH, D. a kol. Správní právo : obecná část… 2009… s. 192.  Klade především důraz na to, aby nařízení bylo skutečným pravidlem a nesloužilo pouze k usnadnění úředního úkonu.


� Tj. právní předpis nestanovil nic jiného (např. zmocnění k vydání právního předpisu) a zároveň nebyl správní řád vyloučen.


� Především z důvodu nemožnosti jmenovitého určení účastníků. J. Vedral poukazuje například na § 9 odst. 3 zákona č. 449/2001 Sb., o myslivosti, kdy orgán státní správy lesů může ukládat omezení právě patrně jen rozhodnutím. V této situaci ale jde o absolutní neurčitelnost účastníků a to ani těch podle § 27 odstavec 1 správního řádu a tudíž je dle názoru Josefa Vedrala takové řízení prakticky vyloučeno.


� VEDRAL, J. Správní řád: komentář. II. aktualizované a doplněné vydání. Praha: BOVA POLYGON, 2012, s. 1329-1330. Některé stěžejní formulace: „Z negativní definice v § 171 správního řádu vyplývá též subsidiarita institutu opatření obecné povahy vůči oněm dvěma tradičním formám správní činnosti, tzn. rozhodnutím a (podzákonným) právním předpisům. Opatření obecné povahy by se neměla vydávat v těch případech, kdy se má vydat rozhodnutí nebo naopak podzákonný právní předpis. Účelem nového institutu je vyplnit dříve bílé místo mezi těmito základními formami správní činnosti…nikoliv nahrazovat vydávání podzákonných právních předpisů nebo rozhodnutí ve správním řízení… Tyto instituty nejsou navzájem zaměnitelné, ledaže by zákon stanovil výslovně něco jiného. V případě, kdy je správní orgán zmocněn k vydání autoritativního právního aktu směřujícího vůči konkrétním osobám, musí vydat rozhodnutí ve správním řízení, ledaže by zákon výslovně stanovil, že i v takovém případě má vydat opatření obecné povahy, jinak by docházelo k obcházení práv dotčených osob, která jsou v případě projednávání návrhu opatření obecné povahy užší než ve správním řízení…“


� To se týkalo do 1.8.2010 například stanovování aktivních zón záplavových území dle zákona č. 254/2001 Sb., o vodách. V aktivní zóně záplavových území nastupují ze zákona určitá omezení vybraných (stavebních) činností. Do 1.8. ovšem vodní zákon přímo vylučoval při stanovení záplavových území použití správního řádu a tak se tyto zóny stanovovaly jakýmsi neprocesním způsobem (§7 vyhlášky č. 236/2002 Sb.). Až od 1.8. po účinnosti novely č. 150/2010 Sb., byl odstavec vylučující použití správního řádu zrušen a výslovně bylo v odstavci 7 paragrafu 66 stanoveno, že: „Záplavová území a jejich aktivní zóny se stanovují formou opatření obecné povahy.“.


� HENDRYCH, D. O opatřeních obecné povahy trochu jinak… s. 225-236.


� MAURER, H. Allgemeines Verwaltungsrecht. Mnichov : C. H. Beck, 1997.


� I tuzemský soud toto ostatně deklaroval v rozsudku NSS čj. 2 Ao 3/2008 – 100. Soud zde označil stanovení jiné místní úpravy, než která vyplývá obecně ze zákona č. 361/2000 Sb., o provozu na pozemních komunikacích, za opatření obecné povahy přezkoumatelné dle dílu 7 soudního řádu správního (a to i před novelizací, kdy byl ještě správní řád vyloučen). Jde ale pouze o stanovení jiných povinností, než které vyplývají z obecné úpravy (KNĚŽÍNEK, J. Opatření obecné povahy na praktickém příkladu stanovení dopravního značení. Právní fórum. 2007, roč. 4, č. 4, s. 147 a n.).


� HENDRYCH, D. K institutu opatření obecné povahy v novém správním řádu. Právní rozhledy: Časopis pro všechna právní odvětví. 2005, roč. 3, č. 13, II.


� HENDRYCH, D. O opatřeních obecné povahy trochu jinak… s. 225 – 236.


� D. Hendrych zde cituje rozsudek švýcarského Spolkového soudu, který označil jako typické všeobecné opatření dopravní značení, přičemž ho považoval za: „…správní akt ve formě všeobecného opatření…“


� HENDRYCH, D. O opatřeních obecné povahy trochu jinak…, s. 229.


� HENDRYCH, D. O opatřeních obecné povahy trochu jinak…, s. 232.


� HOETZEL, J. Československé správní právo : část všeobecná… s. 53.


� MIKULE, V. Trampoty s opatřeními obecné povahy. Právní zpravodaj: Měsíčník pro právní praxi. 2007, č. 8, s. 1 - 3. V. Mikule poukazuje na to, že v 19. století označoval termín „správní úkony vůbec“. Později se považovalo „opatření“ za konstitutivní akty (oproti „rozhodnutím“). Pro praxi toto členění nemělo význam. V. Mikule uvádí i „opatření“ ze současné právní úpravy.


� SLÁDEČEK, V. Opatření obecné povahy: staronový jev v našem právním řádu…. s. 367.


� Za účelem zjištění bližších informací bylo kontaktováno Ministerstvo zdravotnictví. Podle vyjádření JUDr. Z. Krýsové, vedoucí správního oddělení sekce ochrany a podpory veřejného zdraví, nebylo nikdy žádné opatření obecné povahy podle § 80 zákona o péči o zdraví lidu vydáno. Navíc se Ministerstvo domnívá, že šlo o „…opatření, které není individuálním správním aktem a blíží se právnímu předpisu, které mohou podle Ústavy vydávat dnes správní úřady…“. Za ochotnou a rychlou odpověď patří JUDr. Krýsové poděkování.


� Hovoří o něm např. zákony č. 141/1947 Sb., č. 241/1948 Sb., č. 29/1951 Sb., č. 2/1954 Sb., a č. 12/1955 Sb.


� Možný výklad tohoto pojmu ve světle článku Víta Ossendorfa nabízím v příloze této práce.


� L. Kyncl upozorňuje na zajímavost v § 95 odstavec 1 písmeno d) zákona č. 151/2000 Sb., o telekomunikacích, (tj. předchůdce zákona o elektronických komunikacích), kdy ČTÚ vydává též „opatření“ či „předběžná opatření“ velmi podobná dnešním opatřením obecné povahy. (Viz KYNCL, L. Opatření obecné povahy na úseku elektronických komunikací. Časopis pro právní vědu a praxi. 2009, roč. 17, č. 2, s. 136.)


� Podle § 34 odstavec 4 zákona o elektronických komunikacích, stanovuje ČTÚ „technické podmínky pro realizaci přenositelnosti telefonních čísel a zásady pro účtování ceny“ formou opatření obecné povahy. J. Vedral ale upozorňuje, že zde se jedná materiálně o prováděcí právní předpis - VEDRAL, Josef. Správní řád: komentář… s. 1348.


� Je ale nutno poznamenat, že zákonodárce tyto nedostatky postupně odstraňuje. Naposledy tak činí například novelou č. 468/2011 Sb. účinnou od 1. ledna 2012. Zde je v dalších třech případech zrušena pravomoc Českého telekomunikačního úřadu vydávat opatření obecné povahy a Úřad je zmocněn k vydání vyhlášek. (Jde o § 44 odst. 5, § 64 odst. 13 a § 99 odst. 1).


� Viz rozsudek NSS čj. 1 Ao 1/2005, kde je uvedeno: „Pravomoc vydávat opatření obecné povahy v sobě totiž zahrnuje oprávnění vydávat pouze tento druh správních aktů, a to nejen z hlediska jejich formální, ale především materiální (obsahové či věcné) stránky, a nikoliv již jiné právní akty. Především pak institut opatření obecné povahy nemůže sloužit k tomu, aby v rozporu s právem a navíc ve skrytu nahrazoval podzákonnou normotvorbu, tedy, aby pod formálním označením „opatření obecné povahy“ ve skutečnosti byly vydávány vyhlášky, nařízení či jiné formy podzákonných právních předpisů.“


� Došlo k nepřímé novelizaci soudního řádu správního, kdy byl mimo dalších změn vložen díl 7 s názvem „Řízení o zrušení opatření obecné povahy nebo jeho části“.


� Jedná se konkrétně o zvláštní úpravu projednání a zveřejnění.


� Sněmovní tisk 1070 (3. volební období).


� Sněmovní tisk 1142 (3. volební období). Tento původně „prováděcí“ zákon k vládnímu návrhu správního řádu, byl v druhém čtení změněn komplexním pozměňovacím návrhem, který v podstatě duplikoval text původního návrhu správního řádu.


� Jde o vládní návrh zákona správní řád – sněmovní tisk číslo 201 (4. volební období). Důležité je znění původního návrhu včetně důvodové zprávy.


� Dostupná na < � HYPERLINK "http://www.psp.cz/sqw/historie.sqw?o=4&T=201" �http://www.psp.cz/sqw/historie.sqw?o=4&T=201� > .


� Sněmovní tisk č. 152 (4. volební období).


� V. Mikule doplňuje, že opatření obecné povahy „nemá být ani jiným správním úkonem“. Např. zmiňuje bezprostřední zásah. (MIKULE, V. Trampoty s opatřeními obecné povahy… s. 4.).


� PRŮCHA, P. Opatření obecné povahy a nový stavební zákon. In: KADEČKA, S. a D. MAREK. Nový správní řád v praxi krajských úřadů: sborník ze zimní konference/workshopu. Plzeň: Aleš Čeněk, 2007, s. 169.


� Vzhledem k přechodným ustanovením jde například o některá opatření obecné povahy podle zákona o elektronických komunikacích.


� Tedy „úkon“ v konkrétní věci vůči množině adresátů vymezené obecnými znaky, který není právním předpisem ani rozhodnutím.


� Otázkou je, zda NSS neměl na mysli pouze „překročení formy“ opatření obecné povahy v tomto konkrétním případě. 


� Toto vylučoval např. prof. Průcha, když tvrdil že „…úprava není – ani formálně, ani materiálně – retroaktivní…akty..lze za „opatření obecné povahy“ považovat jenom v těch případech, kdy takto byly jako takové vydávány…tj. až za, či po, účinnosti tohoto zákona…“ – prof. Průcha myslel nový stavební zákon (PRŮCHA, P. Opatření obecné povahy a nový stavební zákon… s. 167.)


� Zajímavé je, že proti tomu podalo hlavní město Praha tzv. „komunální“ stížnost k ÚS. na základě § 43 odstavec 1 písmeno c) zákona č. 182/1993 Sb., o Ústavním soudu. Ta byla ale usnesením III. ÚS 737/06 odmítnuta jako podána osobou zjevně neoprávněnou. V odůvodnění zaznělo například, že veřejnoprávní korporace nemohou být subjekty základních práv a svobod, pokud vystupují v daném vztahu jako orgán veřejné moci.


� V tomto směru je zajímavé usnesení ÚS sp. zn. Pl. ÚS 22/08, kdy se ÚS vyslovil nepříslušným ke zrušení nařízení obce o stavební uzávěře (§ 33 odstavec 3 zákona č. 50/1976 Sb.), protože jde (materiálně) o opatření obecné povahy.


� Až obecně závaznou vyhláškou se totiž stával územní plán závazným a měl vnější účinky. Nelze tedy formu od obsahu oddělit. (VEDRAL, J. Opatření obecné povahy… s. 358 - 359)


� Usnesení NSS čj. 2 Ao 2/2006 – 62. Navrhovatel musí uvádět dotčení na hmotných právech, ne pouze na „iluzorních“ procesních právech, zvlášť pokud jde přezkum hluboko do minulosti.


� Třetí senát dovodil, že pro účely pravomoci soudu je rozhodující právní forma aktu a nikoliv jeho materiální obsah. Popřením právní formy by, dle názoru třetího senátu, došlo ke zpochybnění hranic pravomocí jednotlivých soudů a k narušení principu právní jistoty a předvídatelnosti práva. Navíc podle 3 Ao není Aarhuská úmluva přímo aplikovatelná a též se na územní plány obecně nevztahuje, není-li toto rozšíření zakotveno v národním právu. 


� J. Vedral ale poukazuje, že tato ústavní východiska aplikace veřejné moci lze použít i ve prospěch materiálního pojetí. Tvrdí, že pokud chybí adekvátní forma autoritativního aktu, ke kterému je správní orgán zmocněn a zároveň umožňuje § 171 dvojí výklad, je nutno tento paragraf interpretovat ústavně konformním způsobem ve prospěch materiálního pojetí. (VEDRAL, Josef. Správní řád: komentář… s. 1334 - 1335.


� Např. 5 Ao 3/2007 – 78. Tento rozsudek byl ale později zrušen ÚS (IV. ÚS 1639/2007).


� Jednalo se o věc 6 Ao 2/2007-34, která již byla ovlivněna usnesením rozšířeného senátu.


� Zákona č. 182/1993 Sb. Rozhodování proti usnesením rozšířeného senátu bylo atrahováno plénem sdělením Ústavního soudu č. 14/2004 Sb.


� To změnila až novela č. 191/2008 Sb., která doplnila přechodná ustanovení stavebního zákona tak, že stanovila: „Obecně závazné vyhlášky, jimiž byla vymezena závazná část územně plánovací dokumentace sídelního útvaru nebo zóny, územního plánu obce nebo regulačního plánu, se pro účely tohoto zákona považují za opatření obecné povahy…“.


� T. Kocourek ale poznamenává, že zde jde pouze o výklad in dubio pro libertate, tedy ve prospěch větší efektivity soudního přezkumu. Navíc jde dle T. Kocourka o naprosto specifickou situaci přezkumu územních plánů za tehdejší existence mezery v „novém“ stavebním zákonu. (KOCOUREK, Tomáš. Omezení vlastnického práva ve prospěch ochrany životního prostředí formou opatření obecné povahy. Časopis pro právní vědu a praxi. 2009, roč. 17, č. 3, s. 183 – 190.)


� Soudní přezkum se též stal terčem kritiky samotného NSS. Dokonce byl podán návrh na zrušení celého dílu 7 k Ústavnímu soudu. Pro rozbor argumentace NSS srov. 1 Ao 1/2010 – 150 v příloze této práce.


� Tj. zda je možné přezkoumat jinak označený „akt“ jako opatření obecné povahy pro jeho obsah.


� Jinak řečeno vydat opatření obecné povahy i v situacích, kdy správní orgán není formálně zmocněn souslovím „opatření obecné povahy“.


� Shodně např. HRABÁK, J. NAHODIL, T. Správní řád s výkladovými poznámkami a vybranou judikaturou. 3., aktualizované vydání. Praha : Wolters Kluwer, 2009, s. 449. Jinak se ale tito autoři spíše přiklánějí k formálnímu pojetí. Materiální volí pouze v případě přezkumu, protože podle nich by mohlo dojít k odepření spravedlnosti v případě, kdy správní orgán vydá takový „smíšený akt“, který nebude nazván jako opatření obecné povahy, ale bude mít stejné důsledky.


� Obdobně též KNĚŽÍNEK, J. Opatření obecné povahy na praktickém příkladu stanovení dopravního značení… s. 145. Zde J. Kněžínek používá analogicky argumentaci ÚS o protiústavnosti absence procesního základu při rozhodování o právech jednotlivců.


� Obdobně i P. Průcha. (SKULOVÁ, S. et al. Správní právo procesní… s. 390 – 391).


� A to i pokud zákon přikazuje vydat opatření obecné povahy nevhodně, jak je zmíněno dále na příkladu stavebního zákona.


� Poslední trend judikatury např. v usnesení 8 Ao 7/2010. V rozsudku zaznívá: „…úvahy soudu o tom, zda napadený akt je opatřením obecné povahy či nikoliv, jsou namístě, pokud ovšem zákonné pojmenování takového aktu zcela chybí, či pokud došlo k zásadní změně právní úpravy, přičemž chybějí výslovná přechodná ustanovení… Jestliže zákon (popř. ústavní zákon) výslovně stanoví formu příslušného právního aktu, a tato forma je dodržena, není tu zpravidla prostor pro jiné soudní hodnocení povahy takového aktu. Výjimečně se tak může stát za situace, kdy tato úprava doznala podstatné změny… Mimo zákonodárce samého je to pouze Ústavní soud, který…může zasáhnout v případě, kdy by právem stanovená forma aktu neodpovídala jeho obsahu.“


� Obdobně by měl správní orgán postupovat i pokud je mu dáno více možností na výběr výslovně.


� Na druhou stranu by bylo zvláštní, vzhledem k široké definici § 171, aby správní akty (rozhodnutí) byly posuzovány materiálně a opatření obecné povahy naopak formálně.


� § 97 odstavec 1 stavebního zákona.


� § 62 odstavec 1 stavebního zákona.


� Před 1. lednem 2012 by mohla navíc vzniknout paradoxní situace v oblasti soudního přezkumu. Příslušný krajský soud by mohl takový „akt“ posuzovat jako „rozhodnutí“ z materiálního hlediska. NSS by pak (i paralelně) mohl posuzovat tento „akt“ jako opatření obecné povahy ve formálním smyslu.


� Na okraj připomínám, že obdobně může zkracovat adresáty na právech vydání opatření obecné povahy formou právního nařízení.


� Citované rozhodnutí 3 Ao 1/2007 - 44.


� Citované rozhodnutí 8 Ao 7/2010.


� Je to právě již zmiňovaný stavební zákon, který značně modifikuje proces vydávání a projednávání opatření obecné povahy i způsoby, jakými se mohou „dotčené osoby“ dovolávat svých práv. Zvláštností je pak proces vydávání územně plánovací dokumentace, který zohledňuje jak politické rozhodnutí, zda mít tuto regulaci a v jakých hrubých obrysech a zároveň fázi tvorby („pořizování“) ponechává v zásadě na odborných orgánech.


� Body 26 a 27 usnesení. Též jde ale o judikát 4 Ao 4/2010 – 195 týkající se vymezení volebních obvodů, kdy soud konstatuje, že zde dokonce ani nelze použít obecný proces přijímání opatření obecné povahy, ale postupuje se podle lex specialis tedy zákona č. 491/2001 Sb., o volbách do zastupitelstev obcí, ve znění pozdějších předpisů.


� K používání „přiměřeně“ a „obdobně“ viz např. článek 41 Legislativních pravidel vlády. (Usnesení vlády č. 188/1998 ve znění pozdějších usnesení).


� VEDRAL, J. Správní řád: komentář… s. 1381 – 1384.


� Pro správné určení okruhu dotčených orgánů, „dotčených osob“ a případných dalších procesních požadavků je bezpodmínečně nutné jasné a srozumitelné vymezení konkrétního předmětu navrhovaného opatření obecné povahy. K tomu též STEJSKAL, V. Nejvyšší správní soud zrušil opatření obecné povahy, kterým se vydává změna Územního plánu Hlavního města Prahy. České právo životního prostředí. 2008, roč. 8, č. 3, s. 104 – 123.


� To je nutno vykládat s ohledem na působení opatření obecné povahy. Zvláštní zákony mohou ale upravit způsob zveřejnění i jinak (př. v Telekomunikačním věstníku § 125 zákona o elektronických komunikacích) . Pro proces je ale rozhodující okamžik vyvěšení na úřední desce správní orgánu, který opatření obecné povahy vydává, pokud neexistuje zvláštní úprava, která by stanovila jinak.


� Je nutno připomenout, že „doba“ označuje pouze plynutí času. Neuplatňují se na ni tedy obecné zásady počítání času, neboť na takto stanovenou dobu není vázán žádný úkon účastníka – viz 1 As 86/2009 - 47. Dle tohoto judikátu doba počíná běžet den po vyvěšení a může končit i v den pracovního klidu.


� J. Vedral upozorňuje na výkladový spor, zda, s ohledem na odkaz na § 25 správního řádu, jde jen o duplicitní vyjádření, či zda jde též o dalších 15 dní po okamžiku zveřejnění dle § 25 . (VEDRAL, J. Správní řád: komentář… s. 1356). Podle judikátu NSS 2 Ao 3/2007-40 je ovšem rozlišována skutečnost minimální povinné doby vyvěšení opatření obecné povahy a právních účinků opatření. Zatímco minimální dobu vyvěšení počítá NSS „ode dne, do dne“ (tj. včetně dne vyvěšení – kdy teoreticky může být podmínka 15 dnů splněna i v situaci 13 x 24 hodin a 2 sekundy), právní účinky pak, vzhledem k dikci správního řádu, vztahuje k době 15 dnů po dni vyvěšení, tedy první den do doby nezapočítává a vychází z ustanovení o doručování veřejnou vyhláškou. (Viz dikce § 25 odstavec 2 správního řádu: „Patnáctým dnem po vyvěšení se písemnost považuje za doručenou…“).


� Viz § 2 písmeno n) zákona č. 365/2000 Sb., o informačních systémech veřejné správy, ve znění pozdějších předpisů.


� Jedná se o zvláštní označení osob vystupujících v procesu dle části šesté správního řádu. Vzhledem k tomu, že opatření obecné povahy není rozhodnutím, nejde o účastníky.


� Připomínky slouží jako podklad k opatření obecné povahy a správní orgán se s nimi musí „vypořádat v odůvodnění“ (§ 172 odstavec 4 správního řádu), námitky jsou kvalifikovanějším prostředkem a správní orgán o nich musí zvláště rozhodnout. Toto rozhodnutí včetně odůvodnění je součástí odůvodnění opatření obecné povahy (§ 172 odstavec 5 správního řádu).


� Vzhledem k judikatuře se ale tento pojem vykládá spíše extenzivně ve prospěch tvrzených „dotčených osob“. Např. v rozsudku NSS 2 Ao 2/2007-73, týkajícího se osob „dotčených“ územním plánem vyložil soud, že „…dotčení se musí posuzovat materiálně…“ a nikoliv pouze formalisticky. Soud uznal, že i změna v okolí může zasáhnout do vlastnického práva a způsobit tak právně relevantní „dotčení“.


� Např. § 52 odstavec 3 stavebního zákona umožňuje „každému“ uplatnit připomínky k návrhu územního plánu. Úžeji ale např. § 115a odstavec 3 zákona č. 254/2001 Sb., o vodách, ve znění pozdějších předpisů.


� J. Vedral s poukazem na přiměřené použití § 49 odstavec 1 správního řádu soudí, že veřejné ústní jednání by měl správní orgán nařídit vždy, kdy je to ke splnění účelu řízení a uplatnění práv účastníků nezbytné.


� Za „okamžik zveřejnění“ se zde považuje 15. den po dni vyvěšení, pokud je zároveň splněna podmínka dálkového zpřístupnění. Zvláštní termín je užit, protože zde ve skutečnosti nejde o „klasické“ doručování, neboť neexistují účastníci, kterým by se doručovalo. Viz závěr 20/2005 Poradního sboru ministra vnitra ke správnímu řádu.


� Požadavek vyplývá z rozhodnutí NSS 1 Ao 5/2010 - 169.


� „…Rozhodnutí o námitce je pouze kvalifikovanou formou vypořádání jednotlivé námitky…Z hlediska formálního je rozhodnutí o námitce zvláštním úkonem podle šesté části správního řádu, na který se vzhledem k § 158 odstavec 1 a § 177 odstavec 2 použijí ustanovení části čtvrté správního řádu. Z toho vyplývá, že případný přezkum rozhodnutí o námitkách se bude uskutečňovat na základě § 156 odstavec 2 správního řádu…“ VEDRAL, J. Správní řád: komentář… s. 1364. J. Vedral též odmítá právní názor, že je zde forma „rozhodnutí“ tomuto správnímu aktu propůjčena s poukazem na užší práva „dotčených osob“ z důvodu kratších lhůt pro přezkumné řízení standardních „rozhodnutí“. Soud by ale mohl věc posoudit i jinak (rozsudek NSS čj. 2 Ao 2/2008 – 62 - podmínkou by ale musel být zásah způsobený již vypořádáním námitky) zvlášť s ohledem na omezené možnosti „dotčených osob“ bránit se proti rozhodnutí o námitce.


� § 172 odstavec 2 správního řádu.


� Terminologicky je pojem „účinnosti“ spjat s právními předpisy.


� S ohledem na výše uvedené spadá okamžik „oznámení veřejnou vyhláškou“ již hotového opatření obecné povahy a jeho účinnosti v jedno.


� Dle J. Vedrala to znamená, že opatření obecné povahy je vydáno a následně projednáno. Pokud to výsledek projednání odůvodňuje, správní orgán opatření obecné povahy změní nebo zruší (např. § 94a zákona č. 258/2000 Sb., o ochraně veřejného zdraví, ve znění pozdějších předpisů). Tento názor ale nesdílí např. T. Kocourek, který navrhuje spíše „přiměřené“ použití ustanovení o předběžném opatření. (KOCOUREK, T. Opatření obecné povahy dle vodního zákona. Právní rozhledy: Časopis pro všechna právní odvětví. 2010, roč. 18, č. 18, s. 651 - 652.). O řešení předběžným opatřením uvažuje i J. Kněžínek.


� VEDRAL, J. Správní řád: komentář… s. 1370.


� Jde ale vždy o povinnosti primárně uložené zákonem a až na jeho základě konkretizované opatřením obecné povahy.


� Např. územní opatření o asanaci území dle § 97 odstavec 2 stavebního zákona, které ukládá určité stavební úpravy v postiženém území. Na základě tohoto opatření je nutno vydat deklaratorní rozhodnutí dle § 173 odstavec 3 správního řádu a až to je poté možno exekučně vymáhat.


� Závěr č. 98/2011 Poradního sboru ministra vnitra ke správnímu řádu.


� J. Vedral kromě odvolání a rozkladu hovoří též o nemožnosti obnovy řízení a to jak na žádost tak i z moci úřední, neboť „…obnova řízení se vztahuje pouze na rozhodnutí a má-li se tento institut použít i v jiných případech, než na jaké dopadá samotný § 100, zákon to výslovně stanoví…“ (VEDRAL, J. Správní řád: komentář… s. 1374.)


Shodně hovoří i závěr č. 2/2005 Poradního sboru ministra vnitra ke správnímu řádu. Ze závěru vyplývá, že by takové zrušení „podkladu“ opatření obecné povahy mohlo svědčit o nezákonnosti opatření obecné povahy. Tato nezákonnost by poté byla řešitelná v přezkumném řízení či správním soudnictví. Obdobně závěr hovoří i o tzv. „novém rozhodnutí“ dle § 101 správního řádu. Pro něj by ale musel být stanoven zvláštním zákonem právní základ.


� Doba pro rozhodnutí v přezkumném řízení se pak řídí obecnými lhůtami s přiměřeným užitím § 71 správního řádu. (VEDRAL, J. Přezkum opatření obecné povahy v přezkumném řízení podle správního řádu. ASPI: Původní nebo upravené texty pro ASPI. 2009. ASPI ID: LIT33688CZ.)


� VEDRAL, J. Správní řád: komentář… s. 1387.


� J. Vedral ale spekuluje, že pokud je předmětem přezkumného řízení opatření obecné povahy vydávané v samostatné působnosti obcí či krajem, je tento subjekt práva na samosprávu (jako práva sui generis) účastníkem přezkumného řízení. J. Vedral spekuluje i o dalších možnostech účastenství. (VEDRAL, J. Přezkum opatření obecné povahy v přezkumném řízení podle správního řádu…)


� VEDRAL, J. Správní řád: komentář… s. 1391.


� Rozdílná konstrukce je v § 101d odstavec 2 soudního řádu správního, kdy soud zruší opatření obecné povahy dnem, který v rozsudku určí. Odstavec 4 ovšem doplňuje, že práva a povinnosti z právních vztahů vzniklých před zrušením zůstávají nedotčena. Odstavec 3 ale zakládá u navazujících rozhodnutí o správním deliktu, která dosud nebyla vykonána důvod k obnově řízení. E. Hamplová dovozuje obecný důvod k obnově řízení v případě soudního zrušení opatření obecné povahy (ex tunc) - HAMPLOVÁ, E. Důsledky zrušení opatření obecné povahy pro nezákonnost pramenící ze způsobu vymezení opatření obecné povahy ve správním řádu. In: KADEČKA, S., A. KLIKOVÁ a K. VALACHOVÁ…. s. 238 - 239.


� Závěr č. 106/2011 Poradního sboru ministra vnitra ke správnímu řádu.


� Aktivní legitimace je ale podmíněna „logickým konsekventním a myslitelným“ tvrzením dotčení právní sféry navrhovatele viz analýza judikatury - HEJČ, D. Otázka aktivní legitimace k podání návrhu na zrušení opatření obecné povahy v oblasti dopravního značení. Právní rozhledy: Časopis pro všechna právní odvětví. 2010, č. 21, s. 780 – 785. 


� Dle 9 Ao 2/2008 – 62 jsou aktivně legitimovány i městské části hlavního města Prahy.


� § 101a odstavec 3 soudního řádu správního. Zajímavé je v tomto směru usnesení NSS čj. 1 Ao 1/2009 – 120 uvedené, včetně poznámek, v příloze této práce.


� „Pravomoc správního orgánu obecně spočívá zejména v jeho oprávnění vykonávat veřejnou moc. Správní orgán tedy postupuje v mezích své pravomoci, pokud mu na základě zákonného zmocnění náleží oprávnění vydávat opatření obecné povahy, jejichž prostřednictvím autoritativně rozhoduje o právech a povinnostech subjektů, které nejsou v rovnoprávném postavení s tímto orgánem.“


� „Správní orgán postupuje v mezích své působnosti, jestliže prostřednictvím opatření obecné povahy upravuje okruh vztahů, ke kterým je zákonem zmocněn...“


� „Přezkum obsahu opatření obecné povahy z hlediska rozporu opatření obecné povahy (nebo jeho části) se zákonem – zde hmotným právem…“


� „Proporcionalitu soud vnímá dvěma způsoby  – v jejím užším a širším smyslu. Proporcionalitou v širším smyslu soud chápe obecnou přiměřenost právní regulace… Soud se…v rámci přezkumu souladu opatření obecné povahy se zákonem věnuje též otázkám, zda napadené opatření obecné povahy vůbec umožňuje dosáhnout sledovaný cíl (kritérium vhodnosti), zda opatření obecné povahy a sledovaný cíl spolu logicky souvisí a zda cíle nelze lépe dosáhnout  jiným legislativním prostředkem (kritérium potřebnosti), zda opatření obecné povahy omezuje své adresáty co nejméně (kritérium minimalizace zásahů); v neposlední řadě soud také zkoumá, zda je následek napadeného opatření obecné povahy úměrný sledovanému cíli (kritérium proporcionality v užším slova smyslu)…“


� Srov. Rozsudek NSS čj. 2 Ao 2/2008. V tomto směru je též zajímavý možný okruh žalobců dle § 65 odstavec 2 soudního řádu správního.


� NSS zde cituje též prvorepublikovou judikaturu.


� NSS zde zdůrazňuje, že se účinná právní ochrana musí soustředit už do fáze pořizování územně plánovací dokumentace i s ohledem na omezenější participaci v územním řízení, kde se, jak říká NSS, již „otázka nezní „zda“ ale „jak““


� NSS se zde snaží především zabránit naprosto bezbřehé a nekontrolovatelné snaze rušit staré územní plány vydané formou obecně závazných vyhlášek. Navrhovatel musel ke své aktivní legitimaci tvrdit porušení hmotného práva. Zároveň však požadavek zásahu do hmotných práv posunuje „opatření obecné povahy“ z hlediska přezkumu blíže správním aktům v užším smyslu (rozhodnutím).


� Z důvodu výkladových sporů byla novelizací č. 191/2008 Sb. s účinností od 3.6.2008 provedena změna přechodných ustanovení stavebního zákona ve znění: „Obecně závazné vyhlášky, jimiž byla vymezena závazná část územně plánovací dokumentace sídelního útvaru nebo zóny, územního plánu obce nebo regulačního plánu, se pro účely tohoto zákona považují za opatření obecné povahy; ustanovení § 174 odst. 2 správního řádu se nepoužije…“.


� Od 1.4.2008 nabyla účinnosti novela č. 374/2007 Sb., která zrušila ustanovení § 129 odstavec 1 zákona č. 361/2000 Sb., o provozu na pozemních komunikacích. Toto ustanovení vylučovalo použít správní řád na stanovení místní úpravy dle tohoto zákona. NSS konstatoval nutnost postupu dle části šesté správního řádu (vydávání opatření obecné povahy) při stanovení místní úpravy po 1. dubnu 2008. Zároveň si vyhradil posuzovat místní úpravu přijatou před 1. dubnem jako opatření obecné povahy (z materiálního pohledu). Nejde ale o veškeré dopravní značení, které je nutné podrobovat procesu vydávání opatření obecné povahy. Dopravní značení musí stanovit rozdílnou úpravu proti obecné. Opatřením obecné povahy tedy není nutné vydávat např. dopravní značení informativní či výstražné. (KNĚŽÍNEK, J. Opatření obecné povahy na praktickém příkladu stanovení dopravního značení. s. 147.)


� Stavební zákon předpokládal ve svém § 102 odstavec 1 pouze náhradu za případnou stavební uzávěru. Od 1. ledna 2012 má právo na náhradu i vlastník pozemku, pokud určení jeho pozemku k zastavění bylo zrušeno (př. novým územním plánem). Soud zde zaujal aktivní stanovisko a při posuzování proporcionality zahrnul do posouzení i otázku adekvátní kompenzace.


� Tj. od zakotvení soudního přezkumu opatření obecné povahy do soudního řádu správního.


� Zde došlo především k již zmiňovanému zpřesnění, kdy NSS konstatoval, že navrhovatel sice může u soudu namítat porušení procesních práv, význam to má ovšem pouze tehdy, pokud tímto bylo zasaženo i do práv hmotných (do právní sféry). Jedná se o rozšíření oproti předchozí praxi, kdy bylo vyžadováno porušení hmotného práva opatřením obecné povahy (z materiálního hlediska). 


Soud též konstatuje, že k závěru o nepřípustnosti návrhu jsou nutné skutečnosti, které a priori vylučují dotčení právní sféry navrhovatele.


� Zde dle D. Hejče došlo k rozšíření doktríny „logicky konsekventního a myslitelného“ tvrzení dotčení i na osobu s věcnými právy k sousednímu pozemku, tedy ne přímo dotčenou vydaným opatřením obecné povahy, ale dotčenou až důsledkem změny jinde – tedy nepřímo. (HEJČ, D. Otázka aktivní legitimace k podání návrhu na zrušení opatření obecné povahy v oblasti dopravního značení. Právní rozhledy: Časopis pro všechna právní odvětví. 2010, č. 21, s. 781.)


� NSS zde konstatoval, že z důvodu přičitatelnosti není pasivně legitimované zastupitelstvo obce, které územní plán vydalo (tedy jako správní orgán, který vydal opatření obecné povahy), ale obec. Zdůvodnil to tím, že vydání územního plánu je realizací samosprávy a právo na samosprávu má obec. Jednání zastupitelstva je pak fakticky přičitatelné přímo obci.


� Procesní pasivita tedy nemůže být dodatečně zhojena v řízení před soudem.


� Dostupný též na < � HYPERLINK "http://www.nssoud.cz/dokumenty/US/SUS_145_2010.doc" ��http://www.nssoud.cz/dokumenty/US/SUS_145_2010.doc� > . Rozpor s ústavním pořádkem je shledán především v porušování principu právní jistoty, právem na vlastnictví, na podnikání a rovnost účastníků v řízení před soudem. NSS též zmiňuje legislativní proces přijímání dílu 7. Původně totiž měl umožnit přezkoumat pouze opatření obecné povahy podle zákona o elektronických komunikacích v subjektivní lhůtě 2 měsíců a objektivní 3 let. Poté byla ustanovení radikálně přepsána a zkrácena. Takto byla posléze schválena. NSS vytýká jako největší nedostatek absenci lhůty pro soudní přezkum opatření obecné povahy. NSS doslova tvrdí, že s časem klesá požadavek na legalitu právního aktu a roste požadavek právní jistoty. Rozsáhle též cituje judikaturu Evropského soudu pro lidská práva a Evropského soudního dvora. Tento deficit údajně prohlubuje 1) materiální pojetí, kdy je teoreticky možno přezkoumat opatření obecné povahy stará desetiletí (což může dle NSS porušovat i zákaz retroaktivity); 2) soudní přezkum procedury přijetí opatření obecné povahy, kdy dávné procesní pochybení může vést ke zrušovacímu výroku (a to i ex offo). Jako důležitá je zmíněna i nerovnost žalobců, kdy ten, který byl dotčen rozhodnutím na základě opatření obecné povahy může navrhnout dle § 101a soudního řádu správního přezkum opatření obecné povahy pouze s návrhem na přezkum onoho rozhodnutí. Návrh na přezkum rozhodnutí je ovšem omezen lhůtami. Tak jsou „dotčené osoby“ děleny do 2 skupin podle toho, zda vůči nim bylo vydáno na základě (jimi tvrzeného) nezákonného opatření obecné povahy rozhodnutí, kdy v jednom případě jsou omezeny lhůtou pro přezkum rozhodnutí a v druhém případě nejsou omezeny lhůtou žádnou. Na závěr pak NSS též kritizuje krátkou lhůtu 30 dnů pro přezkum, koncentraci agendy u jednoho soudu a též vyloučení dalších osob zúčastněných na řízení. NSS pak s odkazem na doktrínu „protiústavní mezery“ která nutí zrušit celou normu, která mezeru obsahuje (věc pod sp. zn. Pl. ÚS 15/04) navrhuje tedy zrušit celý díl 7. soudního řádu správního. Poslední novelizace soudního řádu správního (zmíněná i v hlavním textu diplomové práce) na řadu těchto výtek reaguje.


� Tato věc nebyla v době kompletace této diplomové práce uzavřena.


� Jednalo se o vymezení volebních obvodů dle § 27 zákona č. 491/2001 Sb., o volbách do zastupitelstev obcí, ve znění pozdějších předpisů. Zajímavostí je též konstatování NSS, že „…nelze trvat na dodržení obecného procesního postupu, zakotveného v ustanovení § 172 a násl. správního řádu, nýbrž relevanci by mohla mít toliko námitka, že nebyl dodržen zákonný postup podle lex specialis, tj. § 27 odstavec 3 zákona o volbách do zastupitelstev obcí…“


� Tehdy šlo o rozhodnutí dle § 39 zákona č. 50/1976 Sb.


� Šlo o nezahrnutí cizích pozemků do aktivní zóny záplavového území dle § 66 a násl. zákona č. 254/2001 Sb., o vodách.


� NSS zde poukazuje na rozsudek 4 As 50/2004 – 59, kde vymezil podmínky pro odmítnutí návrhu pro jeho podání osobou zjevně neoprávněnou (nedostatek aktivní legitimace). Taková „neoprávněnost“ musí být zcela zjevná. Jinak musí soud věc meritorně projednat a případně zamítnout rozsudkem (vyjde-li nedostatek aktivní legitimace najevo). Důvody pro odmítnutí návrhu uvádí NSS příkladmo: absence osoby v právním slova smyslu na místě žalobce, nedostatek tvrzení o poškozených právech, nedostatek tvrzení o tom, že napadené rozhodnutí bylo nezákonné porušení práva, tvrzení dotčení práva jehož již pojmově vůbec nemůže být adresát nositelem…


� OSSENDORF, V. Úvahy nad nestandardními podzákonnými normami se zaměřením na opatření České národní banky… s. 369-404. V. Ossendorf mimo jiné poukazuje na prvorepublikovou praxi (a vyvozuje z ní i charakter „opatření“), kdy centrální banka vydávala „opatření“, která ovšem byla „fakticky transformována“ a vydávaná formou vyhlášky ministra financí, jež jim dávala právní závaznost. Za první republiky tedy byla „opatření“ závazná pouze interně. To ovšem nebyla praxe socialistického práva. Vlivem direktivního řízení hospodářských vztahů zcela setřen a smíšen rozdíl mezi interními akty (v rámci nadřízenosti a podřízenosti) a akty obecně závaznými. Navíc publikační normy umožňovaly publikovat i „opatření“, přestože úmysl zákonodárce byl, jak si myslí V. Ossendorf, soustředit do Sbírky pouze obecně závazné právní předpisy, za které podle tohoto autora „opatření“ nelze pokládat.


� Tamtéž, s. 378.


� Tamtéž, s. 378 poznámka č. 28 citující článek J. Boguszaka a A. Šrámka : Problémy a souvislosti kvantitativního vývoje normativních aktů v ČSSR z roku 1982.


� Tamtéž, s. 380.


� Tak například zákon č. 99/1948 Sb., o národním pojištění, používá pojem „opatření“ jako souhrnné označení, kdy některá taková „opatření“ mají jasně normativní obsah (není zcela jisté, zda jde o vnitřní předpis či nikoliv) a jejich zakotvení připomíná zmocnění k vydávání podzákonných právních předpisů, jiná „opatření“ naopak směřují vůči konkrétní osobě v konkrétním případě a připomínají tak správní akt v užším smyslu (rozhodnutí).


� A to s obecnou i pouze vnitřní závazností.


� Jako argument pro tento závěr může sloužit i analýza znění právních předpisů před rokem 1989. V tomto směru je zajímavý zákon č. 92/1946 Sb., devisový zákon, který ještě rozděluje 1) „opatření obecné povahy“, které je (obdobně jako za první republiky) vydané Národní bankou a vyhlášené Ministrem financí ve Sbírce a 2) „jiná opatření“ Národní banky, která jsou pouze vyhlašována v Úředním listě (např. zvláštní úprava platebního styku - § 11 devisového zákona), což by přisvědčovalo ještě pojetí „opatření obecné povahy“ jako obecně závazného právního předpisu. Po tzv. „únoru 1948“ se právní předpisy o opatření obecné povahy zmiňují a zmocňují k jeho vyhlašování už v Úředním listě (př. §8 odst. 3 vládního nařízení 201/1950 Sb., § 5 odstavec 2 vládního nařízení č. 34/1951 Sb. a další). Ve všech případech připomínají tato opatření sice prováděcí předpisy, nicméně vzhledem k tehdejšímu způsobu direktivního řízení hospodářství, a též s ohledem na znění publikačního zákona č. 77/1959 Sb., o Sbírce zákonů a Úředním listě, lze uzavřít, že do Úředního listu směřovaly, a tedy „opatření obecné povahy“ byly, patrně pouze akty interního charakteru. Nicméně to není, a odkazuji na rozbor V. Ossendorfa, zcela kategorický závěr. Vše ale zapadá do předestřené teze o „opatřeních obecné povahy“ jako o normativní formě správní činnosti interní i externí.


� Části IV. správního řádu.
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