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    vyhláška č. 388/2011 Sb., o provedení některých ustanovení zákona o poskytování dávek osobám se zdravotním postižením

    vyhláška č. 435/2012 Sb., o užívání pozemních komunikací zpoplatněných časovým poplatkem

    vyhláška č. 470/2012 Sb., o užívání pozemních komunikací zpoplatněných mýtným

    Evropská dohoda o mezinárodní silniční přepravě nebezpečných věcí ze dne 30. 9. 1957 (vyhláška ministra zahraničních věcí č. 64/1987 Sb.)

    Úmluva o silničním provozu ze dne 8. 11. 1968 (č. 83/2013 Sb. m. s.)

     

    nařízení Evropského Parlamentu a Rady (ES) č. 1071/2009 ze dne 21. října 2009, kterým se zavádějí společná pravidla týkající se závazných podmínek pro výkon povolání podnikatele v silniční dopravě a zrušuje směrnice Rady 96/26/ES.

    směrnice Evropského parlamentu a Rady č. 1999/62/ES ze dne 17. června 1999 o výběru poplatků za užívání určitých pozemních komunikací těžkými nákladními vozidly

    směrnice Evropského parlamentu a Rady2004/52/ES ze dne 29. dubna 2004 o interoperabilitě elektronických systémů pro výběr mýtného ve Společenství

    směrnice Evropského parlamentu a Rady 2004/54/ES ze dne 29. dubna 2004 o minimálních bezpečnostních požadavcích na tunely transevropské silniční sítě

    směrnice Evropského parlamentu a Rady č. 2008/96/ES ze dne 19. listopadu 2008 o řízení bezpečnosti silniční infrastruktury

    směrnice Evropského parlamentu a Radyč. 2010/40/EU ze dne 7. července 2010 o rámci pro zavedení inteligentních dopravních systémů v oblasti silniční dopravy a pro rozhraní s jinými druhy dopravy

    rozhodnutí Evropského parlamentu a Rady č. 661/2010/EU o hlavních směrech Unie pro rozvoj transevropské dopravní sítě

    rozhodnutí Evropské komise č. 2009/750/ES ze dne 6. 10. 2009 o definici evropské služby elektronického mýtného a jejích technických prvků

    

    1Předpisy jsou řazeny v pořadí: 

    – ústavní zákony, 

    – kodexy, 

    – zákony, 

    – ostatní právní předpisy, 

    – mezinárodní smlouvy, 

    – předpisy práva Evropské unie. 

    2 Není-li uvedeno jinak, jsou všechny předpisy v textu citovány ve znění pozdějších předpisů.

  
    ÚVODNÍ SLOVO 

     

    Právní úprava pozemních komunikací leží na pomezí veřejného a soukromého práva. Samotné pozemní komunikace jsou veřejným statkem, který může užívat každý, takové všeobecné užívání je proto nutné regulovat pravidly veřejného práva. Ale některé vztahy, které z užívání pozemních komunikací vznikají, spadají svou povahou spíše do práva občanského. Týká se to zejména odpovědnosti za vzniklé škody, ale též otázek vlastnických. Asi nejtěsněji se k sobě veřejné a soukromé právo přimyká při řešení problematiky komunikací účelových. Ty totiž mohou být ve vlastnictví osob soukromého práva, jejichž vlastnické právo je ovšem významně okleštěno povinností strpět obecné užívání účelové komunikace. Proto je právě tato kategorie pozemních komunikací nejkonfliktnější a dala již vzniknout řadě soudních sporů.

    V tomto komentáři jsme se pokusili celou oblast pozemních komunikací uchopit co nejkomplexněji. Naším cílem bylo věnovat se vyváženě všem významným tématům i méně probádaným zákoutím právní úpravy. Složení autorského týmu nám k tomu dává výborné předpoklady – Karel Černín je asistentem soudce Nejvyššího správního soudu, Michaela Černínová se na pozemní komunikace dlouhodobě zaměřuje jako právnička Kanceláře veřejného ochránce práv a Michal Tichý se z pozice úředníka Krajského úřadu Zlínského kraje věnuje mj. správnímu trestání v dopravě. V komentáři se nám tedy, jak doufáme, podařilo shromáždit nejen veškerou dostupnou judikaturu správních soudů a stanoviska veřejného ochránce práv, ale zrcadlí se v něm i zkušenosti a potřeby úřední praxe. Nevyhýbali jsme se při jeho zpracování ani sporným a konfliktním otázkám, u nichž jsme se vždy snažili čtenářům nabídnout všechny nám známé výkladové možnosti a jasné sdělení, kterou z nich upřednostňujeme (jedinou výjimku, kde jsme ani uvnitř autorského kolektivu nedospěli ke shodě, představuje otázka veřejných parkovišť zpracovaná variantně v komentáři k § 19).

    Ačkoliv náš komentář má být zejména praktickou pomůckou při každodenní aplikační praxi, v nezbytné míře jsme se pokusili výklad podepřít též poznatky právní teorie a zasadit jej do historického kontextu. Výsledkem těchto snah je mimo jiné i přehled judikátů nejvyšších soudních instancí z období první republiky zařazený u některých ustanovení (jde zejména o nálezy Nejvyššího správního soudu Československé republiky z let 1918–1948 zveřejňované v takzvané Bohuslavově sbírce). V samotném textu komentáře se sice odvoláváme takřka výhradně na soudobou jurisprudenci, nicméně tam, kde mlčí, užili jsme jako zdroj inspirace i judikaturu historickou (zejména to platí pro mimořádné změny dopravního významu upravené v § 39). Při použití rozsudků z Bohuslavovy sbírky je ovšem potřeba mít vždy na paměti, že i když základní principy práva pozemních komunikací zůstávají už od dob Rakouska-Uherska neměnné, přece jen se historická judikatura váže k odlišné právní úpravě, než je ta dnešní.

    Bude-li si chtít uživatel našeho komentáře vyhledat soudobé rozsudky, na které odkazujeme, může k tomu využít právní systém ASPI nebo internetové databáze nejvyšších soudních instancí. Nálezy a usnesení Ústavního soudu lze vyhledat přes systém Nalus (http://nalus.usoud.cz/Search/Search.aspx). Rozhodnutí Nejvyššího soudu nabízí vyhledávač na stránkách tohoto soudu (http://www.nsoud.cz/JudikaturaNS_new/ns_web.nsf/ WebSpreadSearch), samostatně pak lze vyhledávat rozhodnutí vrchních a vybraných krajských soudů v občanskoprávních věcech (http://www.nsoud.cz/Judikaturans_new/judikatura_vks.nsf/webSpreadSearch). Konečně vyhledávání judikatury ve věcech správních, s níž jsme pracovali asi nejvíce, nabízí na svých stránkách Nejvyšší správní soud (http://www.nssoud.cz/main0Col.aspx?cls=JudikaturaSimpleSearch&pageSource=0). Ve správních věcech nicméně může čtenář tu a tam narazit na rozhodnutí krajského soudu, které není dostupné v žádné veřejné databázi, což je dáno tím, že jsme – s laskavým svolením předsedy Nejvyššího správního soudu JUDr. Josefa Baxy – mohli využít též interní databázi správní judikatury vedenou Nejvyšším správním soudem pro jeho potřeby. Bude-li chtít zájemce pracovat s plným textem takovéhoto zatím nezveřejněného judikátu, zřejmě mu nezbude, než aby se obrátil s žádostí o poskytnutí anonymizovaného znění rozsudku na příslušný krajský soud.

    Text komentáře hodláme v budoucích letech pro nakladatelství Wolters Kluwer pravidelně aktualizovat. Proto uvítáme připomínky čtenářů a uživatelů a prosíme o jejich zasílání na e-mail pozemni.komunikace@wolterskluwer.cz. Jakkoliv to nemůžeme vzhledem ke svému pracovnímu vytížení přislíbit, pokusíme se zodpovědět i případné dotazy týkající se nejasností v textu komentáře. Zaslané podněty však mají sloužit zejména jako zdroj informací o tom, jaké právní otázky činí v praxi potíže, a jak bychom tedy měli text komentáře v budoucnu doplnit či upřesnit.

     

    autoři 
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  Parlament se usnesl na tomto zákoně České republiky: 


  ZÁKON 


  č. 13/1997 Sb. 


   


  ze dne 23. ledna 1997 


   


  o pozemních komunikacích 
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  Parlament se usnesl na tomto zákoně České republiky: 


   


  ČÁST PRVNÍ 


   


  ÚVODNÍ USTANOVENÍ 


    
      § 1

  Předmět úpravy
    

     

    Tento zákon zapracovává příslušné předpisy Evropské unie1)a upravuje 

    a) kategorizaci pozemních komunikací, jejich stavbu, podmínky užívání a jejich ochranu, 

    b) práva a povinnosti vlastníků pozemních komunikací a jejich uživatelů a 

    c) výkon státní správy ve věcech pozemních komunikací příslušnými silničními správními úřady. 

     

    1) Směrnice Evropského parlamentu a Rady 1999/62/ES ze dne 17. června 1999 o výběru poplatků za užívání určitých pozemních komunikací těžkými nákladními vozidly.

    Směrnice Evropského parlamentu a Rady 2006/38/ES ze dne 17. května 2006, kterou se mění směrnice 1999/62/ES o výběru poplatků za užívání určitých pozemních komunikací těžkými nákladními vozidly.

    Směrnice Evropského parlamentu a Rady 2004/54/ES ze dne 29. dubna 2004 o minimálních bezpečnostních požadavcích na tunely transevropské silniční sítě.

    Směrnice Evropského parlamentu a Rady 2004/52/ES ze dne 29. dubna 2004 o interoperabilitě elektronických systémů pro výběr mýtného ve Společenství.

    Směrnice Evropského parlamentu a Rady 2008/96/ES ze dne 19. listopadu 2008 o řízení bezpečnosti silniční infrastruktury.

    Směrnice Evropského parlamentu a Rady 2010/40/EU ze dne 7. července 2010 o rámci pro zavedení inteligentních dopravních systémů v oblasti silniční dopravy a pro rozhraní s jinými druhy dopravy.

     

    Z důvodové zprávy: 

    (z obecné části):Návrh odstraňuje dosavadní pojetí socialistického vlastnictví k pozemním komunikacím a zavádí vlastnictví státní k dálnicím a silnicím, vlastnictví obecní k místním komunikacím a vlastnictví soukromé k účelovým komunikacím; dále nahrazuje pojem „správce“ pojmem „vlastník“, váže správní rozhodnutí o změnách v jednotlivých kategoriích pozemních komunikací na změny vlastnictví, obnovuje právní kategorii příslušenství, přizpůsobuje právní terminologii současnému pojetí a převádí do zákona ta ustanovení prováděcí vyhlášky, jimiž se zakládají práva a povinnosti. 

    Navrhuje se využití právního institutu věcných břemen pro případy, kdy veřejný zájem na výstavbě dálnice, silnice, nebo místní komunikace nelze realizovat, protože vlastník stavbou dotčeného pozemku není znám, je nedosažitelný nebo nečinný, anebo že ze stejných důvodů nelze realizovat dodatečné majetkoprávní vypořádání u dálnic, silnic nebo místních komunikací postavených za předchozích režimů na cizích pozemcích. 

    Dále se navrhuje pro stavby dálnic a silnic umožnit vyvlastnění i tam, kde ve schválené územně plánovací dokumentaci není jejich veřejná prospěšnost přímo deklarována proto, že to podle dříve platných předpisů nebylo zapotřebí. Návrh modernizuje a novým tržním podmínkám přizpůsobuje obecné a zvláštní užívání pozemních komunikací, jejich styku s jinými díly a s okolím; dále rozšiřuje skutkové podstaty a zvyšují správní pokuty za porušení povinností dle tohoto zákona. 

    Návrh řeší otázky obecného a zvláštního užívání dálnic, silnic a místních komunikací a jejich uzavírek, které by ze systémového hlediska mohly být řešeny i v připravovaném zákonu o provozu na pozemních komunikacích. Příprava tohoto zákona je však v samém počátku, je velmi složitá a legislativně nejasná, takže nelze očekávat jeho brzkou účinnost. Tato důležitá a velmi používaná ustanovení, dosud obsažená ve stávajícím zákoně o pozemních komunikacích, by tedy po jeho zrušení nebyla vůbec upravena. Navíc návrh řeší tyto otázky především z hlediska stavebního, ochrany pozemních komunikací a vztahu mezi uživateli a těmito komunikacemi, zatímco budoucí zákon o provozu má být zaměřen na pravidla a organizaci silničního provozu. Kromě toho odpovídá navrhované řešení naší zavedené a všeobecně přijímané tradici. 

    (k § 1):I když výkon státní správy v sobě zahrnuje i výkon státního dozoru, navrhuje se výslovné uvedení státního dozoru, jak je obvyklé z hlediska tradice v odvětví dopravy, i z hlediska nových zákonů, platných v tomto odvětví (zákon č. 111/1994 Sb., o silniční dopravě a zákon č. 266/1994 Sb., o dráhách). 

     

    K § 1

    1. Úvodní ustanovení bývají při aplikaci právních předpisů opomíjena, jelikož zdánlivě neobsahují žádné zásadní informace. Přitom však tato ustanovení dávají odpověď na otázku, co je předmětem právní úpravy daného předpisu, a tím tedy i jeho smyslem a účelem. Mohou a měly by být proto důležitou výkladovou pomůckou. Z výslovné deklarace předmětu právní úpravy lze také dovodit zasazení daného právního předpisu do systému práva či konkrétního právního odvětví, tedy zjistit, jaké otázky předpis upravuje a jaké naopak nikoli.

    2. Zákon o pozemních komunikacích, jak napovídá jeho název a zejména vymezení jeho předmětu v ustanovení § 1, je zákonem upravujícím komunikace pozemní, nikoli tedy cesty vodní, vzdušné či dráhu. Jeho účelem je vymezit jednotlivé kategorie pozemních komunikací, stanovit pravidla pro jejich stavbu, základní podmínky pro jejich užívání a ochranu [viz písm. a)]. Dále pak zákon upravuje práva a povinnosti vlastníků pozemních komunikací a jejich uživatelů [viz písm. b)] a doplňujeme, že tato práva a povinnosti se týkají zejména existence a základního účelu komunikací jako takových. Zákon o pozemních komunikacích proto definuje práva a povinnosti vlastníků a uživatelů komunikací tak, aby byla jednak zajištěna ochrana tělesa komunikace a jednak aby komunikace mohla být užívána k tomu, k čemu sloužit má, tedy k dopravě (proto stanovená povinnost údržby, zákaz umisťování pevných překážek apod.). Podrobnější pravidla pro provoz na komunikacích však tento zákon neupravuje a je třeba sáhnout po zákonu č. 361/2000 Sb., o provozu na pozemních komunikacích a o změnách některých zákonů (zákon o silničním provozu). Pod písm. c) je pak výslovně zmíněno, že zákon upravuje výkon státní správy na pozemních komunikacích ze strany tzv. silničních správních úřadů (ve skutečnosti se však významně dotýká též výkonu funkce speciálního stavebního úřadu pro stavby pozemních komunikací – srov. komentář k § 16). 

    3. Při práci se zákonem je důležité při výkladu jednotlivých ustanovení vycházet z celé jeho systematiky, tj. všímat si souvisejících ustanovení, která s vykládaným ustanovením tvoří jeden celek v rámci jedné části či hlavy zákona apod. Je třeba mít na paměti také to, že jednotlivé právní normy musejí být vykládány ve vzájemném vztahu s jinými a je třeba vždy použít takový výklad, který dává smysl i v širších souvislostech. Zákon o pozemních komunikacích je proto často třeba vyložit ve vazbě nejen na další předpisy týkající se komunikací (např. již zmíněný zákon o silničním provozu), ale i se zákonem č. 89/2012 Sb., občanský zákoník, zákonem č. 289/1995 Sb., o lesích a o změně a doplnění některých zákonů (lesní zákon), zákonem č. 183/2006 Sb., o územním plánování a stavebním řádu (stavební zákon), a jeho prováděcími vyhláškami apod. Zmíněné veřejnoprávní předpisy mohou ovlivňovat výklad některých ustanovení zákona o pozemních komunikacích, civilní úprava v občanském zákoníku zase reguluje režim soukromých cest, tedy takových, na které se zákon o pozemních komunikacích nevztahuje. Přitom najít dělicí hranici mezi cestou soukromou a cestou veřejnou je mnohdy velice obtížné (srov. závěry judikatury uvedené níže a komentář k § 2, § 7 a § 19).

    4. Pokusme se pro potřeby praxe alespoň stručně načrtnout onen širší právní kontext, v němž je třeba vnímat problematiku pozemních komunikací a působnost jednotlivých orgánů veřejné moci. Institut pozemní komunikace opravňuje každého, aby přejížděl či přecházel po cizím pozemku, jde tudíž o veřejné subjektivní právo. Konkrétní osoba však může cizí pozemek užívat k dopravním účelům i na základě jiných právních titulů, které vyplývají z práva soukromého – může jít o věcné břemeno (konkrétně služebnost), o závazkový právní vztah nebo o pouhou výprosu, tj. nezávazné strpění ze strany vlastníka pozemku, které je možné kdykoliv odvolat – NS 22 Cdo 595/2001 (jud. č. 7). Vždy je třeba jednotlivé tituly pečlivě rozlišovat podle jejich povahy. Zatímco obecnému užívání pozemních komunikací jakožto institutu veřejného práva poskytují ochranu úřady, ochrana osob, kterým svědčí některý ze soukromoprávních titulů k užívání cizího pozemku, je v rukou soudů – II. ÚS 3608/10 (jud. č. 1), NS 22 Cdo 3158/2009 (jud. č. 3), NS 30 Cdo 259/2002 (jud. č. 5), NS 22 Cdo 1817/99 (jud. č. 9), NS 22 Cdo 178/99 (jud. č. 11). Směšovat oba instituty a nástroje pro jejich ochranu je z právního hlediska chybou, a to často s fatálními důsledky. Nelze např. dovozovat (jak to dosud někdy někteří advokáti nesprávně činí) vydržení věcného břemene tam, kde uživatel nejednal v dobré víře, že mu pro užívání pozemku svědčí titul z oblasti soukromého práva, nýbrž se domníval, že daný pozemek je obecní a nachází se na něm cesta přístupná veřejně – II. ÚS 427/2000 (jud. č. 2), NS 22 Cdo 1141/99 (jud. č. 8).1 Pokud ovšem obecný soud takovou žalobu odmítne a jako předběžnou otázku si vyhodnotí, že na daném pozemku se skutečně nachází veřejně přístupná pozemní komunikace, není takové posouzení pro silniční správní úřad závazné – ten je k zodpovězení této otázky příslušný, a tudíž ji musí v případném správním řízení posoudit sám a zcela autonomně (srov. k tomu § 159a odst. 3 o. s. ř., podle něhož je pro ostatní orgány veřejné moci závazný pouze samotný výrok pravomocného rozsudku). Určitou anomálii představuje fakt, že u obecných soudů se může úspěšně dovolávat ochrany vlastník pozemní komunikace, který nesouhlasí s její existencí, resp. chce se bránit jejímu obecnému užívání – NS 22 Cdo 1911/2000 (jud. č. 6), NS 22 Cdo 1868/2000 (jud. č. 10). To je dáno tím, že vlastník pozemku sleduje vždy, tedy i v tomto případě, ochranu svého (soukromého) vlastnického práva. Pro uživatele sporné cesty nicméně platí, že musejí pečlivě vážit, zda hodlají svůj nárok na užívání cizího pozemku opírat o právo soukromé či právo veřejné, a podle toho by měli volit odpovídající nástroj právní ochrany.

    5. Dále doporučujeme mít na paměti, že i když v některých případech může právní spor vést k zániku stávající cesty k určité nemovitosti či nemovitostem, není to důvodem k panice. Nezáleží na tom, zda se v řízení před správním orgánem prokáže, že domnělá pozemní komunikace nenaplňuje zákonné znaky, nebo zda soud dojde k názoru, že jde o pouhou výprosu a vlastník pozemku ji následně odvolá – ztrátu přístupu k pozemku či stavbě lze vždy řešit, a to jak nástroji z oblasti práva soukromého, tak i z oblasti práva veřejného. Občanský zákoník umožňuje zřízení nezbytné cesty tam, kde taková cesta chybí (§ 1029 a násl. obč. zák.), stavební zákon zase vyvlastnění pozemku pro vytvoření podmínek pro nezbytný přístup nebo příjezd k pozemku nebo stavbě (§ 170 odst. 2 stavebního zákona). Je tudíž zbytečné a kontraproduktivní, když se úřady snaží za každou cenu deklarovat pozemní komunikaci tam, kde nejsou splněny její znaky (srov. zejména komentář k § 7), a to jen z obavy, že jinak dotčené nemovitosti přijdou o svůj stávající přístup. Dodejme k tomu, že zákon o pozemních komunikacích je předpisem veřejnoprávním čili až na výjimky (např. ustanovení o náhradě škody) upravuje vztahy soukromých subjektů a státu tak, že stát skrze silniční správní úřady může svými rozhodnutími přímo zasahovat do sféry jednotlivců. Úředníci proto musejí jednat v souladu s čl. 2 Ústavy, který stanoví, že státní moc slouží všem občanům a lze ji uplatňovat jen v případech, v mezích a způsoby, které stanoví zákon, zatímco jednotlivec naopak může činit vše, co není zákonem zakázáno.

     

    Související předpisy:

    zák. č. 111/1994 Sb., o silniční dopravě, – zák. o silničním provozu, – vyhláška č. 104/1997 Sb., kterou se provádí zákon o pozemních komunikacích, – vyhláška č. 435/2012 Sb., o užívání pozemních komunikací zpoplatněných časovým poplatkem, – vyhláška č. 470/2012 Sb., o užívání pozemních komunikací zpoplatněných mýtným, – nařízení vlády č. 484/2006 Sb., o výši časových poplatků, sazeb mýtného, slevy na mýtném a o postupu při uplatnění slevy na mýtném, – nařízení vlády č. 264/2009 Sb., o bezpečnostních požadavcích na tunely pozemních komunikací delší než 500 metrů

     

    Z judikatury:

    1. Byť je právní praxí i teorií uznáváno, že civilní soudy mohou rozhodovat o naplnění znaků účelové komunikace (tj. posuzovat otázku spadající do správního práva, která je skutkovým základem uplatňovaného nároku stěžovatele) jako o předběžné otázce, s ohledem na zákonem vymezené kompetence i materiální možnosti jednotlivých orgánů státu by bylo daleko optimálnější, pokud by o naplnění sporných znaků účelové komunikace bylo rozhodováno ve správním řízení. V projednávané věci se ovšem stěžovatel svým podáním (k civilnímu soudu) de facto pokusil obejít správní orgán, který by jinak jako kompetentní autorita mohl svým rozhodnutím jasně stvrdit, či vyvrátit existenci účelové komunikace. (nález Ústavního soudu ze dne 21. 9. 2011, sp. zn. II. ÚS 3608/10, N 164/62 Sb. n. u. ÚS 427)

    2. K možnosti vydržení práva odpovídajícího věcnému břemeni Ústavní soud zdůrazňuje, že jestliže stěžovatelé sami věděli, že se v případě předmětné parcely jedná o tzv. „veřejný statek“, a to až do doby jeho převodu na fyzickou osobu, vylučuje tato skutečnost oprávněné přesvědčení navrhovatelů o tom, že právo chůze a jízdy přes sporný pozemek svědčí právě jim a rovněž že tento výkon práva byl prováděn v dobré víře (v existenci věcného břemene). (usnesení Ústavního soudu ze dne 8. 11. 2000, sp. zn. II. ÚS 427/2000) 

    3. Je-li otázka existence či užívání pozemní komunikace již předmětem řízení silničního správního orgánu, pak soud, jehož rozhodnutí závisí na otázce, zda o takovou komunikaci jde, podle okolností věci řízení přeruší [§ 109 odst. 2 písm. c) o. s. ř.] a vyčká rozhodnutí silničního správního orgánu, ze kterého bude při rozhodování ve věci vycházet (§ 135 odst. 2 o. s. ř.). (rozsudek Nejvyššího soudu ze dne 27. 6. 2011, sp. zn. 22 Cdo 3158/2009) 

    4. Vykazuje-li zpevněná lesní cesta, která je pozemkem určeným k plnění funkcí lesa, znaky účelové komunikace podle § 7 odst. 1 zákona č. 13/1997 Sb., o pozemních komunikacích, vztahuje se na ni právo obecného užívání podle § 19 odst. 1 tohoto zákona. (rozsudek Nejvyššího soudu ze dne 22. 2. 2006, sp. zn. 33 Odo 449/2005) 

    5. Obecné užívání pozemních komunikací není institutem soukromého práva, ale jde o veřejnoprávní oprávnění. Užívání těchto komunikací se neopírá o občanskoprávní předpisy, ale především o zákon o pozemních komunikacích. Soud v občanském soudním řízení nemůže rozhodovat o návrhu na regulaci užívání účelové pozemní komunikace. (usnesení Nejvyššího soudu ze dne 24. 4. 2002, sp. zn. 30 Cdo 259/2002) 

    6. Vlastník pozemku se může domáhat negatorní žalobou, aby se ten, kdo jeho vlastnické právo neoprávněně ruší takovou stavbou, která není věcí ve smyslu občanského práva (zde pozemní komunikace), zdržel dalších zásahů a odstranil následky zásahů již provedených, tedy aby odstranil i výsledek stavebních prací provedených na pozemku. (rozsudek Nejvyššího soudu ze dne 20. 3. 2002, sp. zn. 22 Cdo 1911/2000) 

    7. Přes cizí pozemek lze přecházet na základě různých právních důvodů; může jít například o závazkový vztah, může jít o výprosu (vlastník pozemku přecházení jiných osob přes pozemek trpí, aniž by jim k tomuto přecházení vzniklo nějaké právo), anebo může jít o užívání cizího pozemku jako účelové komunikace. (rozsudek Nejvyššího soudu ze dne 7. 6. 2001, sp. zn. 22 Cdo 595/2001) 

    8. O nabytí práva odpovídajícího věcnému břemeni výkonem práva (vydržením) nejde tehdy, když ten, kdo právo vykonává, se domnívá, že pozemek, k němuž právo vykonává a který je ve vlastnictví fyzické osoby, patří obci, a když tento pozemek slouží k chůzi a k jízdě také jiným fyzickým osobám. To platí tím spíše, má-li jít o užívání veřejné cesty na pozemku obecním. (rozsudek Nejvyššího soudu ze dne 26. 4. 2001, sp. zn. 22 Cdo 1141/99) 

    9. Obecné užívání pozemních komunikací není institutem soukromého práva, ale jde o veřejnoprávní oprávnění. Toto užívání se neopírá o občanskoprávní předpisy, ale o zákon o pozemních komunikacích. Poskytnutí ochrany práva obecného užívání není v pravomoci soudů, věci upravené zákonem o pozemních komunikacích musí být projednány ve správním řízení. (rozsudek Nejvyššího soudu ze dne 2. 4. 2001, sp. zn. 22 Cdo 1817/99) 

    10. I. Zřídí-li pozemní komunikaci, která by jinak byla účelovou komunikací, někdo jiný než vlastník a vlastník neprojeví, byť i konkludentně, souhlas s existencí a užíváním této komunikace, může se domáhat ochrany negatorní (zdržovací) žalobou podle § 126 odst. 1 zák. č. 40/1964 Sb. Je-li však účelová komunikace v souladu s vůlí vlastníka zřízena, nemůže její vlastník jednostranným vyhlášením zamezit jejímu obecnému užívání.

    II. V občanském soudním řízení nelze vydat rozhodnutí o tom, že pozemek je účelovou komunikací. Pokud se však v soudním řízení o negatorní žalobě podle § 126 odst. 1 zák. č. 40/1964 Sb. žalovaný brání námitkou, že pozemek, z jehož užívání má být vyloučen, je účelovou komunikací, posoudí soud otázku, zda skutečně jde o veřejně přístupnou účelovou komunikaci, jako předběžnou. (rozsudek Nejvyššího soudu ze dne 15. 11. 2000, sp. zn. 22 Cdo 1868/2000) 

    11. Obecné užívání pozemních komunikací není institutem soukromého práva, ale jde o veřejnoprávní oprávnění. V občanském soudním řízení nelze projednávat a rozhodovat věci, upravené zákonem o pozemních komunikacích, které podle § 44 odst. 1 tohoto zákona mají být projednány v řízení, provedeném podle obecných předpisů o správním řízení. Žalobě v dané věci nemohl soud s odkazem na právo obecného užívání pozemní komunikace vyhovět, avšak vzhledem k tomu, že uplatněný nárok se opírá i o tvrzenou existenci práva, odpovídajícího věcnému břemeni, nebylo namístě zastavení řízení a postoupení věci správnímu orgánu. (rozsudek Nejvyššího soudu ze dne 3. 5. 2000, sp. zn. 22 Cdo 178/99) 

    12. Okolnost, že na cizím pozemku neoprávněně zřízená komunikace byla rozhodnutím správního orgánu zařazena do kategorie místních komunikací, není překážkou tomu, aby se vlastník pozemku domáhal jejího odstranění v režimu soukromého práva (§ 126, § 135c zák. č. 40/1964 Sb.). (rozsudek Krajského soudu v Hradci Králové ze dne 12. 4. 2011, sp. zn. 20 Co 450/2008) 

     

    Z historické judikatury: 

    13. Byla-li po pravoplatnosti rozsudku, vyneseného k žalobě vlastníka pozemku, že žalovanému nepřísluší k žalobcovu pozemku věcné právo (služebnost cesty) a že je povinen zdržeti se jeho výkonu, část pozemku přicházející v úvahu pro výkon věcného práva zveřejněna, je žalovaný oprávněn domáhati se žalobou podle § 35 ex. ř. nepřípustnosti vedené exekuce. (Vážný 18742/44) 

    14. Pro nárok, jímž se žalobce domáhá proti obci ochrany vlastnického práva proti soukromému zasahování obce, jest přípustný pořad práva. Lhostejno, že obec namítla, že jí přísluší veřejné právo k žalobcovu pozemku. (Vážný 10756/31) 

    15. Podána-li žaloba zápůrčí podle § 523 obč. zák. a žalovaný se bránil námitkou veřejnosti cesty, jest sice žaloba přípustna, avšak nepřípustna jest obrana žalovaného. (Vážný 7655/27) 

    16. Lze se domáhati pořadem práva uznání služebnosti z důvodu vydržení na pozemku proti naturálním vlastníkům pozemku, zapsaného dosud do seznamu veřejného statku. (Vážný 5308/25) 

    17. Domáhá-li se obec přiznání práva z důvodu, že po určitém soukromém pozemku chodil každý, jde o výkon obecného užívání, jehož přiznání nelze se domáhati pořadem práva, nýbrž toliko pořadem stolic samosprávných. (Vážný 4604/25) 

    18. Soudu nelze rozhodovati o otázce, zda jde o cestu veřejnou, a to ani jako o otázce předběžné. Vydržena-li služebnost občany, nelze na jednotlivé z nich nastupovati žalobou zápůrčí. (Vážný 2293/23) 
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    1 Na tom s největší pravděpodobností nic nezmění ani § 1260 odst. 2 obč. zák. zmiňující „vydržení služebnosti odpovídající veřejnému statku“ (srov. k tomu lit. č. 5).

  
  § 2

  Pozemní komunikace a jejich rozdělení


   


  (1) Pozemní komunikace je dopravní cesta určená k užití silničními a jinými vozidly1a) a chodci, včetně pevných zařízení nutných pro zajištění tohoto užití a jeho bezpečnosti. 


  (2) Pozemní komunikace se dělí na tyto kategorie: 


  a) dálnice, 


  b) silnice, 


  c) místní komunikace, 


  d) účelová komunikace 


   


  1a) § 1 odst. 1 zákona č. 38/1995 Sb., o technických podmínkách provozu silničních vozidel na pozemních komunikacích. § 1 zákona č. 266/1994 Sb., o dráhách.


   


  Z důvodové zprávy (k § 2): 


  Pozemní komunikace tvoří nejrozsáhlejší a jednu z nejdůležitějších součástí infrastruktury České republiky. Ve vlastnictví státu je cca 400 km dálnic, 400 km rychlostních silnic a 55 000 km ostatních silnic (z toho je cca 8 000 km celostátního významu). Ve vlastnictví obcí je odhadem 65 000 km místních komunikací. 


   


  Přehled výkladu: 


  I. Pojem pozemní komunikace (1 až 5)


  II. Jednotlivé kategorie pozemních komunikací (6)


  III. Obecná charakteristika deklaratorního rozhodnutí (7)


  IV. Meze využití deklaratorního řízení (8)


  V. Další podmínky deklaratorního řízení (9 a 10)


  VI. Předmět řízení a překážka věci rozhodnuté (11 až 15)


  VII. Okruh účastníků řízení (16 a 17)


  VIII. Rozsah dokazování (18)


  IX. Obsah rozhodnutí (19 a 20)


  X. Průtahy v řízení (21)


   


  K odst. 1


  I. Pojem pozemní komunikace 


  1. Odstavec 1 obsahuje základní definici pozemní komunikace, a to pomocí několika znaků. Tyto znaky se týkají všech pozemních komunikací bez ohledu na jejich kategorii. Pozemní komunikací tedy je „dopravní cesta určená k užití silničními a jinými vozidly a chodci, včetně pevných zařízení nutných pro zajištění tohoto užití a jeho bezpečnosti“.


  2. První část citované věty je třeba vykládat tak, že pozemními komunikacemi jsou nejen dopravní cesty určené k užití jak vozidly, tak chodci současně, ale samozřejmě i takové cesty, které slouží výhradně k užití vozidly (dálnice) či pouze chodci (chodníky pro pěší). Spojka „a“ užitá v textu zde nepochybně nemá klasický slučovací význam, ale je zde využita proto, aby demonstrovala, že pozemní komunikace slouží chodcům a silničním vozidlům, nikoli však jiným typům dopravních prostředků (např. drážním vozidlům). K vymezení dopravních prostředků, které mohou využívat pozemní komunikaci, je možno uvést, že mezi ně patří i zvířata, potahová vozidla a jezdci na zvířeti. Tato skutečnost nevyplývá přímo z uvedené charakteristiky pozemní komunikace, ale ze zákona o silničním provozu.


  3. Pokud jde o druhou část věty věnující se pevným zařízením, bližší charakteristiku součástí a příslušenství pozemní komunikace upravují zejména § 12, § 13 a § 14. I v dalších ustanoveních zákona však lze nalézt podrobnější pravidla ve vztahu k zařízením na komunikaci, a to zejména pro povolování jejich umístění. V této souvislosti zdůrazňujeme, že zákon o pozemních komunikacích rozlišuje zejména zařízení dopravní, dále pak zařízení elektronického mýtného a zařízení reklamní.


  4. K popsanému pozitivnímu způsobu vymezení pozemní komunikace doplňujeme její negativní vymezení, které sice není nikde výslovně upraveno, ale je třeba je dovodit z celé systematiky právního řádu, který musí tvořit jednotný a logický celek. Platí, že ne každá cesta užívaná chodci či vozidly je vždy pozemní komunikací, tedy cestou určenou k užití veřejnosti. Tzv. obecné užívání, blíže definované v § 19, je imanentní součástí práva pozemních komunikací. Podle něj smí v mezích zvláštních předpisů upravujících provoz na pozemních komunikacích a za podmínek stanovených tímto zákonem každý užívat pozemní komunikace bezplatně obvyklým způsobem a k účelům, ke kterým jsou určeny, pokud pro zvláštní případy nestanoví tento zákon nebo zvláštní předpis jinak. Uživatel se pouze musí přizpůsobit stavebnímu stavu a dopravně technickému stavu dotčené pozemní komunikace. Právo užívat k dopravnímu účelu konkrétní cestu však pro jejího uživatele nemusí vyplývat ze zákona o pozemních komunikacích, tedy z veřejnoprávního předpisu. Je třeba brát v potaz i instituty soukromého práva. Právo užívat cizí pozemek k přístupu ke své stavbě či pozemku totiž může pro konkrétní osobu či omezený okruh osob (nikoli však pro veřejnost, jako je tomu v případě pozemních komunikací) vyplývat ze služebnosti (dříve věcného břemene), smlouvy (úplatné i bezúplatné) či z pouhé výprosy (prekaria), přičemž posledně jmenovaný institut je možné popsat jako kdykoli odvolatelné trpění užívání. Při aplikování zákona o pozemních komunikacích je proto třeba se alespoň v základní míře orientovat v uvedených soukromoprávních institutech a nezaměňovat je s právem obecného užívání komunikace. Praktické potíže to činí zejména při posuzování naplnění znaků účelové komunikace (srov. zejména § 7).


  5. Doplňujeme, že pozemní komunikace spadají též do kategorie veřejného prostranství, jak je vymezuje § 34 obecního zřízení: „Veřejným prostranstvím jsou všechna náměstí, ulice, tržiště, chodníky, veřejná zeleň, parky a další prostory přístupné každému bez omezení, tedy sloužící obecnému užívání, a to bez ohledu na vlastnictví k tomuto prostoru.“ I na pozemní komunikace se tudíž vztahují právní normy upravující užívání veřejného prostranství (např. povinnost zaplatit místní poplatek za zvláštní užívání veřejného prostranství, pokud jej obec na základě zmocnění v § 4 zák. č. 565/1990 Sb., o místních poplatcích, zavedla). K pozemním komunikacím jako podmnožině veřejných prostranství srov. též NSS 2 As 49/2010 (jud. č. 11).


   


  K odst. 2


  II. Jednotlivé kategorie pozemních komunikací 


  6. Zákon definuje jednotlivé druhy pozemních komunikací podle jejich účelu i podle jejich vlastníků – NS 22 Cdo 1553/2004 (srov. jud. č. 3). Komunikace dělí do čtyř kategorií. Jedná se o dálnice, silnice, místní komunikace a účelové komunikace. I když v zákoně není zmínka o tom, že by tyto kategorie měly být vnímány vůči sobě v určité hierarchii, není pochyb o tom, že tato hierarchie reálně existuje a zatímco dálnice jsou z hlediska dopravního významu nejvyšší kategorií pozemních komunikací, účelové komunikace jsou kategorií nejnižší. Napovídají tomu nejen definice jednotlivých typů komunikací, ale též určení jejich vlastníků (podrobněji viz § 9) a rozsah povinností, které se k nim vztahují (např. četnost prohlídek apod.). Podle toho, jak se zvyšuje či snižuje dopravní významnost určité komunikace, dochází k jejímu zařazování (a vyřazování) z jedné kategorie do druhé. Zařazování pozemních komunikací do jednotlivých kategorií a tříd se podrobněji věnuje § 3. Jedinou pozemní komunikací, u které se pro její vznik nevyžaduje vydání správního rozhodnutí o zařazení do příslušné kategorie, je pozemní komunikace účelová. K jejímu vzniku postačuje naplnění definičních znaků, které stanoví zákon a také soudní judikatura (k těmto znakům podrobněji viz § 7). Názory na to, zda určitá cesta znaky účelové komunikace splňuje či nikoli, se samozřejmě mohou různit a vznikají tak spory. V takových případech je na místě, aby silniční správní úřad vydal deklaratorní správní rozhodnutí o existenci či neexistenci účelové komunikace. Deklaratorní rozhodnutí může silniční správní úřad při splnění zákonných podmínek pro vedení tohoto typu řízení (viz níže) vydat na návrh i ve vztahu k ostatním kategoriím komunikací, ovšem prakticky se tak nebude dít často. V úvahu přicházejí situace, kdy dojde ke zničení či ztrátě původního konstitutivního rozhodnutí o zařazení konkrétní cesty do určité kategorie pozemních komunikací nebo v případě komunikací vzniklých podle předchozího zákona o pozemních komunikacích, u nichž vzniknou pochybnosti o jejich statusu.


   


  III. Obecná charakteristika deklaratorního rozhodnutí 


  7. Deklaratorním správním rozhodnutím se práva a povinnosti nezakládají a neruší, ale pouze se jím potvrzuje, že určitá práva či povinnosti existují anebo naopak neexistují, případně odkdy dokdy existovaly. Obecný rámec deklaratorního řízení (tzv. řízení o určení právního vztahu) je upraven v § 142 odst. 1 spr. řádu. Podle něj správní orgán v mezích své věcné a místní příslušnosti rozhodne na žádost každého, kdo prokáže, že je to nezbytné pro uplatnění jeho práv, zda určitý právní vztah vznikl a kdy se tak stalo, zda trvá, nebo zda zanikl a kdy se tak stalo. Dále správní řád pokračuje v odst. 2 citovaného ustanovení úpravou negativního vymezení podmínek pro užití daného institutu a určuje, že správní orgán tento postup nepoužije, jestliže může o vzniku, trvání nebo zániku určitého právního vztahu vydat osvědčení anebo jestliže může otázku jeho vzniku, trvání nebo zániku řešit v rámci jiného správního řízení. A konečně § 142 odst. 3 spr. řádu uvádí, že pro dokazování v řízení o určení právního vztahu platí obdobně ustanovení § 141 odst. 4 spr. řádu.


   


  IV. Meze využití deklaratorního řízení 


  8. Jak vyplývá z citované úpravy správního řádu, deklaratorní řízení se vede v případech, kdy není možné vydat ve věci osvědčení anebo věc posoudit v rámci jiného správního řízení. Z tohoto zákonného vymezení vyplývá, že deklaratorní řízení se nevede tehdy, pokud mezi vlastníkem komunikace a jejími uživateli není o existenci komunikace sporu (např. pokud je vlastníkem komunikace obec, s její existencí souhlasí a uživatel cesty potřebuje úřední podklad do stavebního či obdobného řízení, že jeho nemovitosti jsou napojeny na veřejnou komunikaci). Úřad v takovém případě vydá osvědčení. Deklaratorní řízení se dále nevede v případě, kdy otázku existence komunikace je možné posoudit v rámci jiného správního řízení. Typickým příkladem takového řešení jsou situace, kdy se spor o užívání cesty rozhořel natolik, že vlastník pozemku, na kterém se sporná komunikace nachází, přistoupil k jejímu přehrazení či omezení přístupu na ni umístěním pevných překážek. V takovém případě úřad nepovede nejprve deklaratorní řízení o existenci komunikace a podle jeho výsledku pak případně řízení o odstranění pevných překážek z komunikace podle § 29 zák. o pozemních komunikacích, ale zahájí rovnou řízení o odstranění překážek a v rámci tohoto řízení jako předběžnou otázku vyřeší i otázku existence komunikace. V odůvodnění rozhodnutí se pak logicky musí věnovat i vysvětlení svého závěru o (ne)existenci komunikace. Podrobněji též § 29 odst. 3. K mezím využití institutu deklaratorního řízení – srov. NSS 1 As 3/2013 (jud. č. 5), NSS 1 As 76/2009 (jud. č. 12), NSS 6 Ans 2/2007 (jud. č. 13), MS Praha 9 Ca 6/2009 (jud. č. 20), KS Ústí nad Labem 59 Ca 68/2009 (jud. č. 21), Ombudsman 6669/2008/VOP/DS (jud. č. 27).


   


  V. Další podmínky deklaratorního řízení 


  9. Deklaratorní řízení je výhradně řízením zahajovaným na žádost, nikoli z moci úřední. Toto pravidlo také jasně vyplývá z textu § 142 spr. řádu. Žadatel současně musí prokázat, že vydání rozhodnutí je nezbytné pro uplatnění jeho práv – srov. NSS 4 As 89/2013 (jud. č. 4), KS Hradec Králové 52 A 67/2012 (jud. č. 17). Pokud tato skutečnost z podané žádosti nevyplývá, je na správním orgánu, aby žadatele poučil a dal mu lhůtu k odstranění nedostatků žádosti (§ 45 odst. 2 spr. řádu). Povinnost prokázat při podání žádosti nezbytnost vydání rozhodnutí nelze směšovat s jedním ze znaků veřejně přístupné účelové komunikace – s tzv. nutnou komunikační potřebou. Prokázání nezbytnosti vydání rozhodnutí proto neznamená, že např. uživatel sporné cesty, který se domáhá vydání rozhodnutí, by již v okamžiku podání žádosti musel správnímu orgánu prokázat, že sporná cesta je jedinou cestou, která vede k jeho nemovitostem. Musí pouze rozumně vysvětlit, proč je deklarace existence komunikace pro něj nutná. Tím jeho žádost splní zákonný požadavek, řízení bude zahájeno a další dokazování se povede až v rámci něj. Vydání rozhodnutí, kterým se potvrzuje nebo naopak popírá existence účelové komunikace, je nezbytné jak pro vlastníka pozemku, tak pro ty uživatele sporné cesty, kteří tvrdí, že tato cesta je pro ně z nějakého důvodu nepostradatelná (např. se jedná o jedinou sjízdnou cestu v zimě, jedinou cestu, kterou se dostanou od svého domu na pole, do zahrady apod.). Deklaratorní řízení nemůže být naopak vedeno na základě podání osoby, která zjevně spornou cestu k ničemu podstatnému nepotřebuje (chodí tudy např. na procházku se psem nebo jen na návštěvu – v takovém případě by měl žádost podat vlastník navštěvovaného objektu). Je otázka, zda má aktivní legitimaci k podání žádosti též nájemce. Domníváme se, že i v jeho případě má žádost podat vlastník nemovitosti, jelikož práva nájemce jsou odvozená od práv vlastníka, nicméně zaznamenali jsme případ z praxe, kdy úřad věcně posuzoval i žádost podanou nájemcem domu – MS Praha 9 A 79/2010 (jud. č. 15).


  10. K právě popsanému tématu doplňujeme, že pro vlastníka pozemku je autoritativní posouzení otázky existence veřejné cesty zásadní z toho důvodu, že obecné užívání pozemní komunikace jej zásadně omezuje ve svobodném nakládání s jeho majetkem. Uživatelé sporné cesty zase potřebují potvrzení právního stavu proto, aby měli postaveno najisto, zda se mají domáhat zřízení či potvrzení existence soukromoprávního titulu užívání cesty – např. v režimu služebnosti podle občanského zákoníku. Důležitost institutu deklaratorního správního rozhodnutí tak tkví v tom, že je to primárně silniční správní úřad, kdo musí vyslovit jasný závěr o tom, zda a jaká pozemní komunikace (v jaké trase, jak široká atd.) k určitým nemovitostem vede. Teprve v okamžiku, kdy je pravomocně rozhodnuto, že daná cesta není pozemní komunikací a že tedy jejím uživatelům nesvědčí právo obecného užívání, mají obě strany postaveno najisto, že mají své nároky uplatňovat cestou práva soukromého.


   


  VI. Předmět řízení a překážka věci rozhodnuté 


  11. Pokud úřad o existenci konkrétní pozemní komunikace již jednou rozhodl, nemůže o věci rozhodovat znovu. Brání mu v tom překážka věci rozhodnuté, někdy označovaná latinsky jako res iudicata či res administrata. Tato překážka představuje nástroj k aplikování jedné ze základních zásad právního státu – zásady právní jistoty. Jak však úřad pozná, zda překážka věci rozhodnuté zde je či není, když např. o aktuálně sporné cestě již dříve rozhodoval v rámci řízení o odstranění pevné překážky, zatímco teď obdržel žádost o vedení deklaratorního řízení? Nebo sice dříve vedl stejný typ řízení, ale ve výroku rozhodnutí se věnoval trase cesty po jiných pozemcích, než které jsou uvedeny v nové žádosti? Jak má úřad v takové situaci postupovat (o čem uvažovat) a jakým úředním aktem má vyřídit žádost, u které je podle něj dána překážka věci rozhodnuté?


  12. Vzhledem k tomu, že deklaratorní řízení je řízením zahajovaným na návrh, je to žadatel, kdo vymezuje předmět řízení, a předmětu řízení se pak týká výrok rozhodnutí. K náležitostem žádosti podotýkáme, že silniční správní úřad je povinen poskytnout žadateli potřebné poučení, a pokud žádost neobsahuje předepsané náležitosti nebo je neurčitá, je povinností úřadu vyzvat žadatele k doplnění a stanovit mu přiměřenou lhůtu (§ 45 spr. řádu). Žádost o deklaraci komunikace bude zpravidla vypadat tak, že pan XY žádá, aby silniční správní úřad rozhodl o existenci pozemní komunikace na pozemku A. Takto popsaná žádost je pro úřad určující, a proto i výrok vydaného rozhodnutí se bude vztahovat k pozemku A. Dokazování v rámci zahájeného řízení však úřad bude muset provádět ve vztahu k celé domnělé cestě (nikoli jen určenému úseku), a dokonce bude muset zjišťovat i existenci jiných cest v okolí, jelikož bude ověřovat, zda pro cestu na pozemku A neexistuje někde komunikační alternativa. Dojde-li později úřadu žádost o deklaraci pozemní komunikace na pozemku B, bude tedy muset vést nové řízení, protože komunikace na pozemku B nebyla předmětem původního řízení. Výrok o právním stavu na pozemku A (tedy výsledek předchozího řízení) nepředstavuje překážku věci rozhodnuté pro právní stav na pozemku B. Jak tomu bude v případě, že se obě řízení týkají téhož pozemku, ale původně bylo vedeno řízení o odstranění pevné překážky, v němž existence komunikace na daném pozemku byla pouze otázkou předběžnou? Může být později vedeno řízení o deklaraci komunikace? Odpověď dávají rozhodnutí NSS 1 Aps 3/2012 (jud. č. 8), KS Ústí nad Labem 59 A 19/2013 (jud. č. 14). Ta potvrzují, že první rozhodnutí, byť se týkalo jiného předmětu, může představovat překážku věci rozhodnuté. Postačí, že v prvním řízení úřad posuzoval jako otázku předběžnou i existenci komunikace.


  13. Pokud úřad zjistí překážku věci rozhodnuté, měl by žádost zamítnout (tedy nikoli ji např. zcela ignorovat nebo vyřídit neformálním dopisem).


  14. Překážka věci rozhodnuté však nemusí trvat věčně. Úřad může vést nové řízení a otázku existence pozemní komunikace znovu podrobně zkoumat, ovšem pouze za předpokladu, že žadatelé prokážou změnu poměrů. Jedině splnění této podmínky představuje prolomení tzv. překážky věci rozhodnuté – srov. KS Hradec Králové, 52 A 67/2012 (jud. č. 17).


  15. Z popsaného vyplývá, že úřad by se mohl jednou cestou zabývat několikrát, rozhodovat o jednotlivých jejích úsecích podle toho, jak by jednotliví vlastníci pozemků podávali postupně své žádosti. Aby se vyhnul takovému zdlouhavému postupu, který by zatížil nejen jeho, ale i účastníky řízení, je vhodné, aby všechny dotčené osoby (účastníky prvního řízení) již při podání první žádosti poučil o tom, že ideální by bylo rozhodnout ve výroku rozhodnutí o celé komunikaci – vhodné je, pokud žádost o deklaraci komunikace podají i jiní žadatelé, a to ve vztahu k celé její trase (všem pozemkům, po nichž vede). Za takové situace úřad může rozhodnout výrokem o cestě jako celku a buď ji uznat za komunikaci, nebo naopak rozhodnout, že se o komunikaci nejedná, případně rozhodnout, že pozemní komunikací je sporná cesta jen v určitém úseku. Jestliže podá žádost vztahující se k jedné cestě (ovšem několika jejím úsekům) více žadatelů, úřad povede společné řízení (§ 140 spr. řádu).


   


  VII. Okruh účastníků řízení 


  16. Je povinností správního orgánu řádně vymezit okruh účastníků řízení v souladu s § 27 spr. řádu. Žadatel je sice podle § 45 odst. 1 spr. řádu povinen v žádosti označit všechny jemu známé účastníky řízení, to však neznamená, že by úřad měl jednat jako s účastníky pouze s těmi, které žadatel označil. Správní řád je postaven na materiálním pojetí účastenství, což znamená, že účastníkem je každý, kdo splňuje zákonné podmínky, nikoli ten, s kým úřad jako s účastníkem jednal (srov. lit. č. 4). Účastenství je tedy kategorií objektivní. Vadné vymezení okruhu účastníků řízení způsobuje nezákonnost rozhodnutí a správní řád obsahuje nástroje, jimiž se opomenutí účastníci mohou bránit (viz zejména § 84 spr. řádu). Tím pak dochází k narušení právní jistoty účastníků, s nimiž úřad jednal, a řízení se dále protahuje (nehledě na negativní dopady do sousedských vztahů).


  17. Silniční správní úřad by měl za účastníky vedeného řízení vzít vždy kromě žadatele všechny ostatní vlastníky nemovitostí, pro které může sporná komunikace plnit úlohu důležité komunikační spojnice, a také vlastníky všech pozemků, přes které vedou jednotlivé úseky posuzované cesty. Vždy je třeba pracovat s textem § 27 spr. řádu, který definuje účastníky řízení, a správní orgány musejí posoudit, zda konkrétní osoba splňuje určené podmínky či nikoli, případně zda bude tzv. účastníkem přímým (§ 27 odst. 1 spr. řádu) či účastníkem nepřímým (podle § 27 odst. 2 spr. řádu). Podrobnější obecné informace k účastenství ve správním řízení je možné nalézt v komentářích ke správnímu řádu.


   


  VIII. Rozsah dokazování 


  18. Jakkoli se žadateli zpravidla jedná o deklaraci komunikace v určitém vymezeném úseku (tedy o potvrzení, že např. jeho pozemek není zatížen obecným užíváním), je třeba, aby úřad hodnotil existenci cesty jako celku. Jedině tak bude schopen posoudit všechny okolnosti a zohlednit situaci v terénu komplexně. Právě komplexní náhled na komunikační obslužnost dané lokality jako celku je často pro zhodnocení existence konkrétní cesty či jejího uceleného úseku zásadní. Podle § 142 odst. 3 spr. řádu se pro dokazování v řízení o určení právního vztahu uplatní obdobně ustanovení § 141 odst. 4, tedy stejný způsob (rozsah) dokazování jako v řízení sporném. Ustanovení § 141 odst. 4 spr. řádu stanoví, že „správní orgán ve sporném řízení vychází z důkazů, které byly účastníky navrženy. Pokud navržené důkazy nepostačují ke zjištění stavu věci, může správní orgán provést i důkazy jiné. Neoznačí-li účastníci důkazy potřebné k prokázání svých tvrzení, vychází správní orgán při zjišťování stavu věci z důkazů, které byly provedeny. Správní orgán může vzít za svá skutková zjištění též shodná tvrzení účastníků.“ Citovaná právní úprava zakotvuje vyšší míru odpovědnosti účastníků řízení za výsledek řízení. Jsou to zejména navrhovatelé (žadatelé), kdo má navrhnout důkazy podporující jejich návrh – srov. NSS 2 As 84/2010 (jud. č. 10). Povinnost navrhnout důkazy však nestíhá pouze žadatele, ale všechny účastníky řízení a správní orgán má povinnost zjistit všechny okolnosti důležité pro ochranu veřejného zájmu – KS Plzeň 57 A 33/2011 (jud. č. 18).


   


  IX. Obsah rozhodnutí 


  19. Základní obsahové náležitosti rozhodnutí definuje § 68 spr. řádu. Ve vztahu k deklaraci pozemní komunikace na žádost účastníka řízení vzniká otázka, jak má znít výrok rozhodnutí a zda má být součástí rozhodnutí i geometrický plán s vyznačením trasy deklarované pozemní komunikace. Univerzální odpověď neexistuje a je třeba vyjít zejména z toho, že výrok musí být jasný, určitý a srozumitelný – srov. KS Ostrava 22 Ca 333/2008 (jud. č. 22). Záleží proto na tom, zda s ohledem na konkrétní okolnosti je geometrický plán pro určitost výroku rozhodnutí nezbytný či nikoli. Pokud totiž posuzovaná cesta vede lánem pole, lesem nebo obecně napříč velkým pozemkem, případně je její trasa z jiných důvodů těžko popsatelná, je geometrický plán žádoucí. Stejnou službu však zřejmě splní i kopie katastrální mapy s vyznačením trasy komunikace, pokud ji správní orgán učiní součástí rozhodnutí. Za všech okolností však platí, že z vydaného rozhodnutí musí být zřejmé, kudy komunikace vede a jak je široká – srov. KS Ostrava 22 Ca 333/2008 (opět viz jud. č. 22). Pokud je možné tyto vlastnosti komunikace v terénu popsat do výroku slovy, pak slovní popis postačí. Pokud to možné není, je třeba geometrický plán učinit součástí rozhodnutí. Zdůrazňujeme, že náklady na vyhotovení geometrického plánu jdou k tíži silničního správního orgánu, nikoli účastníků řízení, jelikož správní orgán nemá v zákoně žádnou oporu pro to, aby geometrický plán vyžadoval po účastnících řízení.


  20. V případě, že správní orgán dospěje k závěru, že sporná cesta, o níž rozhoduje, není pozemní komunikací, měl by tak formulovat výrok rozhodnutí (příp. vyslovit, že se žádosti nevyhovuje). Některé nezkušené silniční správní orgány v případech, kdy uživatel žádal o deklaraci komunikace, a úřad dospěl k závěru, že se o komunikaci nejedená, vydávají rozhodnutí, kterým se řízení o deklaraci komunikace zastavuje. Takový výrok rozhodnutí je však vadný. Správní orgán může zastavit buď řízení, které sám zahájil z moci úřední, nebo řízení o žádosti na základě jednoho ze zákonem přesně definovaných důvodů (§ 66 odst. 1 spr. řádu).


   


  X. Průtahy v řízení 


  21. Ke dni dokončení prací na komentáři nedošlo k plánované legislativní změně – přenesení výkonu státní správy z tzv. obecních úřadů I. stupně na obecní úřady obcí s rozšířenou působností, což znamená, že k rozhodování o existenci místních a účelových komunikací jsou nadále příslušné všechny obecní úřady v republice (viz § 40). Malé obce však většinou nezaměstnávají profesní úředníky a je pro ně proto velmi obtížné aplikovat správní řád a provádět složité právní hodnocení znaků účelové komunikace. Řízení tak trvají neúměrně dlouho, odvolací správní orgány nezákonná prvostupňová rozhodnutí opakovaně ruší a věc vrací k novému projednání. Jakkoli se na tomto neuspokojivém stavu podílí legislativa, je úkolem státní správy jako celku, aby nežádoucí dopady do sféry účastníků řízení eliminovala. Odvolací orgány proto musejí vždy důsledně vážit, zda není v konkrétním případě jediným vhodným řešením odebrání věci místně příslušnému správnímu orgánu či přijetí jiného opatření proti nečinnosti podle § 80 spr. řádu. Mnohdy má na délku řízení negativní vliv též zbytečné rušení správního rozhodnutí odvolacím orgánem a vracení věci k novému projednání. Dokonalé rozhodnutí přitom nemusí být produktem řízení na prvním stupni. Odvolací orgán může prvostupňové rozhodnutí změnit a též sám provádět dílčí dokazování. Pro osoby dotčené nečinností úřadů či obecně neúměrnou délkou řízení platí, že se po státu mohou domáhat odškodnění za nesprávný úřední postup v režimu zákona č. 82/1998 Sb., o odpovědnosti za škodu způsobenou při výkonu veřejné moci rozhodnutím nebo nesprávným úředním postupem, – srov. Ombudsman 2397/2010/VOP/DS (jud. č. 25).


   


  Související ustanovení:


  § 12 – součásti a příslušenství dálnice, silnice a místní komunikace, § 15 – silniční vegetace, § 19 – obecné užívání, § 25 – zvláštní užívání, § 35 – ochrana dálnice, silnice a místní komunikace, § 41 – státní dozor, § 42a odst. 1 písm. l) – přestupky, § 42b odst. 1 písm. l) – správní delikty


   


  Související předpisy:


  § 141, §142 spr. řádu, – § 79, § 103, § 104, § 129 stavebního zákona, – § 45, § 61, § 62, § 66, § 77 zák. o silničním provozu, – § 24 prováděcí vyhlášky, – § 4, § 26 vyhlášky č. 30/2001 Sb., kterou se provádějí pravidla provozu na pozemních komunikacích a úprava a řízení provozu na pozemních komunikacích


   


  Z judikatury a stanovisek ombudsmana:


  K odst. 1 


  1. I. Podle nauky (srov. Červený, Z. Šlauf, V. Komentář k zákonu o přestupcích, včetně textu souvisejících předpisů. Praha: Linde, 2000, s. 94) jsou veřejným prostranstvím místa, která slouží veřejnému užívání, např. ulice, náměstí, parky, nábřeží, mosty apod.


  II. Účelovými komunikacemi podle § 7 zákona č. 13/1997 Sb., o pozemních komunikacích, jsou zejména polní a lesní cesty, tovární nádvoří a vnitrozávodní komunikace (srov. Fastr, P. Zákon o pozemních komunikacích s komentářem a vyhláškou. Praha: Linde, 1999, s. 27). Ve sporných případech o povaze komunikace rozhoduje obecní (městský) úřad [§ 4 odst. 4 písm. c) uvedeného zákona].


  III. Místními komunikacemi jsou také samostatné chodníky, stezky pro pěší, cyklistické stezky, cesty v chatových oblastech, podchody, lávky, schody, pěšiny, zklidněné komunikace, obytné a pěší zóny apod. (§ 6 odst. 4 zákona o pozemních komunikacích ve spojení s § 3 vyhlášky č. 104/1997 Sb., kterou se provádí zákon o pozemních komunikacích, ve znění pozdějších předpisů). (usnesení Ústavního soudu ze dne 5. 4. 2001, sp. zn. III. ÚS 111/01, U 12/22 Sb. n. u. ÚS 345) 


  2. Pro silniční správní úřad je závazný jen výrok soudního rozhodnutí o negatorní (zdržovací) žalobě, nikoliv však posouzení předběžné otázky (zde existence účelové komunikace), ze kterého tento výrok vyplývá. (rozsudek Nejvyššího soudu ze dne 27. 6. 2011, sp. zn. 22 Cdo 3158/2009) 


  3. Zákon o pozemních komunikacích definuje jednotlivé druhy pozemních komunikací podle jejich účelu i podle jejich vlastníků. (rozsudek Nejvyššího soudu ze dne 30. 5. 2005, sp. zn. 22 Cdo 1553/2004) 


  4. Požadavek právního zájmu na rozhodnutí správních orgánů o existenci veřejné účelové komunikace je naplněn tvrzením, že žadatelka jako majitelka pozemku potřebuje nutně využívat cestu, která vede přes sousední pozemek, jehož majitelé si takovéto jeho využívání nepřejí, a proto mezi nimi opakovaně dochází ke konfliktům. (rozsudek Nejvyššího správního soudu ze dne 19. 8. 2013, č. j. 4 As 89/2013-21) 


  5. Jelikož se navrhovatelé ve svém návrhu dožadovali jak určení právního vztahu (tj. existence veřejně přístupné účelové komunikace), tak odstranění pevné překážky, postupoval správní orgán správně, pokud vedl řízení o odstranění pevné překážky podle § 29 odst. 3 zákona o pozemních komunikacích a v souladu s § 142 odst. 2 správního řádu řešil otázku existence veřejně přístupné účelové komunikace v rámci uvedeného řízení. (rozsudek Nejvyššího správního soudu ze dne 10. 4. 2013, č. j. 1 As 3/2013-191) 


  6. Zákonná zásada koncentrace správního řízení ve smyslu § 82 odst. 4 správního řádu z roku 2004 dopadá na všechny účastníky správního řízení zahajovaného na návrh, nikoliv pouze na navrhovatele. Použije se i v řízení o určení, zda se jedná či nejedná o veřejně přístupnou účelovou komunikaci. (rozsudek Nejvyššího správního soudu ze dne 7. 11. 2012, č. j. 1 As 114/2012-27) 


  7. Jistě by bylo přesnější, aby ty části vyjmenovaných pozemků, na nichž se nacházejí účelové komunikace, byly v rozhodnutí vymezeny například geometrickým plánem, jenž by byl jeho přílohou. Nicméně skutečnost, že k přesnějšímu vymezení toho, které části pozemků jsou účelovými komunikacemi, nedošlo, ještě nečiní přezkoumávané správní rozhodnutí neurčitým natolik, aby bylo nicotné. (usnesení Nejvyššího správního soudu ze dne 13. 9. 2012, č. j. 7 As 47/2012-40) 


  8. Podle judikatury Nejvyššího soudu vytváří pravomocný rozsudek o žalobě na plnění z hlediska identity předmětu řízení překážku věci rozsouzené pro řízení o žalobě na určení, zda tu právo nebo právní vztah je nebo není, vycházející z téhož skutkového základu (ze stejného skutku). Z téže judikatury vyplývá, že v případě částečně odlišných skutkových tvrzení je třeba vzít v úvahu, že (pravomocné) rozhodnutí o žalobě, které celý obsah a dosah sporného právního vztahu nebo práva nevystihuje, resp. nemůže – z objektivních důvodů – vystihnout, naopak překážku věci pravomocně rozsouzené pro žalobu na určení nezakládá. (rozsudek Nejvyššího správního soudu ze dne 28. 3. 2012, č. j. 1 Aps 3/2012-33, č. 2637/2012 Sb. NSS) 


  9. Správní soudy jsou vázány pouze rozhodnutím (obecných) soudů o tom, že byl spáchán trestný čin a kdo jej spáchal, jakož i rozhodnutím o osobním stavu, nejsou však takto vázány rozhodnutím soudu o zastavení řízení, jehož předpokladem je posouzení předběžné otázky o vzniku veřejně přístupné účelové komunikace. (rozsudek Nejvyššího správního soudu ze dne 9. 6. 2011, č. j. 5 As 36/2010-204, č. 2390/2011 Sb. NSS) 


  10. I. Stěžovatelé svým návrhem na deklaraci neexistence veřejně přístupné účelové komunikace na svém pozemku řízení vyvolali, proto měli navrhnout důkazy podporující jejich návrh, včetně prokázání nedostatku komunikační nezbytnosti (§ 141 odst. 4 za použití § 142 odst. 3 správního řádu). (rozsudek Nejvyššího správního soudu ze dne 7. 4. 2011, č. j. 2 As 84/2010-128) 


  11. Pozemní komunikace (není-li omezeno nebo vyloučeno jejich veřejné užívání) představují podmnožinu veřejných prostranství. (rozsudek Nejvyššího správního soudu ze dne 26. 11. 2010, č. j. 2 As 49/2010-46) 


  12. Působnost obecního úřadu jakožto silničního správního úřadu v sobě zahrnuje i pravomoc tohoto silničního správního úřadu v pochybnostech posoudit, zda se jedná o veřejně přístupnou účelovou komunikaci. (rozsudek Nejvyššího správního soudu ze dne 22. 12. 2009, č. j. 1 As 76/2009-60, č. 2028/2010 Sb. NSS) 


  13. Působnost obecního úřadu jakožto silničního správního úřadu „ve věcech veřejně přístupných účelových komunikací“ dle § 40 odst. 5 písm. c) zákona o pozemních komunikacích, v sobě zahrnuje i pravomoc tohoto silničního správního úřadu v pochybnostech posoudit, zda se jedná o veřejně přístupnou účelovou komunikaci, či o neveřejnou účelovou komunikaci umístěnou v uzavřeném prostoru či objektu (§ 7 odst. 2 téhož zákona). Vyvstane-li otázka charakteru účelové komunikace v řízení o návrhu na odstranění pevné překážky z této komunikace, posoudí ji silniční správní úřad jako otázku předběžnou a v závislosti na tom o návrhu meritorně rozhodne. Ani případný závěr silničního správního úřadu o tom, že jde o neveřejnou účelovou komunikaci, nezbavuje silniční správní úřad pravomoci, a tudíž ani povinnosti vydat rozhodnutí ve věci samé, jež může být předmětem dalšího přezkumu. (rozsudek Nejvyššího správního soudu ze dne 15. 11. 2007, č. j. 6 Ans 2/2007-128, č. 1486/2008 Sb. NSS) 


  14. Rozhodnutí o odstranění pevné překážky (brány) umístěné na komunikaci může jako otázku předběžnou řešit charakter komunikace ve smyslu § 7 odst. 1 cit. zákona v uvedeném úseku, nečiní tak ale ve vztahu k dalším jejím úsekům, nacházejícím se na pozemcích jiných vlastníků, o nichž výrok rozhodnutí již nehovoří. (rozsudek Krajského soudu v Ústí nad Labem ze dne 21. 11. 2013, č. j. 59 A 19/2013-78) 


  15. I. K tomu, aby byla žalobci (uživateli sporné komunikace) přiznána žalobní legitimace postačuje tvrzení, že byl jako nájemce nebytového prostoru napadeným rozhodnutím zkrácen na svém veřejném subjektivním právu na užívání podchodu, který je dle jeho názoru veřejně přístupnou pozemní komunikací.


  II. Jestliže je podchod s ohledem na svůj hlavní účel součástí dráhy (zde vestibulem speciální dráhy metra), spadá rozhodnutí o něm do působnosti drážního správního úřadu. (rozsudek Městského soudu v Praze ze dne 16. 10. 2013, č. j. 9 A 79/2010-63) 


  16. K narušení zásady dvojinstančnosti řízení nedojde, jestliže po převzetí věci odvolacím orgánem z důvodu nečinnosti prvostupňového správního orgánu podle § 80 odst. 4 písm. b) správního řádu vypracuje (nyní prvoinstanční) správní rozhodnutí ve věci tatáž úřední osoba, která předtím rozhodovala o odvoláních proti rozhodnutím prvostupňového správního orgánu. (rozsudek Krajského soudu v Hradci Králové ze dne 23. 4. 2013, č. j. 30 A 129/2012-108) 


  17. První podmínkou na straně žadatele, požaduje-li tento vydání deklaratorního rozhodnutí o žádosti podle § 142 odst. 1 správního řádu z roku 2004, je prokázání nezbytnosti takového rozhodnutí pro uplatnění práv žadatele, přičemž jedná-li se o opětovné rozhodnutí o témže právním vztahu, pak kumulativně přistupuje druhá podmínka, a to podmínka povinnosti tvrzení a následně povinnosti prokázání nových skutečností (s výhradou možnosti správního orgánu provést i nenavržené důkazy ve smyslu § 142 odst. 3 ve spojení s § 141 odst. 4 správního řádu z roku 2004), které odůvodňují změnu v posouzení právního vztahu. Právě splnění této posledně uvedené podmínky tvrzení a prokázání změny poměrů je způsobilé prolomit překážku řízení tzv. věci rozhodnuté („res administrata“) ve smyslu procesněprávním a právní jistotu ostatních účastníků právního vztahu či ostatních osob dotčených na svých právech představovanou právní mocí rozhodnutí ve smyslu hmotněprávním. (rozsudek Krajského soudu v Hradci Králové ze dne 10. 4. 2013, č. j. 52 A 67/2012-38, č. 2939/2014 Sb. NSS) 


  18. V řízení o deklaraci existence veřejně přístupné účelové komunikace je nutné vést dokazování nikoliv pouze ve smyslu ustanovení § 141 odst. 4 správního řádu, ale též v souladu s ustanovením § 50 odst. 3 věta prvá správního řádu zjistit všechny okolnosti důležité pro ochranu veřejného zájmu a (v tomto rozsahu) zjistit stav věci, o němž nejsou důvodné pochybnosti podle § 3 správního řádu. Povinnost označit důkazy k prokázání svých tvrzení podle § 52 správního řádu nestíhá pouze žadatele, ale všechny účastníky řízení. Pokud by chtěl správní orgán z neunesení důkazního břemene toho či onoho účastníka cokoli dovozovat, byl by nejprve povinen účastníky v souladu s ustanovením § 4 odst. 2 správního řádu o jejich povinnosti důkazní řádně poučit. (rozsudek Krajského soudu v Plzni ze dne 30. 3. 2012, č. j. 57 A 33/2011-55) 


  19. Pro zahájení řízení o vydání deklaratorního rozhodnutí (o existenci pozemní komunikace) není nutné prokazovat existenci veřejného zájmu na jeho vydání, respektive na dopravní obslužnosti v daném místě. Jde o rozhodnutí založené primárně na individuálních zájmech žadatele. Vzájemné neshody stran (ohledně užívání sporné cesty) nemusí být faktické (např. pevné překážky apod.), ale i verbální. (rozsudek Krajského soudu v Hradci králové ze dne 31. 1. 2012, č. j. 30 A 2/2011-37) 


  20. Způsob užívání komunikací vycházející z kolaudačního rozhodnutí může být jen zdrojem zjištění a poznatků rozhodných pro prokázání existence a charakteru komunikace, jejíž určení je požadováno, nemůže však být považováno za vlastní rozhodnutí dle § 142 správního řádu o právním vztahu (určení komunikace) zakládající překážku věci rozhodnuté. (rozsudek Městského soudu v Praze ze dne 29. 6. 2012, č. j. 9 Ca 6/2009-34) 


  21. I. Osvědčení podle § 154 správního řádu správní orgán vydává tam, kde o daných skutečnostech, které jsou takto osvědčovány, není právní spor ani jiná pochybnost a jsou obecně známé z úřední činnosti správního orgánu.


  II. Pokud správní orgán obdržel žádost žalobců o vydání rozhodnutí o určení charakteru předmětné komunikace a v dané věci je charakter komunikace sporný, bylo na místě vydat deklaratorní rozhodnutí o charakteru komunikace podle § 142 odst. l správního řádu. Podmínky pro zastavení řízení dle § 66 odst. l písm. h) ve spojení s § 142 odst. 2 správního řádu nebyly splněny. (rozsudek Krajského soudu v Ústí nad Labem, pobočka v Liberci, ze dne 26. 1. 2010, č. j. 59 Ca 68/2009-34) 


  22. Výrok správního rozhodnutí vydaného v řízení o určení právního vztahu (§ 142 odst. 1 správního řádu z roku 2004), jehož předmětem je existence či neexistence veřejně přístupné účelové komunikace (§ 7 odst. 1 zákona o pozemních komunikacích), musí být určitý, srozumitelný a konkrétní tak, aby nemohla ani v budoucnu vzniknout pochybnost o tom, kde zcela přesně je daná účelová komunikace na dotčených pozemcích situována a v jaké délce a šířce přes tyto pozemky vede. (rozsudek Krajského soudu v Ostravě ze dne 12. 3. 2009, č. j. 22 Ca 333/2008-46) 


  23. Je nezbytné, aby správní orgán, dospěje-li k závěru, že posuzovaná nemovitost je účelovou komunikací, uvedl konkrétně naplnění zákonných znaků dle citovaného ustanovení, tj. ke spojení kterých nemovitostí, pro potřeby kterých vlastníků nebo ke spojení s kterými ostatními pozemními komunikacemi tato účelová komunikace slouží. (rozsudek Krajského soudu v Ostravě ze dne 23. 7. 2009, č. j. 22 Ca 329/2008-44) 


  24. I. Správní rozhodnutí, které prvoinstančnímu orgánu jasně nevysvětluje, v čem konkrétně spočívá nesrozumitelnost jeho závěrů, je samo nesrozumitelné a nepřesvědčivé. Za takové rozhodnutí lze označit písemnost, která obsahuje z velké části pouze obecný právní výklad určité právní materie (navíc opakovaně kopírovaný z předchozích rozhodnutí) a nevěnuje se konkrétním problémům kauzy.


  II. Při úvahách o využití atrakce pro výjimečnou obtížnost případu [§ 131 odst. 1 písm. a) správního řádu] je možné a nutné zvážit míru chybovosti postupu příslušného úřadu a jeho schopnost napravovat dřívější pochybení (Ombudsman 6683/2013/VOP/MBČ) 


  25. Dlouhodobé, či dokonce opakované porušování povinnosti úřadu vydat rozhodnutí nebo učinit úkon v zákonem stanovené lhůtě může představovat nesprávný úřední postup zakládající stěžovateli nárok na přiměřené zadostiučinění v penězích za vzniklou nemajetkovou újmu. (Ombudsman 2397/2010/VOP/DS) 


  26. Agendu silničních správních úřadů pověřených správou místních a účelových komunikací je nezbytné přenést na obecní úřady obcí s rozšířenou působností. V tomto případě obecní úřad malé obce třikrát rozhodl v první instanci a odvolací krajský úřad rozhodnutí třikrát zrušil. Složitost agendy a neschopnost malých obcí zorientovat se v ní způsobuje nekonečná správní řízení trvající léta. (Ombudsman 2428/2010/VOP/DS) 


  27. Veřejně přístupná účelová komunikace vzniká fakticky pouhým naplněním čtyř znaků: patrnost stálé cesty v terénu, cesta slouží přístupu a/nebo příjezdu k určitým cizím nemovitostem, alespoň konkludentní souhlas vlastníka cesty, existence nutné komunikační potřeby. Ve sporných případech je silniční správní úřad povinen vést na žádost dotčených osob (vlastníka nebo uživatele potenciální komunikace) deklaratorní řízení dle ustanovení § 142 správního řádu a rozhodnout, zda veřejně přístupná účelová komunikace existuje, či nikoliv. (Ombudsman 6669/2008/VOP/DS) 


   


  Z historické judikatury:


  K povaze výroku rozhodnutí o prohlášení cesty za veřejnou 


  28. Usnesením obecního zastupitelstva, kterým se nějaká cesta prohlašuje za cestu veřejnou, neuplatňuje obec nějaké své právo, nýbrž rozhoduje jako správní úřad první stolice o určitém veřejnoprávním poměru. O nějaké praeklusi práva obce na zveřejnění cesty, nemůže tedy býti řeči. (Bohuslav A 274/39) 


  29. I kdyby rozhodnutí okresního hejtmanství z roku 1911 vskutku obsahovalo nepochybný judikátní výrok, jímž veřejnost sporné cesty se popírá, nebylo by možno v právní moci tohoto výroku viděti překážku nového zkoumání otázky sporné veřejnosti cesty, kdyžtě v řízení správním bylo uplatněno, že se poměry veřejného užívání této cesty v mezičasí od roku 1911 do roku 1929, kdy okresní úřad otázku veřejnosti cesty nově zkoumal a o ní v řízení stavebním prejudicielně rozhodl, podstatně změnily následkem změněných poměrů místních. Veřejnost cesty zakládá se nejen zřízením a výslovným odevzdáním cesty k obecnému užívání, jako je tomu podle § 6 odst. 1 moravského silničního zákona, nýbrž i věnováním, třebas jen konkludentním, vlastníkem pozemku a faktickým veřejným užíváním pozemku k účelu tomu věnovaného. Právě z toho plyne důsledek, že veřejnost sporné cesty mohla býti založena i po rozhodnutí okresního hejtmanství z roku 1911 a že tedy toto rozhodnutí, jež nemá povahy konstitutivní, nýbrž toliko deklaratorně zjišťuje právní situaci již nastalou, nemůže nikterak státi v cestě novému úřednímu zjištění, byť jen prejudicielnímu, zdali v mezičasí momenty veřejnost cesty zakládající se dostavily. (Bohuslav A 11002/34) 


  30. Výrok, kterým cesta uznává se na základě § 7 slez. zem. zák. č. 33/1898 z. z. za veřejnou cestu obecní, není rozhodnutím o vlastnictví k dotčenému cestnímu pozemku, také se jím vlastnictví k tomuto pozemku stěžovatelce neodnímá, ani se jím vlastníkovo omezení z případného veřejného užívání plynoucí v žádném směru nerozšiřuje. Obsahem rozhodnutí není nic jiného, nežli výrok v podstatě deklaratorní, jímž se zjišťuje, že řečená cesta jest obecní cestou veřejnou, ježto se jí od nepamětna veřejně užívá jako nutné spojky mezi osadou S. a obcí P. (Bohuslav A 9390/31) 


  31. Úřad sice nemůže přeměniti svým výrokem soukromý pozemek v cestu veřejnou, avšak úřad v tomto případě nevydal konstitutivní výrok, jímž by teprve onomu pozemku povahu veřejné cesty přiznával a jeho právní povahu takto autoritativně měnil, nýbrž jen způsobem deklaratorním prohlašuje, že povahu veřejné cesty již má. (Bohuslav A 4631/25) 


   


  K účastenství v řízení týkajícím se veřejnosti cesty


  32. Svou legitimaci odůvodňují stěžovatelé tím, že jsou majiteli domů ležících na obecních komunikacích, jejichž zrušení bylo podstatnou součástí projektu na výstavbu ústředního závodu zúčastněné strany a spojenou s tím výstavbu kolejiště. Zrušením obecních cest cítí se stěžovatelé těžce poškození ve svých majetkových poměrech. ... Soukromníkovi lze přiznati legitimaci k tomu, aby byl ve zmíněném řízení procesní stranou, pouze tehdy, může-li tvrditi a ovšem i prokázati zvláštní, obecné užívání přesahující, subjektivní právo na užívání cesty v dosavadním jejím stavu. Majetková škoda, jež stěžovatelům zrušením cest vznikla, nezakládá však práva stěžovatelů na trvání cest v dosavadním stavu, neboť je jen důsledkem toho, že stěžovatelé nebudou moci cest používati z titulu veřejného užívání, jež přísluší každému členu veškerenstva stejnou měrou. (Bohuslav A 11765/35)


  33. Stěžovatelé vznášeli jakožto poplatníci obecní požadavek, aby k udržování cest, jež byly zveřejněny, byly přidrženy jen ony kruhy občanstva, jimž cesty především měly prospívati. Jako poplatníkům obecním nelze stěžovatelům odpírati legitimaci strany v řízení správním, neboť rozhodnutím o zveřejnění cest a výrokem, že správa a udržování cest náleží celé obci, mohlo býti do jejich práv jakožto poplatníků zasaženo (srov. též Boh. A 5613/26). (Bohuslav A 11365/34) 


  34. Pouhá účast na obecném užívání (usus communis) nedává účastníkům ani nároku na zachování veřejné cesty jako takové, ani postavení strany v řízení o zrušení veřejné cesty. Tím méně lze účastníku, který používal veřejné cesty jen ex titulo usus communis, přiznati nárok na její dosavadní neobmezené užívání, a postavení procesní strany v takovém řízení, ve kterém nešlo ani o zrušení veřejných cest, nýbrž toliko o zákaz používati jich k jízdě těžšími automobily. (Bohuslav A 10632/33) 


  35. Z věnování okresní silnice veřejnému užívání jednotlivci právní nárok na její zachování nevzchází. Nezakládá-li se však věcná legitimace stěžovatelů na předpisu zákonném, jehož se stížnost dovolává, dalo by se jejich právo na účast v řízení o přeložení silnice, tedy jejich postavení strany procesní v řízení tomto, vyvoditi již jen z nějakých zvláštních práv užívacích k silnici okresní, která – jako zejména tak zvaná práva adjacentská –přesahujíce míru obecného užívání každému přístupného, svou právní povahou od tohoto obecného užívání (usus communis) se liší. (Bohuslav A 9359/31) 


  36. Obec jako správkyně veřejného statku je legitimována k stížnosti na nejvyšší správní soud proti rozhodnutí, upírajícímu uznati cestu jako veřejnou. (Bohuslav A 6977/27) 


  37. V námitkách proti usnesení obecního zastupitelstva, kterým byla zrušena veřejná cesta, uplatňovali stěžovatelé kvalifikovaný zájem, tvrdíce, že zrušením cesty jsou připraveni o důležité spojení komunikační, které má význam pro jejich hospodářskou existenci, že dále budou tímto opatřením v případě požáru a povodně na majetku ohroženi a konečně, že ztratí jediný přístup k pitné vodě. Žalovaný úřad byl tudíž povinen tyto jejich námitky vzíti v úvahu a věcně o nich rozhodnouti. (Bohuslav A 6276/27) 


  38. I. Mezi oběma krajními případy jednak pouhého všeobecného zájmu na zachování určité veřejné cesty, jaký má každý, kdo cesty té podle jejího určení jako obecné komunikace používá, jednak zvláštního subjektivního práva na kvalifikované její používání, jsou možny případy, kdy jednotlivec, aniž by mu příslušelo subjektivní právo kvalifikovaného užívání, má stupňovaný zájem na zachování veřejné cesty vzhledem k tomu, že zrušení nebo změna cesty dotýká se přímo jeho majetku. Veřejné cesty jsou určeny nejen k tomu, aby sloužily obecné komunikaci, nýbrž také, aby poskytovaly přístup k pozemkům mezi nimi ležících a zajišťovaly jim příliv vzduchu a světla. Je přirozeno, že zájem, jaký má na zachování veřejné cesty adjacent nebo ten, pro něhož tato cesta je jedině možným přístupem na pozemek, je daleko intenzivnější nežli zájem, jaký má na oné cestě ostatní občanstvo. […] Třebas tedy nebylo možno oněm kvalifikovaným interesům přiznati materiální nárok před nejvyšším správním soudem stíhatelný na zachování veřejnosti cesty, nelze jim přece upírati procesní nárok na to, aby o zamýšleném zřízení cesty rozhodováno bylo řádným řízením, aby námitky jejich proti tomuto opatření byly přijaty a zkoumány, a právo, cestou administrativního rekursu vznésti věc k posouzení a rozhodnutí na vyšší správní stolici. Stranou bylo ovšem ponechati otázku, zda pro interesenty zde uvedené ze zrušení veřejnosti cesty nevznikají snad nějaké nároky náhradní, neboť tato otázka není na sporu.


  II. Jedná se o zrušení cesty obecní, tedy obecního zařízení, vyslovené usnesením obecního zastupitelstva. Stěžovatelé jsou resp. byli občany této obce. Z této jejich relace plyne jim legitimace stěžovati si v cestě správní do všech aktů obce, jimiž – byť i jen nepřímo – mohou býti dotčeni ve svých materiálních zájmech jako poplatníci obce.


  III. I když veřejná cesta obecní slouží převážně nebo i výhradně zájmům jen určité osady, nelze vzhledem k předpisům silničních zákonů, které jako nejnižší kategorii veřejných cest znají toliko cesty obecní (§ 4 silničního zákona konk.) a správu jich přikazují orgánům obecním (§ 14/2 leg. cit. § 28 a následující silničního zákona adm.), pokládati osadu za pána a správce této cesty. Nemůže tudíž osada jako taková ani z ustanovení zákonů silničních, ani z předpisů obecního zřízení vindikovati pro sebe oprávnění, hájiti v řízení o zrušení obecní cesty veřejných zájmů komunikačních se zřetelem na potřeby svých osadníků. (Bohuslav A 5613/26) 


  39. Jednotlivec se nemůže z důvodu, že užívá jako druzí určitého pozemku jako cesty, domáhat proti vůli obce výroku, že jde o cestu veřejnou. (Bohuslav A 1059/21) 


  40. Pokud jde o používání cesty veřejné, nutno rozeznávati mezi prostým účastenstvím na t. zv. usus publicus s jedné a zvláštními právy, které k této cestě náležejí jednotlivcům, s druhé strany. Pouhé účastenství na veřejném užívání veřejného statku, jaké přísluší dle § 287 o. z. o. každému občanu, není v podstatě své nižádným subjektivním právem toho kterého jednotlivce, statku onoho používajícího. Nositelem práva na usus publicus jest jen veškerenstvo, jest jen „publikum“ statku onoho (zde cesty) používající ve svém celku. Tento subjekt veřejného používání jest zastupován oním orgánem, který o zachování veřejné vlastnosti onoho statku má míti péči (při cestách orgány uvedenými v § 6 zákona shora citovaného), kdežto jednotlivci, kteří tvrditi mohou pouhou účast na tomto veřejném užívání, mají postavení toliko faktických interesentů, nikoli však účastníků právních. (Bohuslav A 1029/21) 


  41. Faktická možnost užívati veřejných komunikací sama o sobě nezakládá ani pro „veřejnost“ neb „občanstvo“, tím méně pak pro sousední obec subjektivního práva na obecné užívání. Jediné subjektivní právo, které by snad mohlo přijíti v úvahu, bylo by právo toho obsahu, aby změnami veřejných komunikací v sousední obci nebyla porušena spojitost s její sítí komunikační. (Bohuslav A 127/19) 


  42. Majitel domu nemůže z té okolnosti, že otvírá okna do veřejného prostranství nebo že je nebezpečí poškození jeho domu jízdou vozy anebo že při jízdě povozy zajede se na chodník zřízený u jeho domu, odvozovati subjektivní nárok na to, aby jízda povozy okolo jeho domu veřejnou ulicí byla vůbec zakazována nebo v celé míře jím žádané obmezována. Řízení, které třeba provésti, aby bylo vydáno nutné nebo vhodné opatření policejní co do užívání veřejných komunikací, není nikde v zákoně zvláště upraveno a mají v něm tudíž jednotlivci postavení strany procesní jen potud, pokud mohou uplatňovati nějaká subjektivní práva svá, o nichž obec jako úřad místní policie jest oprávněna rozhodovati. (Bohuslav A 81/19) 
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  Zařazování pozemních komunikací do jednotlivých kategorií a tříd a jejich změny 


   


    
      § 3

  (Zařazování do kategorií a tříd)
    

     

    (1) O zařazení pozemní komunikace do kategorie dálnice, silnice nebo místní komunikace rozhoduje příslušný silniční správní úřad na základě jejího určení, dopravního významu a stavebně technického vybavení. 

    (2) Dojde-li ke změně dopravního významu nebo určení pozemní komunikace, rozhodne příslušný silniční správní úřad o změně kategorie. 

    (3) V případě, kdy změna kategorie pozemní komunikace vyžaduje změnu vlastnických vztahů k pozemní komunikaci, může příslušný silniční správní úřad vydat rozhodnutí o změně kategorie pouze na základě smlouvy o budoucí smlouvě o převodu vlastnického práva k dotčené pozemní komunikaci uzavřené mezi stávajícím vlastníkem a budoucím vlastníkem. Do doby převodu vlastnického práva k dotčené pozemní komunikaci vykonává všechna práva a povinnosti k této pozemní komunikaci její dosavadní vlastník. 

     

    Z důvodové zprávy: 

    (k § 3):Návrh vychází ze současného faktického stavu, avšak zvýrazňuje nutnost smluvního řešení vlastnických vztahů, takže změnu vlastnictví pozemní komunikace nelze vynutit. Přitom mezi změnou kategorie správním rozhodnutím a změnou vlastnických poměrů by neměla vznikat časová prodleva; pokud by vznikla, pak dosavadní vlastník musí i nadále plnit svoje povinnosti pod sankcí podle § 42 odst. 2 písm. a). Převody vlastnictví ze státu na obce budou bezúplatné. Pokud tedy nebude zájem o převzetí vyřazované komunikace, bude nutno tuto komunikaci buď odstranit jako stavbu (a pozemek rekultivovat), nebo ji dosavadní vlastník využije ke svým potřebám jako silniční pomocný pozemek (§ 11 odst. 5). Ke změně dopravních poměrů dochází nejčastěji v důsledku výstavby nových dálnic nebo rychlostních silnic ve směrech již nevyhovujících starých silnic, při výstavbě silničních obchvatů měst apod. V takových případech by shora uvedený písemný závazek o převodu vlastnictví ze státu na obec měl být uzavřen před vydáním stavebního povolení. 

    (k § 4 až 6):O zařazení pozemních komunikací do jednotlivých kategorií a o změnách v tomto zařazení rozhodují silniční správní úřady příslušné podle § 40. 

     

    Přehled výkladu: 

    I. Obecně k § 3 (1)

    II. Rozhodnutí o zařazení (2 až 7)

    III. Změny kategorie (8 až 10)

    IV. Překážka vlastnictví (11 až 13)

     

    I. Obecně k § 3 

    1. Nadpis komentovaného ustanovení hovoří o zařazování pozemních komunikací nejen do jednotlivých kategorií, ale též do jednotlivých tříd. Třídy představují jakousi podskupinu v rámci kategorie silnic a kategorie místních komunikací. Přinejmenším u silnic, které se dělí na tři třídy, je rozlišení těchto tříd prakticky stejně významné jako určení správné kategorie, protože silnice I. třídy jsou ve vlastnictví státu, zatímco silnice II. a III. třídy patří krajům (srov. komentář k § 9). Proto může vyvolávat určité rozpaky fakt, že v textu komentovaného ustanovení se již hovoří pouze o zařazování a přeřazování pozemních komunikací do jednotlivých kategorií, o třídách zde nenajdeme ani slovo. Systematickým výkladem s odvoláním na nadpis ustanovení lze ale dospět k tomu, že jde o pouhé opomenutí zákonodárce a veškerá uvedená pravidla se musí vztahovat též na zařazování a přeřazování pozemních komunikací do jednotlivých tříd v rámci kategorií. Praxe ostatně takto běžně postupuje a společně se zařazením do příslušné kategorie zařazuje komunikaci též do odpovídající třídy.

     

    K odst. 1

    II. Rozhodnutí o zařazení 

    2. Zatímco účelové komunikace vznikají z úředního hlediska „samovolně“ samotným naplněním zákonných znaků (srov. komentář k § 2 a § 7) a obdobně i zanikají (srov. komentář k § 18), do ostatních kategorií je třeba pozemní komunikaci zařadit správním rozhodnutím. Tím příslušná komunikace vznikne po právní stránce – tedy teprve okamžikem, kdy rozhodnutí o jejím zařazení nabude právní moci, stává se pozemní komunikace dálnicí, silnicí nebo místní komunikací – srov. KS Hradec Králové 22 Co 129/2010 (jud. č. 1).

    3. Příslušný silniční správní úřad se určí podle pravidla „vyšší bere“. Například pro zařazení nově vybudované cesty do kategorie místních komunikací bude příslušný obecní úřad [viz § 40 odst. 5 písm. a)], avšak o přeřazení silnice III. třídy mezi místní komunikace podle odst. 2 komentovaného ustanovení bude rozhodovat krajský úřad [viz § 40 odst. 3 písm. b)].1 

    4. Silniční správní úřad nemá zcela volnou úvahu v otázce, do jaké kategorie pozemní komunikaci zařadí. Zákon jej zavazuje, aby zohlednil tři hlediska – určení, dopravní význam a stavebně technické vybavení dané pozemní komunikace. Určení může vyplývat ze stavebního povolení nebo – pokud nebylo potřeba nebo se nedochovalo – ze záměru toho, kdo komunikaci zřídil nebo vybudoval. Záměr bude samozřejmě často možné dovodit jen z nepřímých důkazů. Dopravní význam je objektivní kategorie, která by měla vypovídat o tom, jaké místo a jakou roli zaujímá (nebo bude logicky zaujímat) daná pozemní komunikace v síti ostatních pozemních komunikací, jak intenzivně a jakým typem dopravních prostředků má být využívána atd.2 U nově zřizovaných cest by v ideálním případě mělo hledisko dopravního významu jen rozvíjet a upřesňovat hledisko určení pozemní komunikace. Konečně pokud jde o stavebně technické vybavení, tento pojem zákon nedefinuje, inspirovat se však lze v ustanovení § 5 odst. 3, kde se uvádí: „Rychlostní silnice má obdobné stavebně technické vybavení jako dálnice.“ Při pohledu na definici dálnice v § 4 odst. 1 je pak možno dovodit, že stavebně technickým vybavením se míní zejména řešení křižovatek (úrovňové nebo mimoúrovňové), míst pro vjezd a nájezd (oddělené nebo neoddělené) a jízdních pásů (směrově oddělené nebo neoddělené). Z ustanovení § 26 odst. 3 a 4, které definují stavební a dopravně technický stav dálnice, silnice a místní komunikace, by snad ještě bylo možno dovodit, že za stavebně technické vybavení lze dále považovat vybavení součástmi a příslušenstvím (srov. komentář k § 12 a § 13), únosnost jednotlivých součástí (vozovka, krajnice, mosty) a technické znaky (příčné uspořádání, příčný a podélný sklon, šířka a druh vozovky, směrové a výškové oblouky). Všechna tři výše popsaná hlediska by měl silniční správní úřad v odůvodnění svého rozhodnutí alespoň stručně zhodnotit. Prim by přitom mělo hrát hledisko dopravního významu, neboť ten je základem zákonných definic jednotlivých kategorií pozemních komunikací,3 zatímco hlediska určení a stavebně technického vybavení by měla sloužit spíše jako orientační, neboť mají vzhledem ke kusému zákonnému vyjádření o dost méně ostré obrysy.

    5. První zajímavou procesní otázkou týkající se zařazování pozemních komunikací do jednotlivých kategorií je, zda se o zařazení rozhoduje pouze z moci úřední, nebo zda je možno takové řízení zahájit též na žádost. První varianta by znamenala, že jakýkoliv návrh na zařazení (přeřazení) pozemní komunikace do určité kategorie by silniční správní úřad vyhodnotil pouze jako podnět k případnému zahájení řízení ex offo. To má praktický důsledek v tom, že na zahájení řízení z moci úřední není právní nárok a nelze se jeho zahájení domoci soudní cestou (srov. NSS 3 Ans 1/2009). Toto řešení je mimořádně tvrdé zejména k vlastníkovi pozemní komunikace, který by byl v otázce zařazení (přeřazení) pozemní komunikace odkázán na blahovůli příslušného úřadu, ačkoliv pro svou žádost může mít objektivní důvody a zachování stávajícího stavu se jej může dotýkat na právech (např. kvůli povinnosti udržovat místní komunikaci schůdnou a sjízdnou, srov. komentář k § 27). Proto považujeme za správnější řešení druhé. To znamená, že řízení o zařazení (přeřazení) pozemní komunikace je zahájeno též žádostí, pokud ji podá vlastník předmětné pozemní komunikace. Inspiraci pro takovýto výklad lze nalézt například v rozsudcích NSS 6 Ans 2/2007 a 4 As 47/2007.

    6. Dále je možno se ptát, kdo bude účastníkem předmětného řízení. Jelikož zákon o pozemních komunikacích žádnou zvláštní úpravu neobsahuje, budeme vycházet z § 27 spr. řádu. Účastníkem řízení tak bude v prvé řadě vlastník pozemní komunikace. V předchozím odstavci jsme dovodili, že by měl mít dokonce právo, aby úřad řízení zahájil na jeho žádost [pak by byl účastníkem podle § 27 odst. 1 písm. a) spr. řádu], tudíž je samozřejmé, že musí být též účastníkem řízení, které by úřad případně zahájil z moci úřední [viz § 27 odst. 1 písm. b) spr. řádu]. Takzvaným vedlejším účastníkem řízení (míněn je účastník podle § 27 odst. 2 spr. řádu) by měl být dále vlastník pozemku pod pozemní komunikací, pokud je odlišný od vlastníka samotné komunikace – jak ostatně dovodila i judikatura, srov. KS Ostrava 22 Ca 65/2007 (jud. č. 2). V případě, že změna kategorie pozemní komunikace může mít bezprostřední dopad na práva vlastníků pozemků sousedících s předmětnou pozemní komunikací, měli by být taktéž přizváni za vedlejší účastníky řízení. To bude typicky platit při zařazování nově vybudované cesty do kategorie dálnic, silnic či místních komunikací, neboť vlastníkům sousedních pozemků tím vznikají, přinejmenším potenciálně, veřejnoprávní povinnosti (srov. komentář k § 35). Naopak při vyřazování silnice či místní komunikace z této kategorie by měli být účastníky ti z uživatelů vyřazované pozemní komunikace, pro něž tato cesta buď představuje jediný přístup k jejich nemovitosti, nebo z jiného důvodu naplňuje jejich nutnou komunikační potřebu (blíže k nutné komunikační potřebě viz komentář k § 7). Jich se totiž vyřazení komunikace z kategorie silnic či místních komunikací může dotknout, neboť vyřazením takováto silnice či místní komunikace přejde do kategorie účelových komunikací nebo se stane cestou bez jakéhokoliv veřejnoprávního režimu (srov. komentář k § 18). Komfort užívání účelových komunikací se zcela zásadně liší od komfortu, který mají povinnost zajistit jejich uživatelům vlastníci dálnic, silnic a místních komunikací (srov. komentář k § 9 odst. 4 a k § 27 odst. 6).

    7. Nutno ještě podotknout, že v praxi se poměrně rozmohlo vydávání hromadných správních rozhodnutí, kterými je do určité kategorie zařazena celá velká skupina různých pozemních komunikací. To lze v zásadě připustit tam, kde se jedná o pozemní komunikace, které mají nějaký společný pojící prvek nebo vlastnost, například jde o skupinu místních komunikací vybudovaných jako páteřní síť jednoho nového sídliště. Jestliže však jde o nehomogenní, více méně náhodný „shluk“ různých pozemních komunikací, u nichž se liší způsob vzniku i důvody pro zařazení do určité kategorie, pak je zde velké nebezpečí, že odůvodnění takového rozhodnutí nebude vyčerpávající. Jestliže silniční správní úřad opomene řádně zdůvodnit zařazení byť i jen jediné pozemní komunikace a někdo z účastníků (a to i opomenutých) výrok rozhodnutí včas napadne, může to vést ke zrušení takového rozhodnutí jako celku s dopady i na všechny ostatní v něm zahrnuté pozemní komunikace (nebude-li o jednotlivých pozemních komunikacích rozhodnuto samostatnými výroky).

     

    K odst. 2

    III. Změny kategorie 

    8. Co bylo řečeno o zařazování pozemních komunikací do jednotlivých kategorií a tříd, platí též pro jejich přeřazování. Rozdíl je jen v tom, že v tomto případě již silniční správní úřad není povinen zohledňovat stavebně technické vybavení dané pozemní komunikace. Pro změnu kategorie či třídy pozemní komunikace postačuje, že došlo ke změně jejího dopravního významu nebo určení, neboť k těmto změnám může dojít v průběhu času bez ohledu na stavebně technické vybavení dané komunikace a mnohdy i nezávisle na vůli vlastníka. Samozřejmě platí, že pokud vzroste dopravní význam určité pozemní komunikace, a dojde proto k jejímu přeřazení do „vyšší“ kategorie, přičemž její stavebně technické vybavení k plnění této nové role hrubě nedostačuje, může speciální stavební úřad nařídit jejímu novému vlastníkovi, aby provedl nezbytné stavební úpravy této pozemní komunikace (§ 137 stavebního zákona), jimiž se předejde hrozícím škodám na majetku či zdraví jejích uživatelů (§ 132 odst. 3 stavebního zákona).

    9. Za změnu dopravního významu lze považovat například zánik významu dosavadní silnice I. třídy, jejíž úlohu převzala nově vybudovaná dálnice, proto je namístě ji přeřadit do II. či III. třídy. Jiný příklad představuje postupný nárůst dopravního významu místní komunikace, která díky kratší délce nebo lepšímu stavebně technickému vybavení postupně nahradí stále méně užívanou silnici III. třídy. Pokud by došlo k úplnému zániku dopravního významu dané pozemní komunikace, lze rozhodnout i o jejím úplném zrušení (srov. komentář k § 18). Ke změnám určení, jestliže nejsou provázeny změnou dopravního významu dané pozemní komunikace, je nutno přistupovat obezřetně. Jako příklad lze uvést záměr obce vyřadit určitou místní komunikaci z této kategorie, jelikož sice nadále slouží místní dopravě, není však pro dané dopravní spojení podle názoru obce nezbytná a obec s ní má jiné plány, například ji hodlá prodat. Vždy je třeba se ptát, zda je v takovém případě změna kategorie či třídy v souladu s veřejným zájmem a zda tím neutrpí dopravní síť jako celek.

    10. Jak už bylo vysvětleno v komentáři k odstavci 1, příslušným silničním správním úřadem pro přeřazení pozemní komunikace z jedné kategorie do jiné je ten, který je příslušným úřadem pro vyšší z obou dotčených kategorií pozemních komunikací. Praxe někdy místo toho postupuje tak, že změnu kategorie provádí ve dvou krocích. Nejprve silniční správní úřad příslušný podle stávající kategorie pozemní komunikace tuto komunikaci z její kategorie vyřadí, následně ji druhý silniční správní úřad příslušný podle zamýšlené kategorie pozemní komunikace do této nové kategorie zařadí. Tento postup však považujeme za zbytečně složitý, navíc vyřazení dálnice, silnice nebo místní komunikace z příslušné kategorie by mělo mít místo pouze v případě, že cílem je její zrušení (srov. komentář k § 18). Jsme si vědomi toho, že formálně nahlíženo není instančně vyšší silniční správní úřad výslovně funkčně příslušný k vyřazení pozemní komunikace z (či zařazení do) dopravně méně významné z obou kategorií pozemních komunikací, avšak považujeme tento nedostatek za překlenutelný výkladem.

     

    K odst. 3

    IV. Překážka vlastnictví 

    11. Třetí odstavec řeší klasický problém, „zda má býti dříve vejce, nebo slepice“. Změna kategorie totiž zpravidla vyžaduje také změnu vlastníka pozemní komunikace – pouze účelové komunikace mohou být ve vlastnictví kohokoliv, zatímco vlastnictví dálnic, silnic a místních komunikací je zákonem závazně určeno (srov. komentář k § 9). Vzniká tedy otázka, k čemu má dojít dříve, zda k vlastnickému převodu, nebo k úřední změně kategorie či třídy. Zákon tuto otázku vyřešil tím, že vydání rozhodnutí podmiňuje předložením smlouvy o budoucí smlouvě o převodu vlastnického práva k dotčené pozemní komunikaci uzavřené mezi stávajícím vlastníkem a budoucím vlastníkem. Z toho tedy plyne, že proti vůli současného vlastníka nelze kategorii pozemní komunikace změnit – nelze například zařadit veřejně přístupnou účelovou komunikaci do kategorie místních komunikací, jestliže se nepodaří jejího vlastníka přesvědčit, aby ji převedl na obec.

    12. V praxi často vzniká potřeba rozhodnout o zařazení plánované cesty, jejíž výstavbu má zajišťovat soukromý subjekt, do kategorie místních komunikací ještě před jejím vybudováním a převodem do vlastnictví obce (například z toho důvodu, aby bylo možno čerpat na její výstavbu dotace). Nejedná se tedy, striktně vzato, o změnu kategorie, ale o nové zařazení. Komentované ustanovení však umožňuje vydání správního rozhodnutí o určení kategorie na základě smlouvy o smlouvě budoucí právě jen při změně kategorie pozemní komunikace ve smyslu odst. 2 komentovaného ustanovení. Přesto jsme toho názoru, že uvedené pravidlo je třeba logicky vztáhnout též na zařazování dosud nezařazených účelových komunikací či nově zbudovaných cest, pokud jsou v době zařazení ve vlastnictví fyzické či právnické osoby, a nikoliv příslušné veřejnoprávní korporace. Jestliže totiž smlouva o smlouvě budoucí představuje podle názoru zákonodárce dostatečnou záruku, že vlastnické vztahy budou po změně kategorie uvedeny do souladu s § 9 v případě změn kategorií a z toho vyplývajících převodů pozemních komunikací mezi veřejnoprávními korporacemi, měl by být význam takové smlouvy hodnocen stejně i v případech zařazování nově budovaných cest a účelových komunikací do kategorie místních komunikací, popř. silnic. To ovšem nic nemění na tom, že ideální model vybudování nové místní komunikace je takový, že jejím stavebníkem je od počátku obec. Tím lze předejít řadě komplikací.

    13. Konečně nutno poukázat na to, že dokud reálně nedojde k převodu vlastnického práva, bude sice pozemní komunikace již zařazena v nové kategorii, práva k ní však bude vykonávat dosavadní vlastník a jeho také budou stíhat povinnosti s ní související. To má význam například pro uplatňování náhrady škody, kterou někdo utrpí na dané pozemní komunikaci (srov. komentář k § 27).

     

    Související ustanovení:

    § 4 – dálnice, § 5 – silnice, § 6 – místní komunikace, § 7 – účelové komunikace, § 9 – vlastnictví a péče o komunikace, § 18 – zrušení dálnice, silnice nebo místní komunikace, § 27 – odpovědnost za škodu a zajišťování sjízdnosti a schůdnosti

     

    Související předpisy:

    obč. zák., – spr. řád

     

    Z judikatury:

    K odst. 1 

    1. O zařazení pozemní komunikace do kategorie uvedené v § 3 odst. 1 zákona č. 13/1997 Sb. ve znění pozdějších předpisů rozhoduje příslušný silniční správní úřad na základě jejího určení, dopravního významu a stavebnětechnického vybavení. Dokud o kategorii nerozhodne, nemůže ani soud postupem podle § 135 odst. 2 o. s. ř. dospět k závěru, že komunikace náleží do určité kategorie, a podle toho určit vlastníka pozemní komunikace. (rozsudek Krajského soudu v Hradci Králové ze dne 6. 4. 2010, sp. zn. 22 Co 129/2010, č. 54/2011 Sb. NS) 

    2. Změnou kategorie pozemní komunikace z „účelová“ na „místní“ dochází k dotčení práv a právem chráněných zájmů vlastníka pozemku, na kterém se komunikace nachází, a proto je vlastník účastníkem řízení o zařazení komunikace do kategorie „místní“ ve smyslu § 14 správního řádu z roku 1967. (rozsudek Krajského soudu v Ostravě ze dne 13. 3. 2008, č. j. 22 Ca 65/2007-17) 

     

    Z historické judikatury:

    3. Obec má právní nárok, aby ze sítě župních silnic nebyly vylučovány ony silnice, po nichž se provozuje doprava, která nemá pouze ráz místní, tedy silnice, které neslouží toliko komunikačním potřebám sousedních obcí, nýbrž také komunikačním zájmům celožupním. (Bohuslav A 5270/28)

    4. Neerární silnice a cesty rozděleny jsou ve slezském zákoně silničním z 13. července 1898 na silnice okresní, na obecní silnice a cesty, pak na veřejné cesty interesentů (§ 1–4). Kdežto zařazení silnic do kategorie silnic okresních vyžaduje konstitutivního prohlášení příslušného k tomu orgánu (§ 6 cit. zák.), kvalifikuje zákon (§ 3) jako obecní silnice a cesty ony veřejné silnice a cesty, které nejsouce silnicemi okresními, prostředkují nutné a všeobecným zájmům sloužící spojení uvnitř obce nebo s obcemi sousedními. Jako veřejné cesty interesentů jsou pak (§ 4) klasifikovány ony cesty, které, ač pokud místní potřeba v úvahu přichází, každému jsou přístupny a každým mohou býti používány, pro veřejnou, všeobecnou komunikaci jsou jen podřadného významu a převážnou měrou slouží zájmům jednotlivých osob neb jednotlivých částí obce. Cesta sloužící veřejné komunikaci je tedy veřejnou cestou interesentů ve smyslu slezského zákona silničního, když – předpokládajíc převážný význam její pro specielní interesenty – pro veřejnou, všeobecnou komunikaci uvnitř obce a se sousedy není nutnou, t. j. možno-li jí postrádati, aniž tím místní, všeobecné zájmy komunikační podstatně utrpí. (Bohuslav A 926/21) 

     

     

    

    1 Zde aplikujeme obdobně principy vyjádřené v rozsudku NSS 9 As 85/2011, byť ten se tematicky vztahuje k povolení zvláštního užívání pozemní komunikace (srov. judikaturu k § 25).

    2 Do jisté míry můžeme toto hledisko ztotožnit se znakem „účelu“, jak je vymezen v textech pojednávajících o místních a účelových komunikacích (srov. komentář k § 6 a § 7).

    3 Právě podle dopravního významu (vymezeného v § 4–7 zák. o pozemních komunikacích a v § 3 prováděcí vyhlášky) se pozemní komunikace dělí do jednotlivých kategorií a tříd (srov. k tomu § 11 odst. 2 prováděcí vyhlášky).

  
  § 4

  Dálnice


   


  (1) Dálnice je pozemní komunikace určená pro rychlou dálkovou a mezistátní dopravu silničními motorovými vozidly, která je budována bez úrovňových křížení, s oddělenými místy napojení pro vjezd a výjezd a která má směrově oddělené jízdní pásy. 


  (2) Dálnice je přístupná pouze silničním motorovým vozidlům, jejichž nejvyšší povolená rychlost není nižší, než stanoví zvláštní předpis.2) 


   


  2) Zákon č. 12/1997 Sb., o bezpečnosti a plynulosti provozu na pozemních komunikacích.


  Vyhláška Federálního ministerstva vnitra č. 99/1989 Sb., o pravidlech provozu na pozemních komunikacích (pravidla silničního provozu), ve znění pozdějších předpisů.


   


  Z důvodové zprávy: 


  viz u § 5


   


  Přehled výkladu: 


  I. Obecně k § 4 (1 až 6)


  II. Definice dálnice (7 až 10)


  III. Omezení obecného užívání dálnice (11 a 12)


   


  I. Obecně k § 4 


  1. Dálnice tvoří páteř silniční dopravy a jejich dostatečná a racionálně budovaná síť přináší pozitivní ekonomické efekty, např. v podobě atraktivity pro investory rozhodující se o budování výrobních závodů či logistických center. Její společenský přínos spočívá především v poskytování rychlého a kapacitního spojení mezi vzdálenými místy. Primárně má sloužit tranzitní dopravě, a nikoliv živelně generovat další stavební zásahy do krajiny, jíž prochází. Dálnice by také měly být maximálně využívány pro těžkou silniční nákladní dopravu, která by na ně prostřednictvím dopravního značení, eventuálně ekonomických nástrojů (zpoplatnění jak dálnic, tak i souběžných alternativních tras po silnicích nižších tříd), měla být směrována tak, aby došlo ke skutečnému odlehčení pozemních komunikací, které konkrétním úsekem dálnice byly nahrazeny (podrobněji srov. komentář k § 5). Při plánování a výstavbě dálnic a silniční sítě vůbec by měly kromě právních předpisů a technických norem být brány v úvahu i doprovodné sociologické jevy, zejména fenomén tzv. dopravní indukce. Ten lze zjednodušeně vystihnout příměrem „čím více silnic, tím více aut“. „Jak dokazují četné empirické výzkumy, zvýšení celkové kapacity vede k nárůstu celkového objemu dopravy. Po zkapacitnění komunikace obvykle dochází ke zvýšení její dopravní zátěže“ (viz lit. č. 1). Pokud má nová komunikace nahradit stávající, dochází k nárůstu zátěže obou. Je tomu tak proto, že po nové komunikaci jezdí vozidla, jejichž řidiči dosud užívali obtížně propustnou původní trasu. Uvolněná kapacita původní trasy pak přitahuje další dopravní výkony, které by se nebýt takto nově vzniklého prostoru vůbec neuskutečnily. Laicky řečeno, uvolněné místo na původní trase žene stávající uživatele veřejné dopravy zpět do aut (doprava autem se stává zase o něco atraktivnější) a vede pak k přetížení jak trasy nové, tak stávající, což znamená, že výstavba nové pozemní komunikace pouze zvýšila počet dopravních výkonů, namísto toho, aby jejich původní objem zachovala a přesunula na novou trasu. Z toho se pak stává začarovaný kruh potřeby výstavby nových a nových silnic v důsledku neustálého zvyšování dopravních výkonů.


  2. Slovo „dálnice“ vytvořil spojením slov „dálková“ a „silnice“ Ing. Karel Chmel (viz lit. č. 2), někdejší pracovník Generálního ředitelství stavby dálnic, ustaveného v období pomnichovské druhé republiky vládním nařízením č. 372/1938 Sb., o stavbě dálnic, o zřízení generálního ředitelství stavby dálnic a o jeho organisaci. Ustanovení § 1 odst. 1 uvedeného nařízení pak nově vzniklému slovu dává právní význam: „Dálnice podle tohoto nařízení jsou veřejné silnice budované státem, které jsou určeny výlučně pro dopravu motorovými vozidly. K dálnicím náležejí jako jejich součásti všechna k jejich účelům provedená zařízení a díla, kterých je třeba k úplnosti, ochraně a k zabezpečení tělesa dálnic, k ochraně, usnadnění, zajištění a k úpravě dopravy na nich, a dále všechna zařízení, kterých je třeba k odvrácení nebo odstranění škodlivých účinků, vznikajících ze zřízení nebo trvání silničního tělesa.“ Nařízení dále zavazovalo vynaložit potřebnou částku ze státního rozpočtu tak, aby „západovýchodní“ dálnice (zčásti odpovídající trase dnešní D1 v úseku mezi Prahou a Brnem s pokračováním ke slovenské hranici) byla dokončena do 4 let. Navzdory masivnímu zahájení výstavby se nepodařilo dokončit žádný z úseků tak, aby jej bylo možno využívat. V roce 1950 bylo na území Čech a Moravy (výše cit. nařízení vlády se nevztahovalo na území Slovenska) celkem 188 km rozestavěných a nedokončených dálnic. Z toho na dnešní D1 připadalo celkem 77 km (viz lit. č. 2). Stavba dálnic prakticky nepokračovala až do roku 1967, kdy byly zahájeny práce na dálničním spojení Prahy s Brnem s využitím převážné části původních rozestavěných úseků.


  3. Dálnice vzniká rozhodnutím příslušného silničního správního úřadu – Ministerstva dopravy [§ 40 odst. 2 písm. a)] o zařazení pozemní komunikace do kategorie dálnic (§ 3). Při výstavbě dálnice Ministerstvo dopravy vykonává působnost speciálního stavebního úřadu [§ 16 a § 40 odst. 2 písm. c)]. Vlastníkem dálnic je stát (§ 9 odst. 1). Ministerstvo dopravy jako organizační složka státu prostřednictvím státní příspěvkové organizace Ředitelství silnic a dálnic tato vlastnická práva vykonává a zajišťuje údržbu, opravy modernizace a správu.


  4. Zrušení dálnice je možné tehdy, pokud zanikl její dopravní význam a současně nedošlo k rozhodnutí o změně kategorie pozemní komunikace. O zrušení dálnice rozhoduje Ministerstvo dopravy jako příslušný silniční správní úřad. Totéž ministerstvo v roli speciálního stavebního úřadu pak následně rozhodne o změně v užívání stavby nebo o jejím odstranění (srov. komentář k § 18). V případě dálnice taková situace nastane zřejmě jen teoreticky, neboť lze stěží s ohledem na jev dopravní indukce navodit stav, kdy poklesne dopravní význam takové komunikace. Muselo by dojít k zásadním společenským změnám (např. omezení možnosti užívat osobní automobil).


  5. Ke zrušení dálnice však může dojít ve výjimečném případě, kdy se ukáže nutnost výstavby přeložky konkrétního úseku třeba v důsledku častých ohrožení trasy dálnice sesuvy půdy či nutností výstavby přehradní nádrže, nebo při objevu ložisek surovin vhodných pro těžbu, která se v důsledku objevu nových technologií stane ekonomicky rentabilní. Na tyto situace pamatuje § 38.


  6. Užití dálnice může být zpoplatněno. Obecné zakotvení možnosti zpoplatněného obecného užití jakékoli pozemní komunikace je upraveno v § 20 odst. 1 s tím, že podrobnosti stanoví prováděcí předpis. Ke dni vydání tohoto komentáře je zatím umožněno (a současně i realizováno) zpoplatnění užití dálnic a silnic I. třídy (viz komentář k § 5 a k § 20–22k).


   


  K odst. 1


  II. Definice dálnice 


  7. Úmluva o silničním provozu ze dne 8. 11. 1968 (č. 83/2013 Sb. m. s.) ve svém článku 1 písm. j) dálnicí rozumí silnici, která je zvláště určena a vybudována pro provoz motorových vozidel, která neslouží přilehlým pozemkům a která má, s výjimkou zvláštních míst nebo dočasně, pro oba směry provozu vozovky (fyzicky) od sebe oddělené zřetelně dělicím pásem, který není určen pro provoz, nebo výjimečně jinými způsoby; nekřižuje v úrovni ani silnici, ani železniční nebo tramvajovou trať, ani cestu pro provoz chodců; a je zvláště označena jako dálnice. Tuto definici dálnice přebírají jednotlivé smluvní státy do svých právních řádů a obdobně jako Česká republika tak činí ve vícero právních předpisech. Evropská unie ji zapracovala do směrnice Evropského parlamentu a Rady č. 1999/62/ES ze dne 17. 6. 1999 o výběru poplatků za užívání určitých pozemních komunikací těžkými nákladními vozidly. Výraznou změnu v legálním definování dálnice měl přinést vládní návrh novely, jehož projednávání bylo ukončeno ve druhém čtení z důvodu rozpuštění Poslanecké sněmovny v roce 2013 (viz lit. č. 3). Navrhovaná úprava měla mj. lépe vymezit rozdíly mezi dálnicí a silnicí pro motorová vozidla (viz komentář k § 5).


  8. Určení dálnice pro rychlou dálkovou a mezistátní dopravu motorovými vozidly pochopitelně neznamená, že dálnici nelze využívat pro jízdy kratší. V žádném právním předpise není tato okolnost blíže rozváděna a navíc jízda mezi dvěma nejbližšími sjezdy po dálnici při dodržení zákonných pravidel silničního provozu se nijak neliší od jízdy na delší vzdálenost. Zajištění optimálního využívání dálnice však představuje jeden z klíčových nástrojů efektivní dopravní politiky. K tomu slouží odpovídající způsob zpoplatnění, zejména výkonový (viz komentář k § 20 a § 22).


  9. Naproti tomu podmínka užití motorovými vozidly je zcela zřejmá (viz komentář k odst. 2) a má své opodstatnění. Její naplnění je klíčové pro zajištění bezpečnosti a plynulosti provozu na dálnicích.


  10. Dálnice je charakterizovaná také svým dopravně technickým stavem, konkrétně jeho nejvýznamnějšími parametry, které ji odlišují od ostatních pozemních komunikací. Jedná se o:


  a) vyloučení úrovňových křížení – ať již s jinými pozemními komunikacemi, nebo železnicí;


  b) oddělená místa napojení pro vjezd a výjezd – zdůrazňuje se, že pro přístup na dálnici a výjezd z ní lze použít výlučně místa k tomu speciálně vytvořená;


  c) směrově oddělené jízdní pásy – myšleno tak, že vozovka určená pro jeden směr jízdy musí být fyzicky oddělena od vozovky pro směr opačný.


  Výraz „oddělené jízdní pásy“ odpovídá nejlépe anglickému pojmu „dual carriageway“ nebo německému „getrennte Fahrbahn“ s tím rozdílem, že jízdní pás v sobě kromě vozovky zahrnuje i krajnici. Směrové oddělení jízdních pásů pak je třeba vyložit tak, že nemůže být realizováno např. vodorovnou dopravní značkou V1b – dvojitá podélná čára souvislá, nýbrž že musí jít o dvě na sobě nezávislé vozovky (jízdní pásy) a s ohledem na povahu provozu pak lze dovodit nutnost vyloučení přejetí vozidla do protisměru instalací patřičných zábran. Každý jízdní pás má pochopitelně odpovídající počet jízdních pruhů. Jízdním pruhem (odpovídá německému „Fahrstreife“ nebo anglickému „lane“) podle § 2 písm. t) zák. o silničním provozu se (poněkud tautologicky) rozumí část vozovky dovolující jízdu vozidel jiných než dvoukolových (motocyklů) v jednom jízdním proudu za sebou.


   


  K odst. 2


  III. Omezení obecného užívání dálnice 


  11. Specifika provozu na dálnici jsou upravena v § 35–38 zák. o silničním provozu. Jednou z těchto podmínek je i zamezení přístupu jiných než motorových vozidel s nejvyšší povolenou rychlostí nejméně 80 km/h, přičemž v úseku dálnice procházejícím obcí je dovolen i provoz motorových vozidel a jízdních souprav pro veřejnou hromadnou dopravu, jejichž nejvyšší povolená rychlost není nižší než 65 km/h (§ 35 odst. 1 zák. o silničním provozu). Dálnice procházející obcí je tak otevřena autobusům i trolejbusům veřejné dopravy, neboť nejvyšší dovolená rychlost je zde omezena obecnou úpravou silničního provozu na 80 km/h, přičemž místní úpravou (§ 61 odst. 2 zák. o silničním provozu) může být zvýšena maximálně o 30 km/h (§ 18 odst. 7 zák. o silničním provozu).


  12. Zákonodárce užívá tři různé pojmy označující tentýž technický parametr týkající se maximální možné technické rychlosti vozidla. Zákon o pozemních komunikacích uvádí „nejvyšší povolená rychlost vozidla“, zatímco zákon o silničním provozu „nejvyšší dovolená rychlost vozidla“ a konečně vyhláška Ministerstva dopravy a spojů č. 341/2002 Sb., o schvalování technické způsobilosti a o technických podmínkách provozu vozidel na pozemních komunikacích, používá označení „konstrukční rychlost“. Poslední pojmenování je zřejmě nejpřiléhavější, neboť obsahuje původní terminologii vztahující se k parametrům vozidla, zatímco oba citované zákony na technické předpisy pouze odkazují. Rozdílnost terminologie by přitom mohla být snadno odstraněna při poměrně častých novelizacích zákona.


   


  Související ustanovení:


  § 3 – zařazování pozemních komunikací do jednotlivých kategorií a tříd a jejich změny, § 5 – silnice, § 9 – vlastnictví a péče o pozemní komunikace, § 18 – zrušení dálnice, silnice nebo místní komunikace, § 20 – zpoplatnění obecného užívání a druhy zpoplatnění, § 40 – výkon státní správy


   


  Související předpisy:


  § 2, § 18, § 35–38, § 61 zák. o silničním provozu, – vyhláška č. 341/2002 Sb., o schvalování technické způsobilosti a o technických podmínkách provozu vozidel na pozemních komunikacích, – sdělení Ministerstva zahraničních věcí č. 83/2013 Sb., o Úmluvě o silničním provozu
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      § 5

  Silnice
    

     

    (1) Silnice je veřejně přístupná pozemní komunikace určená k užití silničními a jinými vozidly a chodci. Silnice tvoří silniční síť. 

    (2) Silnice se podle svého určení a dopravního významu rozdělují do těchto tříd: 

    a) silnice I. třídy, která je určena zejména pro dálkovou a mezistátní dopravu, 

    b) silnice II. třídy, která je určena pro dopravu mezi okresy, 

    c) silnice III. třídy, která je určena k vzájemnému spojení obcí nebo jejich napojení na ostatní pozemní komunikace. 

    (3) Silnice I. třídy vystavěná jako rychlostní silnice je určena pro rychlou dopravu a je přístupná pouze silničním motorovým vozidlům, jejichž nejvyšší povolená rychlost není nižší, než stanoví zvláštní předpis.2)Rychlostní silnice má obdobné stavebně technické vybavení jako dálnice. 

     

    2) Zákon č. 12/1997 Sb., o bezpečnosti a plynulosti provozu na pozemních komunikacích.

    Vyhláška Federálního ministerstva vnitra č. 99/1989 Sb., o pravidlech provozu na pozemních komunikacích (pravidla silničního provozu), ve znění pozdějších předpisů.

     

    Z důvodové zprávy (k § 4 až 6): 

    V souladu s předpisy ČSN o názvosloví i s terminologií používanou ve státech EU návrh zavádí pojem „rychlostní silnice (místní komunikace)“. Tím se odstraňuje dosavadní terminologická nejednotnost označením srozumitelným, jednoduchým a odpovídajícím duchu českého jazyka. Dosavadní označení používané předpisy o provozu na pozemních komunikacích (silnice pro motorová vozidla) je jednak slovně delší a jednak nepřesné, protože tyto silnice jsou přístupné pouze předem určeným motorovým vozidlům. Nepříliš šťastné označení „silnice dálničního typu“, které zavedl zákon č. 134/1994 Sb., je navíc ve spojení „místní komunikace dálničního typu“ přímo kontradikcí. Pojmy „sběrná“ a „obslužná“ místní komunikace jsou převzaty z ČSN 73 6110 a budou rozvedeny v prováděcí vyhlášce. Do IV. kategorie místních komunikací patří především chodníky, pěšiny a cyklistické stezky. 

    O zařazení pozemních komunikací do jednotlivých kategorií a o změnách v tomto zařazení rozhodují silniční správní úřady příslušné podle § 40. 

     

    Přehled výkladu: 

    I. Obecně k § 5 (1 až 3)

    II. Definice silnice (4 až 8)

    III. Charakteristika tříd silnic (9 až 12)

    IV. Rychlostní silnice (13 až 15)

     

    I. Obecně k § 5 

    1. Původ slova silnice má vycházet ze spojení „silná cesta“ označující hlavní cesty, které nechal budovat či opravovat Karel IV. (viz lit. č. 2). Význam dopravního spojení lidských sídel, popřípadě nalezišť surovin, vedl k tomu, že významné cesty byly od nepaměti (v návaznosti na dostupné technologie a prostředky) udržovány nejen co do svého stavebního stavu, ale i bezpečnosti cestujících zejména více či méně systematickou vojenskou ochranou před loupežemi. Se slovem silnice se s ohledem na jeho původ obecně (nikoliv však bezvýhradně) spojoval význam (1) cesty vyšší kvality určené pro pozemní dopravu, (2) zajištění ozbrojené ochrany cestujících rozmístěním vojenských posádek po trase, (3) povinnosti užít silnici pro cestu mezi dvěma konkrétními cíli – tzv. cesty spravedlivé (viz lit. č. 2), (4) zpoplatnění jejího užívání. Silniční síť v České republice činí v současné době bezmála 55 000 km.1 

    2. Silnice I. třídy vzniká rozhodnutím Ministerstva dopravy [§ 40 odst. 2 písm. a)] o zařazení pozemní komunikace do příslušné kategorie (blíže viz komentář k § 3). Vlastníkem silnic I. třídy je stát (§ 9 odst. 1). Ministerstvo dopravy jako organizační složka státu prostřednictvím státní příspěvkové organizace Ředitelství silnic a dálnic tato vlastnická práva vykonává a zajišťuje údržbu, opravy, modernizace a správu. Vlastníkem silnic II. a III. třídy je kraj. O zařazení pozemní komunikace do kategorie silnice II. a III. třídy rozhoduje krajský úřad.

    3. Příslušnost jednotlivých orgánů státní správy včetně vymezení silničního správního a speciálního stavebního úřadu ve věcech silnic upravuje § 40 (blíže viz příslušný komentář).

     

    K odst. 1

    II. Definice silnice 

    4. Vymezení silnice v komentovaném ustanovení je užší oproti Úmluvě o silničním provozu (č. 83/2013 Sb. m. s.), která ve svém článku 1 písm. d) silnici chápe jako „prostor každé cesty nebo ulice otevřené veřejnému provozu“. Silnice je v podmínkách České republiky jednou z kategorie pozemních komunikací (viz komentář k § 3), které jsou veřejně přístupné, a obdobně jako ostatní pozemní komunikace je definována svým účelem a dopravním významem.

    5. Užití silnice může být zpoplatněno. Obecné zakotvení možnosti zpoplatněného obecného užití jakékoli pozemní komunikace je upraveno v § 20 odst. 1 s tím, že podrobnosti stanoví prováděcí předpis. Ke dni vydání tohoto komentáře je zatím umožněno zpoplatněné užití dálnic (viz komentář k § 4) a rychlostních silnic (viz komentář k odst. 3), a to jak formou časového poplatku, tak i mýtného (blíže viz komentář k § 20–22k). Zpoplatněné užití ostatních („nerychlostních“) silnic I. třídy je realizováno pouze mýtným. Konkrétní vymezení zpoplatněných úseků zakotvují vyhláška č. 435/2012 Sb., o užívání pozemních komunikací zpoplatněných časovým poplatkem, (časový poplatek) a vyhláška č. 470/2012 Sb., o užívání pozemních komunikací zpoplatněných časovým poplatkem, (mýtné).

    6. Užití silnice vozidly silničními či jinými a chodci je možné pouze za podmínek tohoto zákona, jakož i zákona o silničním provozu, přičemž vozidla (ať motorová, či nemotorová) užitá v provozu na pozemních komunikacích musejí splňovat parametry dané zákonem č. 56/2001 Sb., o podmínkách provozu vozidel na pozemních komunikacích, a jeho prováděcí vyhlášky. Konkrétní specifika pohybu nemotorových vozidel jsou upravena v § 57–60 zák. o silničním provozu.

    7. Chodci mohou užít silnice pouze za podmínek § 53–56 zák. o silničním provozu; prvotně je pro jejich pohyb určen chodník. I tam, kde chodník existuje, je dovoleno chodci užít pravé krajnice nebo pravého okraje vozovky, jestliže nese předmět, jímž by mohl ohrozit provoz na chodníku. Tam, kde chodník není zřízen nebo je neschůdný, může chodec užít levé krajnice, a pokud ani to nelze, užívá chodec levého okraje vozovky. Ke schůdnosti pozemní komunikace blíže viz komentář k § 26 a § 27.

    8. Silnice tvoří síť, což znamená, že každá silnice musí vždy navazovat na silnici jinou. Požadavek síťového uspořádání silnic je s ohledem na jejich funkci nezbytný. Při absenci vzájemného propojení by silnice postrádaly dopravní význam odůvodňující náklady na jejich vybudování. Základním článkem sítě pozemních komunikací jsou silnice I. třídy, které spojují významné cíle ve vnitrostátní i mezinárodní dopravě. Z nich se odpojují silnice II. a III. třídy. V zastavěných územích se na síť silnic napojují místní komunikace, které slouží převážně pro dopravu na území obce (blíže viz komentář k § 6).

     

    K odst. 2

    III. Charakteristika tříd silnic 

    9. Rozdělení silnic do tříd je dáno jejich dopravním významem. Silnice I. třídy jsou označeny číslicemi 1–99 (viz § 2 odst. 1 prováděcí vyhlášky). Využita je zatím číselná řada 1–71. Jedná-li se o jednosměrná ramena téže silnice, přidává se k označení velké písmeno. V praxi se vyskytují případy, kdy označení písmenem je využito pro obousměrnou část původního úseku silnice I. třídy tvořící napojení z města k nově vybudovanému obchvatu. Například označení I/50 H nese úsek silnice vedoucí ze Starého Města u Uherského Hradiště až na mimoúrovňovou křižovatku, kde se nově vybudovaný obchvat značený jako silnice I/50 napojuje na původní trasu. Silnice I. třídy má sloužit zejména, nikoli tedy výlučně, pro dálkovou a mezistátní dopravu. Taková silnice může nést rovněž označení „E“ (viz lit. č. 3) vyjadřující, že se jedná o silnici, jíž je mezinárodní význam přiznán odpovídající mnohostrannou mezinárodní úmluvou. Vlastníkem silnice I. třídy stejně jako dálnice je stát (blíže viz komentář k § 4 a § 9).

    10. Silnice II. třídy jsou určeny pro dopravu mezi okresy a jsou označeny čísly 101–999. Řada 600–699 má specifický význam v tom, že slouží jako označení původních úseků silnic I. třídy, které byly nahrazeny buď dálnicí, nebo jinou kvalitativně vyšší přeložkou, pokud byl současně původní úsek zachován a převeden do sítě silnic II. třídy. Vlastníkem silnic II. stejně jako III. třídy je kraj.

    11. Silnice III. třídy plní funkci vzájemného propojení obcí nebo jejich napojení na jiné pozemní komunikace a označují se čtyř- až pěticiferným číslem. Na rozdíl od silnic I. a II. třídy není její číslo vyobrazeno formou svislé dopravní značky.

    12. Rozdělení silnic provedené komentovaným ustanovením má zcela praktický a donedávna značně opomíjený význam. Smyslem rozdělení silnic do jednotlivých tříd je, aby existovala páteřní síť silnic I. třídy, které jsou – nebo přinejmenším mají být – dostatečně dimenzované pro tranzitní dopravu včetně těžké nákladní dopravy, pokud není vedena po dálnici (srov. komentář k § 4). Tyto silnice (příp. dálnice) mají být udržovány v odpovídajícím stavebním a dopravně technickém stavu, aby tak vysokou zátěž dokázaly pojmout. Mají tedy mít např. odpovídající šířku, poloměr oblouků a mosty s dostatečnou nosností. Na ně musí být tranzitní doprava především směřována, a to odpovídajícím dopravním značením na silnicích II. a III. tříd, po nichž zejména řidiči kamionů zpoplatněné úseky dálnic a silnic I. tříd objíždějí. Silnice II. a III. třídy nejsou, a ani nemají být, pro tranzitní nákladní dopravu stavebně uzpůsobeny. Slouží sice také těžké nákladní dopravě, ale výhradně zdrojové a cílové, která tvoří dopravní obsluhu přilehlých sídel (zásobování, odvoz vyrobeného či uskladněného zboží, stěhování atp.) Je proto namístě, aby správní orgány příslušné ke stanovení místní úpravy provozu na pozemních komunikacích podle § 78 zák. o silničním provozu důsledně (třeba i z podnětu vlastníka pozemní komunikace) dbaly o vymístění tranzitní kamionové dopravy ze silnic nižších tříd a zabránily tak škodám, které na nich působí – srov. Ombudsman 3542/2012/VOP/MBČ a 2639/2013/VOP/DS (jud. č. 2). Komentované ustanovení dává k takovémuto postupu dostatečný základ.

     

    K odst. 3 

    IV. Rychlostní silnice 

    13. Rychlostní silnice má zásadně obdobné stavebně technické parametry jako dálnice (viz komentář k § 4). Podmínky přístupu na ni jsou stejné jako na dálnici. Pojem „rychlostní komunikace“ však v současné době užívá pouze komentovaný zákon. Zákon o silničním provozu užívá pojem „silnice pro motorová vozidla“ a vyžaduje označení příslušnou svislou dopravní značkou (IP 15a). Oba výrazy je možno považovat za synonyma. Nejedná se o zvláštní kategorii pozemní komunikace, pouze o kvalitativně vyšší podobu silnice I. třídy, na níž však platí ustanovení § 35–38 zák. o silničním provozu upravující jízdu na dálnici. Silniční správní úřad tak podle současné právní úpravy nevydává rozhodnutí o zařazení silnice I. třídy mezi rychlostní silnice.

    14. Rozdíly mezi rychlostní komunikací a dálnicí, resp. parametry pro výstavbu silnic a dálnic jsou upraveny v české technické normě ČSN 73 6101 (lit. č. 1). Rychlostní silnice např. může mít kategorijní šířku (šířka obou jízdních pásů včetně středového dělicího pásu a včetně krajnic) nejméně 25,5 m, zatímco dálnice nikoli méně než 27,5 m, což lze poznat podle existence nebo šířky odstavného pruhu. Rozdíl je i v požadavcích na maximální podélný sklon či poloměry oblouků. Výstavba rychlostních silnic (oproti dálnicím) je v současném právním prostředí ekonomicky výhodnější, neboť jsou na ni kladeny o něco mírnější technické požadavky než na stavbu dálnice.

    15. Zásadní změnu v legálním definování dálnice a rychlostní silnice měl přinést vládní návrh novely, jehož projednávání bylo ukončeno ve druhém čtení z důvodu rozpuštění Poslanecké sněmovny v roce 2013 (viz lit. č. 4). Navrhované znění § 5 odst. 3 zákona mělo sjednotit pojmosloví a odstranit pojem „rychlostní silnice“. Nově se mělo jednat o „silnici I. třídy určenou pro rychlou dopravu, která je budována bez úrovňových křížení, s oddělenými místy napojení pro vjezd a výjezd a na niž není přímo připojena sousední nemovitost s výjimkou odpočívek“, která „může být označena jako silnice pro motorová vozidla podle zvláštního právního předpisu“ (viz lit. č. 4). Navrhovaná definice tedy již implicitně dovolovala existenci silnice pro motorová vozidla i bez směrového oddělení, neboť ze zákona měl odpadnout požadavek na obdobné stavebně technické vybavení jako dálnice. Z dnešních rychlostních silnic se pak měly stát tzv. „dálnice II. třídy“, které by toto označení mohly nést i tehdy, pokud by měly dostavěn pouze jeden jízdní pás. Jednalo by se do jisté míry o návrat historického stavu ze sedmdesátých let 20. století, kdy parametry silnice pro motorová vozidla upravovala vyhláška federálního ministerstva vnitra č. 100/1975 Sb., o pravidlech silničního provozu. Silnicí pro motorová vozidla s osazením příslušného dopravního značení tehdy (na přelomu 70. a 80. let 20. století) byl po krátkou dobu i např. někdejší obousměrný úsek silnice I/37 mezi Hradcem Králové a elektrárnou v Opatovicích nad Labem zprovozněný 31. 10. 1979 (informace dostupné z: www.dálnice-silnice.cz).

     

    Související ustanovení:

    § 3 – zařazování pozemních komunikací do jednotlivých kategorií a tříd a jejich změny, § 4 – dálnice, § 6 – místní komunikace, § 9 – vlastnictví a péče o pozemní komunikace, § 18 – zrušení dálnice, silnice nebo místní komunikace, § 20–22k – zpoplatnění obecného užívání a druhy zpoplatnění, § 40 – výkon státní správy

     

    Související předpisy:

    § 2, § 18, § 35–38, § 61, § 77–78 zák. o silničním provozu, – § 2 prováděcí vyhlášky, – vyhláška č. 341/2002 Sb., o schvalování technické způsobilosti a o technických podmínkách provozu vozidel na pozemních komunikacích

     

    Z judikatury a stanovisek ombudsmana:

    1. Zřízení silnice III. třídy na pozemku brání vydání tohoto pozemku oprávněné osobě podle zákona č. 229/1991 Sb., o půdě, ve znění pozdějších předpisů a je tak překážkou vydání věci v restituci. (rozsudek Nejvyššího soudu ze dne 4. 8. 2011, sp. zn. 28 Cdo 2118/2011)

    Pozn. aut.: I když usnesení popisuje především restituční spor ohledně pozemku pod silnicí, potvrzuje význam silnice jako samostatné věci, byť zákon jí tak výslovně sám necharakterizuje. 

    2. Pro tranzitní dopravu jsou primárně určeny silnice I. třídy. Cílené odklonění tranzitní dopravy na silnice nižších tříd má být výjimkou a lze je uplatnit za podmínky, že nepřinese závažná negativa pro okolí těchto silnic nižších tříd. Stanovením místní úpravy provozu na pozemních komunikacích (§ 77 zákona č. 361/2000 Sb.) lze vymístit tranzitní nákladní dopravu ze silnic nižších tříd na silnice I. třídy a dálnice, a to platí i v případě, kdy tyto silnice a dálnice jsou zpoplatněny. (Ombudsman 3542/2012/VOP/MBČ a 2639/2013/VOP/DS) 

     

    Další zdroje:

    1. Česká technická norma ČSN 73 6101. Projektování silnic a dálnic. Praha: Český normalizační institut, 2000.

    2. Definice pojmu „silnice“ [online]. Otevřená encyklopedie Wikipedie. Dostupné z: http://cs.wikipedia.org/wiki/Silnice [cit. 2014-10-10].

    3. Evropská dohoda o hlavních silnicích s mezinárodním provozem (AGR), ze dne 15. 11. 1975 (oznámení federálního ministerstva zahraničních věcí č. AS23/87, registrováno v částce 26/1987 Sb.).

    4. Sněmovní tisk 1001/0 část 4 – PSP ČR – Volební období 2010–2013.

    5. www.rsd.cz 

     

     

    

    1 Jedná se o údaj aktuální k datu 1. 7. 2013. Celková délka silniční sítě včetně dálnic činí 55 740 km. Z toho na dálnice – definované podle současné právní úpravy – připadá 775,8 km (zdroj: www.rsd.cz).

  

  § 6
Místní komunikace




   




  (1) Místní komunikace je veřejně přístupná pozemní komunikace, která slouží převážně místní dopravě na území obce. 




  (2) Místní komunikace může být vystavěna jako rychlostní místní komunikace, která je určena pro rychlou dopravu a přístupná pouze silničním motorovým vozidlům, jejichž nejvyšší povolená rychlost není nižší, než stanoví zvláštní předpis.2)Rychlostní místní komunikace má obdobné stavebně technické vybavení jako dálnice. 




  (3) Místní komunikace se rozdělují podle dopravního významu, určení a stavebně technického vybavení do těchto tříd: 




  a) místní komunikace I. třídy, kterou je zejména rychlostní místní komunikace, 




  b) místní komunikace II. třídy, kterou je dopravně významná sběrná komunikace s omezením přímého připojení sousedních nemovitostí, 




  c) místní komunikace III. třídy, kterou je obslužná komunikace, 




  d) místní komunikace IV. třídy, kterou je komunikace nepřístupná provozu silničních motorových vozidel nebo na které je umožněn smíšený provoz. 




  (4) Prováděcí předpis blíže vymezí znaky pro rozdělení místních komunikací do jednotlivých tříd. 




   




  2) Zákon č. 12/1997 Sb., o bezpečnosti a plynulosti provozu na pozemních komunikacích.




  Vyhláška Federálního ministerstva vnitra č. 99/1989 Sb., o pravidlech provozu na pozemních komunikacích (pravidla silničního provozu), ve znění pozdějších předpisů.




   




  Z důvodové zprávy:




  viz u § 5




   




  Přehled výkladu: 




  I. Obecně k § 6 (1)




  II. První znak – účel (2 až 4)




  III. Druhý znak – vlastnictví (5 až 8)




  IV. Třetí znak – správní rozhodnutí (9 až 13)




  V. Evidence místních komunikací (14 až 16)




  VI. Rychlostní místní komunikace (17)




  VII. Třídy místních komunikací (18 a 19)




  VIII. Zařazování do tříd (20)




   




  I. Obecně k § 6 




  1. Místní komunikace představují jednu ze čtyř kategorií pozemních komunikací (k pojmu „pozemní komunikace“ srov. komentář k § 2). Typicky půjde o středně frekventovanou ulici uvnitř města či obce, asfaltovou silničku spojující dvě části obce nebo o cestu vedoucí z obce k vlakové zastávce či ke hřbitovu. Do kategorie místních komunikací se jednotlivé cesty zařazují správním rozhodnutím, a to na základě svého určení, dopravního významu a stavebně technického vybavení (srov. komentář k § 3). Pro místní komunikace jsou charakteristické tři základní znaky, které vyložíme níže.




   




  K odst. 1




  II. První znak – účel 




  2. Prvním znakem místní komunikace, který vyplývá přímo ze zákona, je její účel. Výchozím předpokladem je, že musí jít o pozemní komunikaci, tedy dopravní cestu určenou k užití vozidly anebo chodci (srov. komentář k § 2). Komentované ustanovení navíc doplňuje, že musí jít o pozemní komunikaci veřejně přístupnou, tedy otevřenou k užívání komukoliv. Podle našeho názoru ale nic nebrání tomu, aby byla mezi místní komunikace zařazena například pěší cesta vedoucí oploceným městským parkem, který se navíc podle provozního řádu na noc zamyká. Jak omezení pouze pro určitý typ užívání (zde pouze pro pěší), tak i časově omezené užívání (zde pouze ve dne) jsou u místních komunikací z našeho pohledu představitelné a přípustné. Požadavek veřejné přístupnosti znamená pouze tolik, že nemůže jít o pozemní komunikaci umístěnou v uzavřeném prostoru, kam mají vždy přístup pouze určité osoby.1 




  3. Účel je dále v komentovaném ustanovení vymezen tak, že místní komunikace slouží převážně místní dopravě na území obce. Ve srovnání se silnicemi je tedy dopravní význam místních komunikací spíše lokálního charakteru (srov. komentář k § 5). Mezi místní komunikace se na druhou stranu zpravidla počítají dopravně významnější spojnice, než jsou „pouhé“ účelové komunikace vedoucí například ke skupině chat či k lomu (srov. komentář k § 7). Jaké cesty tedy budou zákonný požadavek splňovat? Půjde především o veřejně přístupné pozemní komunikace nacházející se uvnitř zastavěného území obce (ulice, významnější chodníky pro pěší), spojující obec s některou její místní částí nebo s nějakým dopravně významným bodem (kostel, hrad, hřbitov, nádraží, letiště, přístav apod.). Užití slůvka „převážně“ nasvědčuje tomu, že daná cesta může zčásti plnit i účely jiné, např. může sloužit zároveň jako účelová spojka k továrně či lomu za obcí. Důležité je, aby mezi jejími úkoly převažovala služba místní (lokální) dopravě na území obce. Překryv různých dopravních účelů může typicky nastávat u cest spojujících navzájem dvě obce – zde se místní komunikace mohou v plnění své dopravní úlohy do určité míry překrývat se silnicemi III. třídy.




  4. Dodejme ještě, že pokud tento znak místní komunikace v průběhu času ztratí (například pozbude po vybudování jiných veřejných cest svůj dosavadní dopravní význam v obci), ale nadále splňuje zbývající dva znaky (tedy je platně zařazena mezi místní komunikace správním rozhodnutím a nachází se ve vlastnictví obce), nepřestává být automaticky místní komunikací. Na změnu faktického stavu by nicméně měl reagovat silniční správní úřad rozhodnutím o změně jejího zařazení (srov. komentář k § 3).




   




  III. Druhý znak – vlastnictví 




  5. Nic více než účel, resp. dopravní význam, místních komunikací v komentovaném odstavci vymezeno není. Definice místní komunikace by však nebyla úplná, kdybychom nenahlédli též do dalších ustanovení, která právní režim místních komunikací upravují. Místní komunikace nemůže být ve vlastnictví jakékoliv právnické či fyzické osoby, jejím vlastníkem může být pouze obec (srov. komentář k § 9 odst. 1). Tímto ustanovením zákonodárce naplnil čl. 11 odst. 2 Listiny, který předpokládá, že „zákon stanoví, který majetek nezbytný k zabezpečování potřeb celé společnosti, rozvoje národního hospodářství a veřejného zájmu smí být jen ve vlastnictví státu, obce nebo určených právnických osob“. Pokud je určitá cesta ve vlastnictví jiné osoby než obce, nelze ji zařadit mezi místní komunikace (výjimku představuje pouze § 3 odst. 3). Jestliže se tak stane, je nutno takové rozhodnutí pro nezákonnost zrušit a není-li to již vzhledem k běhu lhůt možné, musí úřad danou cestu z kategorie místních komunikací vyřadit. Stejně je třeba postupovat i v případě, že se určitá místní komunikace zařazená do této kategorie správním rozhodnutím dostane do vlastnictví jiné osoby následně po vydání takového rozhodnutí. Otázce pozemních komunikací, které se staly součástí sítě místních komunikací bez správního rozhodnutí podle předchozích právních předpisů, se budeme věnovat níže.




  6. Problémy při posuzování tohoto znaku může činit situace, kdy se místní komunikace nachází na pozemku jiné fyzické nebo právnické osoby. Jestliže je taková místní komunikace stavebně vybavena tak, že by ji bylo možné považovat za stavbu podle zákona č. 40/1964 Sb., občanský zákoník, pak bude i nadále samostatnou věcí ve vlastnictví toho, kdo ji zbudoval (srov. komentář k § 9). To platí zejména pro místní komunikace, které mají základ vytvořený zhutněním několika vrstev materiálu, zpevněný povrch a jsou vůči okolí jednoznačně vymezeny, např. obrubníky. V takovém případě, bude-li stavebníkem, a tedy i vlastníkem obec, je možné řešit danou situaci buď dohodou s vlastníkem pozemku, že příslušnou část pozemku pod místní komunikací obci prodá či smění za jiný pozemek, nebo vyvlastněním (srov. komentář k § 17 odst. 2).




  7. Ne každá místní komunikace je ale dostatečně stavebně vybavena. Je-li za místní komunikaci označena například cesta zpevněná posypem, nebo dokonce pouze vyježděná koly vozidel, pak takováto cesta od počátku byla součástí pozemku, na němž leží. Jestliže se tento pozemek nachází ve vlastnictví jiné osoby než obce, pak daná pozemní komunikace nesplňuje jeden ze znaků nutných pro to, aby ji bylo možné řadit mezi komunikace místní. Musí být proto z této kategorie vyřazena a může být nadále zařazena nanejvýš v kategorii komunikací účelových – srov. Ombudsman 5594/2009/VOP/DS (jud. č. 5), jestliže pro to splňuje všechny předpoklady (srov. komentář k § 7 odst. 1). V opačném případě nepůjde po vyřazení vůbec o pozemní komunikaci, ale o pouhou faktickou cestu bez veřejnoprávní ochrany – srov. NSS 9 As 15/2012 (jud. č. 3).




  8. V situacích, kdy v důsledku nenaplnění znaku vlastnictví dojde ke změně kategorie, nebo dokonce úplné ztrátě veřejnoprávního statusu u cesty dosud považované za místní komunikaci, by se obec měla pokusit získat k pozemku vlastnické právo. Dosáhne-li úspěchu, pak na základě příslušné smlouvy (postačí i smlouva o smlouvě budoucí) může danou cestu do kategorie místních komunikací zařadit „zpět“ (srov. komentář k § 3 odst. 3). To může být praktické zejména tam, kde vlastníkem pozemku s domnělou místní komunikací je stát nebo kraj, tedy subjekt, který nemá důvod změnu vlastnictví odmítnout nebo požadovat za převedení pozemku do vlastnictví obce přemrštěné finanční částky.




   




  IV. Třetí znak – správní rozhodnutí 




  9. Poslední definiční znak místní komunikace nacházíme v § 3. Jde o zařazení do kategorie místních komunikací formou správního rozhodnutí. Od účinnosti současného zákona (1. 4. 1997) tedy musí být každá nově vzniklá či nově zařazovaná místní komunikace formálně zařazena do příslušné kategorie, a to na základě svého určení, dopravního významu a stavebně technického vybavení (srov. komentář k § 3 odst. 1). Rozhodnutí vydává příslušný silniční správní úřad, tedy obecní úřad obce, na jejímž území daná pozemní komunikace leží [viz § 40 odst. 5 písm. a)].




  10. U tohoto konstatování se ale nemůžeme zastavit. Již před účinností současného zákona totiž na území České republiky existovala síť místních komunikací, které vznikly v souladu se zákonem předchozím, kdy se o zařazení pozemní komunikace do této sítě správní rozhodnutí (zpravidla) nevydávalo. Co se stalo s těmito místními komunikacemi? Přetrvaly, ačkoliv požadavek na formální zařazení do příslušné kategorie nesplňují? Nebo snad jejich status zanikl a změnily se s účinností nového zákona v účelové komunikace, případně v cesty bez veřejnoprávního statusu? Těchto otázek se poprvé dotkl Nejvyšší soud,2 který bez podrobnějšího odůvodnění vyšel z toho, že status místních komunikací podle dřívější právní úpravy přetrvává i nadále. Jeho názor převzal i Ústavní soud v jednom ze svých usnesení.3 




  11. Argumentaci v tomto směru rozpracoval zejména veřejný ochránce práv – srov. Ombudsman 2528/2008/VOP/DS (jud. č. 6), který vysvětlil, proč u „starých“ místních komunikací není třeba trvat na naplnění znaku formálního zařazení a není tedy třeba u nich nově vydávat správní rozhodnutí o zařazení do kategorie místních komunikací. Veřejný ochránce práv upozornil, že podle zákona č. 135/1961 Sb., o pozemních komunikacích (silniční zákon), se určité komunikace – jejichž znaky byly vymezeny v prováděcí vyhlášce k tomuto zákonu – stávaly součástí sítě místních komunikací přímo ze zákona. Do dne 31. 3. 1997 tak platilo, že pokud určitá pozemní komunikace byla v zastavěném území (či území určeném pro zástavbu), spojovala obce, části obce či osady nebo spojovala obec s železnicí, letištěm, přístavem nebo hřbitovem, pak se stala součástí sítě místních komunikací. Rozhodnutí vydával okresní národní výbor pouze v pochybnostech, přičemž teprve od novely silničního zákona z roku 1961, provedené zákonem č. 27/1984 Sb., šlo o rozhodnutí podle správního řádu. Vzhledem k tomu, že v novém zákoně chybí přechodná ustanovení, zůstávají výše vymezené pozemní komunikace místními komunikacemi i nadále, jestliže se prokáže, že některý z uvedených požadavků před nabytím účinnosti současného zákona splňovaly. Důkazem o tom může být zejména zavedení komunikace do její evidence (tzv. pasportu) jako komunikace místní před 1. 4. 1997. Takový důkaz samozřejmě může být vyvrácen důkazy jinými (např. dobovými mapami či výpověďmi svědků prokazujícími, že se v příslušném období na zastavěném území obce nenacházela).




  12. Nejistotu do tohoto vcelku harmonického vývoje vnesla na určitou dobu judikatura Nejvyššího správního soudu. Ten v jednom ze svých rozsudků dospěl k názoru opačnému, tedy že bez rozhodnutí o zařazení do kategorie místních komunikací vydaného podle současných předpisů nemůže být žádná cesta považována za místní komunikaci (NSS 4 Ao 1/2009). Tento právní výklad však překonal rozšířený senát Nejvyššího správního soudu – NSS 9 As 15/2012-27 (jud. č. 3) – a vrátil se tak k výše popsané názorové linii, že místní komunikace, jež se staly součástí sítě místních komunikací podle dřívějších předpisů, zůstávají místními komunikacemi i nadále. Neplatí to však podle rozšířeného senátu pro ty místní komunikace, které nejsou ve vlastnictví obce – na naplnění tohoto znaku je třeba u místních komunikací vždy bezvýhradně trvat. To je ostatně v souladu s již dříve vysloveným názorem veřejného ochránce práv – Ombudsman 5594/2009/VOP/DS (jud. č. 5) i s jedním z předchozích rozsudků Městského soudu v Praze (MS Praha 9 A 79/2010).4 




  13. Můžeme tedy shrnout, že dřívější síť místních komunikací přetrvala. Pokud však některá z komunikací, které byly její součástí, není dnes ve vlastnictví obce, automaticky být místní komunikací přestává, a to bez vydání správního rozhodnutí (neboť ani nebyla rozhodnutím do této kategorie zařazena) a stane se buď účelovou komunikací, nebo pouhou cestou bez veřejnoprávního režimu. U místních komunikací, které byly do této kategorie zařazeny správním rozhodnutím podle současného zákona o pozemních komunikacích, a buď nikdy ve vlastnictví obce nebyly, nebo z jejího vlastnictví dodatečně vyšly, bude ale podle našeho názoru situace jiná. Formálně místními komunikacemi zůstávají – vzhledem k presumpci (předpokladu) správnosti úředních rozhodnutí – proto je v takovýchto případech nutné nejprve vydané správní rozhodnutí odklidit, tj. buď je zrušit, nebo danou komunikaci rozhodnutím z kategorie místních komunikací vyřadit.




   




  V. Evidence místních komunikací 




  14. Ustanovení § 9 odst. 4 ukládá obcím jako vlastníkům místních komunikací, aby o nich vedly evidenci. Tato evidence se nazývá pasport místních komunikací a její náležitosti vymezuje § 5 prováděcí vyhlášky. Podle něj pasport místních komunikací zahrnuje přinejmenším délku místních komunikací I. až III. třídy v kilometrech, počet a celkovou délku mostů na nich v kilometrech a objem finančních prostředků vynaložených zvlášť na jejich výstavbu a zvlášť na jejich údržbu. Doporučujeme, aby obec navíc zaznamenala v pasportu též průměrnou šířku každé místní komunikace, zda je vybavena chodníky a kdy a jak se místní komunikací stala (včetně data vydání a čísla jednacího případného zařazovacího rozhodnutí).




  15. Neměli bychom zapomínat, že povinnost vést pasporty místních komunikací stanovovaly již za účinnosti zákona č. 135/1961 Sb., o pozemních komunikacích (silniční zákon), směrnice a metodické pokyny ministerstva dopravy. Proto také většina obcí má dnes k dispozici historický pasport místních komunikací již z období komunistického režimu, který postupně doplňuje.5 Zpravidla tyto pasporty pocházejí z přelomu sedmdesátých a osmdesátých let 20. století. Po přijetí zákona totiž tehdejší místní národní výbory svou povinnost neplnily a pasporty většinou nepořizovaly, a to navzdory podrobné směrnici ministra dopravy pro zpracování I. etapy hospodářsko-technického pasportu místních komunikací ze dne 4. 11. 1964. Teprve metodický pokyn Ministerstva vnitra ČSR (správy pro dopravu) pro správu silnic a místních komunikací ze dne 5. 11. 1976 č. j. SD/214017/75/76 tuto situaci částečně změnil a místní národní výbory začaly poté pod dohledem okresních národních výborů pasporty místních komunikací skutečně zpracovávat.




  16. Z uvedených dokumentů vyplývá, jaké náležitosti evidence místních komunikací dříve platily. Každý tehdejší pasport měl mít mapovou a tabelární část. V mapě v měřítku 1 : 2880 nebo 1 : 5000 měly být vyznačeny nejen jednotlivé místní komunikace, ale též silnice, vodoteče, železnice a významné objekty a místa mající vztah ke komunikacím. Místní komunikace se měly navzájem odlišit barevně a označit arabskou číslicí určující konkrétní komunikaci a indexem (písmenem) vyjadřujícím její třídu (např. 1a, kdy písmeno „a“ označuje místní komunikace I. třídy). Zakresleny a označeny měly být též objekty na komunikaci, jako jsou mosty, lávky, podjezdy, podchody, křižovatky se železnicí apod. V tabelární části6 pak měla být uvedena celá řada informací o každé místní komunikaci, zejména její místní název, délka, šířka vozovky a šířka celé komunikace (včetně chodníků, krajnic, dělicích pruhů a přilehlých cyklistických stezek), druh vozovky (dělily se na dlážděné, betonové, těžké živičné, střední živičné, lehké živičné, štěrkové a nezpevněné). Dále se v pasportu evidovaly chodníky, schody a prostranství, jež byly součástí dané místní komunikace, a v samostatném formuláři pak objekty na místních komunikacích (mosty, tunely, železniční přejezdy). Současné předpisy již takovéto požadavky neobsahují a stanovují pouze základní údaje, které musí být v pasportu obsaženy (viz § 5 prováděcí vyhlášky). Podobu a rozsah pasportu ponechávají převážně na volbě obce samotné. Zpravidla však obce ze setrvačnosti vedou pasporty nadále v té podobě a rozsahu, jako tomu bylo dříve, což je jedině dobře.




   




  K odst. 2




  VI. Rychlostní místní komunikace 




  17. Důvodová zpráva k zákonu vysvětluje zavedení pojmu „rychlostní silnice“ a „rychlostní místní komunikace“. Přívlastkem „rychlostní“ označuje zákon pozemní komunikace, které byly v minulosti budovány v podstatě proto, aby plnily roli dálnic, avšak s vynaložením nižších finančních prostředků. Nároky kladené na dálnice nesplňují zejména v tom směru, že u nich bylo připuštěno úrovňové křížení s jinými pozemními komunikacemi, proto se – zpravidla podle svého umístění ve volné krajině či v obci – zařazují buď do kategorie silnic (jde o tzv. rychlostní silnice, srov. komentář k § 5 odst. 3), nebo místních komunikací. Půjde zásadně o místní komunikace I. třídy.




   




  K odst. 3




  VII. Třídy místních komunikací 




  18. V tomto ustanovení zákon vymezuje hlediska pro rozdělení místních komunikací do jednotlivých tříd podle jejich dopravního významu a určení. Stavebně technické vybavení dané pozemní komunikace je potřeba posoudit s přihlédnutím ke konkrétním okolnostem každého případu (srov. též komentář k § 3 odst. 1 a 2). Zákon zde používá pojmy sběrná komunikace (v souvislosti s místními komunikacemi II. třídy) a obslužná komunikace (v souvislosti s místními komunikacemi III. třídy), přičemž tyto pojmy nejsou v zákoně definovány. Zákonodárce je podle důvodové zprávy převzal z ČSN 73 6110. Pomoci při jejich výkladu může prováděcí vyhláška, z jejíhož § 3 vyplývá, že sběrné místní komunikace spojují části měst navzájem nebo napojují města, případně jejich části na pozemní komunikace vyšší třídy nebo kategorie. Ze zákona vyplývá, že samostatné připojování jednotlivých nemovitostí na tyto komunikace by mělo být spíše výjimečné. Obslužné místní komunikace jsou pak ty, které jsou přístupné běžnému provozu motorových vozidel (nesmí být tedy určeny jen k užívání pěšími či cyklisty) a které ve městech a obcích umožňují přímou dopravní obsluhu jednotlivých objektů.




  19. Místní komunikace IV. třídy se podle zákona vyznačují tím, že zde provoz motorových vozidel není přípustný buď vůbec, nebo se na nich uskutečňuje provoz smíšený (i v takovém případě by však měl motorový provoz plnit spíše doplňkovou funkci a hlavním účelem by mělo zůstat užívání pěšími a bezmotorovými vozidly). Typickými místními komunikacemi IV. třídy budou tedy samostatné chodníky a podchody, pěší zóny, cyklostezky, schody, lávky a pěšiny.




   




  K odst. 4




  VIII. Zařazování do tříd 




  20. Prováděcím právním předpisem, který vymezuje znaky pro rozdělení místních komunikací do jednotlivých tříd, je vyhláška č. 104/1997 Sb., kterou se provádí zákon o pozemních komunikacích, konkrétně její § 2 a § 3. V nich je upraveno označování jednotlivých kategorií pozemních komunikací (§ 2 prováděcí vyhlášky) a dále hlediska pro zařazování místních komunikací do jednotlivých tříd (§ 3 prováděcí vyhlášky), která jsou vlastně jen podrobnějším rozvedením zákona (srov. komentář k předchozímu odstavci). Za pozornost stojí, že místními komunikacemi IV. třídy mohou být cesty s vyloučením provozu motorových vozidel (cyklistické stezky), a dokonce i cesty, které vůbec neslouží provozu vozidel (samostatné chodníky, stezky pro pěší).




   




  Související ustanovení




  § 2 – pozemní komunikace a jejich rozdělení, § 3 – zařazování pozemních komunikací do jednotlivých kategorií a tříd a jejich změny, § 5 – silnice, § 7 – účelové komunikace, § 9 – vlastnictví a péče o pozemní komunikace, § 35 – ochrana dálnice, silnice a místní komunikace




   




  Související předpisy




  čl. 11 odst. 2 Listiny, – § 4b zák. č. 135/1961 Sb., o pozemních komunikacích (silniční zákon), – § 2, § 3 prováděcí vyhlášky




   




  Z judikatury a stanovisek ombudsmana:




  K odst. 1 




  1. Je-li místní komunikace samostatnou stavbou na cizím pozemku, pak je třeba odlišit právo vlastníka této komunikace zatížit cizí pozemek stavbou, od práva obecného užívání místní komunikace; toto právo nemůže vyloučit jen to, že vlastníku komunikace nesvědčí právní titul opravňující jej mít stavbu na cizím pozemku. (usnesení Nejvyššího soudu ze dne 17. 2. 2011, sp. zn. 22 Cdo 2873/2010) 




  2. Výkladem § 1 dříve platného zákona č. 135/1961 Sb. lze dovodit stejný pojem pozemní komunikace a také charakteristiky místních a účelových komunikací v § 21 a 22 cit. zákona se od zákona č. 13/1997 Sb. neodchylují. (rozsudek Nejvyššího soudu ze dne 30. 5. 2005, sp. zn. 22 Cdo 1553/2004) 




  3. I. Byla-li určitá část zemského povrchu místní komunikací podle staré právní úpravy, stala se místní komunikací podle nové právní úpravy v zákoně č. 13/1997 Sb. okamžikem nabytí účinnosti tohoto zákona, aniž by bylo nutno o tom vydávat rozhodnutí podle § 3 odst. 1 uvedeného zákona. Jestliže však pozemní komunikace, jež byla místní komunikací podle zákona č. 135/1961 Sb., nebyla ke dni nabytí účinnosti zákona č. 13/1997 Sb. ve vlastnictví obce, na jejímž území se nacházela, nemohla se stát místní komunikací podle nové právní úpravy, neboť nesplňovala podmínku § 9 odst. 1 věty první in fine zákona č. 13/1997 Sb.
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