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CESKA REPUBLIKA

ROZSUDEK
JMENEM REPUBLIKY

Nejvyssi spravni soud rozhodl v senatu slozeném z pfedsedy senatu a soudce zpravodaje
JUDr. Tomase Langaska, soudct JUDrz. Petra Pruchy a JUDr. Ivo PospiSila v pravni véci
zalobct: @) J. V. a b) V. V. zastoupeni Mgr. Michalem Pavlasem, advokatem, sidlem Na Sadech
4/3, Ceské Bud¢jovice, proti zalovanému: Krajsky ufad JihoCeského kraje, sidlem U Zimniho
stadionu 1952/2, Ceské Bud¢jovice, za ucasti: I) obec Jivno, sidlem Jivno 34, Rudolfov
a IT) Ing. D. Ch., zastoupena Mgr. Evzenem Sedleckym, advokatem, sidlem J. S. Baara 1625/11,
Ceské  Budgjovice, tykajici se zaloby proti rozhodnuti zalovaného  ze dne 6. ledna 2017,
¢. j. KUJCK/4617/2017/ODSH, v fizeni o kasacni stiznosti osoby zucastnéné na fizeni I prot
rozsudku Krajského soudu v Ceskych Budé&jovicich ze dne 12. cervence 2018, & j. 51 A 27/2017
- 45,

takto:

Rozsudek Krajského soudu v Ceskjch Budé&ovicich ze dne 12. ervence 2018,
¢.j.51 A27/2017-45 se rus§i a véc se vraci tomutosoudu k dalsimu fizeni.

Oduvodnéni:

I. Vymezeni pfipadu

[1] Zalobci zakoupili v roce 2008 pozemky p. ¢ X a st. p. & 424 vk d J. (ddle je vidy
minéno toto katastralni uzemi). Na pozemku st. p. ¢. 424 stoji rekreacni objekt vznikly
pfestavbou byvalého vcelina, jehoz soucasti je 1 garaz pro automobil (dale téz ,,chata®). Pozemek
zalobct p. ¢. X pfiléha jizni stranou k vefejné piistupné pozemni komunikaci na pozemku p.
¢. 3647/1 ve vlastnictvi obce, styk obou pozemki je vsak svazity a zarostly. Z toho davodu
uzivali pfedchozi vlastnici chaty pro ptijezd vozidly k chaté nezpevnénou cestou po sousednim
pozemku p. ¢. X, ktera kratkym obloukem spojuje pozemek st. p. ¢. 424 s vySe uvedenou obecni
komunikaci v misté, kde je sklon mirnéjsi (viz vyfez z geometrického planu).
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2] Pozemek p. ¢. X, pfes ktery tato kratka dopravni spojka vede, byl puvodné ve vlastnictvi
obce J. (osoba zacastnéna na fizeni I), vroce 2008 jej vsak obec prodala ing. Ch. (osoba
zicastnéna na fizeni I1). Zalobci tvrdi, Ze pied koupi chaty a vyse uvedenjch pozemki s ing. Ch.
ohledné piistupu jednali a ona jim pfislibila, ze v budoucnu vyfesi pifstup k chaté¢ pfes jeji
pozemek smlouvou o zfizeni vécného bfemene. To se vsak nestalo. Proto zalobci pozadali
Okresni soud v Ceskych Budéjovicich, aby jim z#dil privo nezbytné cesty svym rozhodnutim
podle obcanského zakoniku. V soudnim fizeni nebyli uspésni, nebot’ nepfedlozili vcéas dostatek
dakazi o tom, ze by piistup k chaté nebylo technicky mozné realizovat pfimo z vefejné piistupné
pozemni komunikace najizni hranici jejich pozemku (jak vyplyva z odvolactho rozsudku
Krajského soudu v Ceskych Budéjovicich ze dne 27. Gnora 2015).

[3] V kvétnu 2015 se zalobci obratili na Obecni ufad Jivno (dale téz ,,silni¢ni spravni trad®)
s navrthem, aby deklaroval, Ze pfijezdova cesta kjejich chaté pfes pozemek p. ¢. X je vefejné
piistupnou tcelovou komunikaci. Po urcitych procesnich peripetiich, které budou popsany nize,
jim silnicni spravni dfad vyhovél rozhodnutim ze dne 29. cervence 2016. Krajsky udfad
Jihoceského kraje (dale téz ,krajsky ufad”, popt. ,,zalovany®) vsak toto rozhodnuti na zakladé
odvolani vlastnice dotceného pozemku zménil v neprospéch Zalobct. Podle krajského uradu z
dokazovani provedeného pied silni¢cnim spravnim ufadem naopak vyplyva, Zze nejsou naplnény
vsechny ctyfi definiéni znaky vefejné piistupné ucelové komunikace. Proto vyrok rozhodnuti
zménil tak, Zze se na pozemku p. ¢. X vefejn¢ pfistupna ucelova komunikace nenachazi. Proti
tomuto rozhodnuti se Zalobci branili u Krajského soudu v Ceskjch Budéovicich (dale té
,wkrajsky soud®). Ten jim dal za pravdu a napadené odvolaci rozhodnuti zrusil, a to hned ze tif
davodu. Jednak uvedl, Ze zména vyroku rozhodnuti byla pro zalobce pfekvapiva, a zpusobila jim
tak Gjmu v dasledku ztraty moznosti se odvolat, dale Ze krajsky ufad pfekrocil svou plisobnost,
jelikoZ fakticky rozhodl ve véci v prvnim stupni namisto silni¢cniho spravniho tfadu, a konecné ze
jeho rozhodnuti je nepfezkoumatelné, nebot’ nevysvétlil dostate¢né duvody, které jej ke zméné
vyroku napadeného rozhodnuti vedly, a nevyrovnal se s argumenty zalobct uplatnénymi v jejich
vyjadfeni k odvolani.

I1. Kasacni stiZnost a fizeni o ni

[4] Vlastnice pozemku, nanémz se sporna cesta nachazi, jakozto osoba zucastnéna
na fizeni I (dale téz ,,sté¢zovatelka®) podala proti rozsudku krajského soudu véas kasacni stiznost.
V ni namitala, ze zménu vyroku prvostupniového rozhodnuti odvolacim organem aproboval
v minulosti i Nejvyssi spravni soud (sp. zn. 7 As 32/2008), ato dokonce ipfimo v oblasti
pozemnich komunikaci (sp. zn. 7 As 95/2017). Stézovatelka zduraznila, ze silni¢ni spravai afad
neulozil Zadnému =z ucastnika v rozhodnuti povinnost, tudiz se neuplatni zakaz zmény
rozhodnuti v odvolacim fizeni vyjadfeny ve spravnim fadu, jimz argumentoval krajsky soud.
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Rozhodnuti také nemohlo byt pro zalobce piekvapivé, jelikoz jiz z rozsudku Krajského soudu
v Ceskych Budéjovicich ve véci ziizeni prava nezbytné cesty védéli, Ze nesplnili podminky
pro ziizeni soukromopravniho institutu, ktery by omezil vlastnické pravo stézovatelky v mnohem
mensi mife nez institut vefejné pifstupné ucelové komunikace. Stézovatelka také nesouhlasi s tim,
ze by odvolaci rozhodnuti krajského tfadu bylo nepfezkoumatelné. Krajsky soud podle ni sam
vibec neuved], s jakymi konkrétnimi argumenty Zalobct se krajsky ufad nevyporadal ani z jakého
divodu mél v otazce znaku souhlasu vlastnika s obecnym uzivanim pozemku upfednostnit
vypoveéd byvalé vlastnice chaty jako svédkyné. Pokud jde o znak nutné komunikaéni potteby,
krajsky afad se k nf podle sté¢zovatelky nepovazoval za nutné vyjadrovat, jelikoz dopél k zavéru,
ze nebyl prokazan znak souhlasu vlastnika, ajiz z toho divodu se nemuze jednat o vefejné
piistupnou ucelovou komunikaci.

[5] Zalobci se ve vyjadieni ke kasaéni stiZnosti ztotoznili s nahledem krajského soudu.
Zména rozhodnuti v odvolacim fizeni podle jejich nazoru pfipada v uvahu pouze ve skutkove
jednoznacné ajednoduché situaci, resp. jen ve prospéch deklarace existence komunikace.
Zduraznili, ze piistup, o ktery usiluji, neni pouze pohodlngjsi, ale je nezbytny k tomu, aby mohli
svou nemovitost fadné vyuzivat, pficemz jeho dusledkem je pouze marginalni omezeni
vlastnického prava stézovatelky. Trvaji na pfekvapivosti rozhodnuti krajského uradu a poukazuji
na to, ze soudy v civilnim fizeni nezohlednily fakt, Ze ke své chat¢ nemohou ziidit pifjezd
z vefejn¢ pfistupné pozemni komunikace ve vlastnictvi obce, kniz jejich pozemek pfiléha.
To presvédcivé vyplynulo ze znaleckého posudku, ktery obecné soudy nevzaly v dvahu disté
jen z procesnich  duvodda. Napadeny  rozsudek  krajského  soudu povazuji  Zalobci
za prezkoumatelny, nebot’ jasné vyslovuje, ze zalovany jako odvolaci organ nemohl vyslovit
opacny zavér nez silniéni spravni trad bez jakéhokoliv zpochybnéni zjisténého skutkového stavu.

[6] Zalovany krajsky ufad se ke kasaéni stiZnosti nevyjadiil, odkazal na své rozhodnuti
a na vyjadfeni k zalob¢.

ITI. Posouzeni kasacni stiZnosti NejvySsim spravnim soudem

[7] Nejvyssi spravni soud shledal, Ze podminky fizeni jsou splnény, a kasacni stiznost
vyhodnotil jako piipustnou. Nejvyssi spravni soud poté kasacni stiznost posoudil a dospél
k zavéru, ze je davodna.

[8] Sporna pravni otazka kauzy, ktera se ocita pfed Nejvyssim spravnim soudem, spociva
v tom, zda byl zalovany krajsky ufad opravnén zménit v odvolacim fizeni vyrok napadeného
prvostupniového rozhodnuti tak, ze vyslovil vyrok zcela opacny. Zatimco Obecni ufad Jivno
jako silni¢ni spravni ufad prvniho stupné deklaroval svym rozhodnutim, Ze se na pozemku
stézovatelky nachazi vefejné pfistupna acelova komunikace, Krajsky ufad Jihoceského kraje jako
organ odvolaci dospél na zakladé nezménéného skutkového stavu k zavéru, ze se o vefejné
pfistupnou ucelovou komunikaci nejedna, a v tomto smyslu proto zménil napadené rozhodnuti
postupem podle § 90 odst. 1 pism. ¢) zdkona ¢. 500/2004 Sb., spravni fad, ve znéni pozdéjsich
pfedpist, a to ve prospéch stézovatelky, avsak v neprospéch Zalobcti jako navrhovatelti v daném
spravnim fizeni. Krajsky soud v Ceskych Budéjovicich dospél k zavéru, Ze takovyto postup
ze strany odvolaciho organu byl nepfipustny, proto jeho rozhodnuti zrusil, stézovatelka se proti
takovémuto vysledku soudniho fizeni brani kasacni stiznosti.

[9] Nejvyssi spravni soud se s nahledem krajského soudu neztotoznil. Dospél k zavéru,
ze krajsky ufad nejenze spravni fad neporusil, ale Ze jeho postup byl naopak v dané situaci
zadouci. Pro oduvodnéni tohoto nahledu Nejvyssi spravni soud nejprve struéné shrne prabéh
spravniho fizeni.
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[10]  Jak jiz bylo feceno, zalobci se na silni¢ni spravni ufad obratili v kvétnu 2015 s navrhem,
aby deklaroval, Ze na pozemku p. ¢. X ve vlastnictvi stézovatelky se nachazi vefejné piistupna
ucelova komunikace. Silniéni spravni ufad jim vyhovél rozhodnutim ze dne 1. srpna 2015, toto
prvni rozhodnuti v§ak zrusil krajsky ufad na zakladé stéZovatel¢ina odvolani. Ucinil tak jednak
kvuli procesnim vadam (zejména proto, ze silniéni spravni ufad nedal ucastnikim fizeni moznost
vyjadfit se pfed vydanim rozhodnuti ke shromazdénym podkladum), ale téz proto, ze silni¢ni
spravni ufad nezkoumal, zda jsou splnény vsechny ctyfi defini¢ni znaky vefejné piistupné ucelové
komunikace. Z nich krajsky ufad zduraznil zejména souhlas vlastnika pozemku s jeho obecnym
uzivanim jako cesty (tedy vlastnik by musel souhlasit s tim, Ze jeho pozemek uziva kdokoliv).
Silni¢n{ spravni ufad sice ve zruseném rozhodnuti uvedl, Ze spornou cestu uzivaji kromé zalobcu
idal$i chatafi audrzuje ji obec, ale ktémto skutecnostem neprovedl zadné dokazovani.
Po vraceni véci proto provedl silni¢ni spravni ufad mistni Setfeni, pfi némz mimo jiné zjistil, ze
od sporné cesty vedouci k chaté Zalobct se asi po tfech metrech od mista, kde usti na obecni
komunikaci, oddéluje pésina, ktera pokracuje pfes pozemek stézovatelky k dalsim chatam.
Rozhodnutim ze dne 29. ¢ervence 2016 pak silni¢n{ spravni ufad opét rozhodl o existenci vefejné
piistupné ucelové komunikace na stézovatel¢iné pozemku. Ohledné¢ souhlasu vlastnika uvedl, ze
ten muze byt dan i mlcky, pficemz z vypovédi manzelky byvalého majitele chaty vyplynulo, Ze
sporna cesta byla jako pfistup uzivana minimalné od pocatku 70. let 20. stoleti.

[11]  Proti uvedenému rozhodnuti podala stézovatelka odvolani. V ném pfedevsim
zpochybnila, ze by byl dan souhlas vlastnika pozemku s jeho obecnym uzivanim, a to jednak
proto, ze se neciti byt vazana souhlasem obce jakozto pfedchoziho vlastnika pozemku, nebot’ jde
o vefejnopravni korporaci, a dale také proto, ze souhlas, pokud byl dan, tak rozhodné nesméroval
k uzivani sporné cesty neomezenym okruhem osob, nebot’ cestu uzivali vyhradné jen vlastnici
chaty pro pfistup k ni. Vedle toho namitala sté¢Zovatelka v odvolani, Ze neni dana ani nutna
komunikacni potfeba, nebot’ sporna cesta zajist’'uje zalobcim pouze pohodlnéjsi pfistup k jejich
chaté, ten by vsak bylo technicky mozné realizovat i pfimo z obecni komunikace pfi jizni hranici
jejich pozemku. Samostatny pifstup maji podle stézovatelky i chatafi, ktefi pro vétsi pohodli
vyslapali razné pésiny na jejim pozemku. Ke sté¢zovatelcinu odvolani se zalobci podrobné
vyjadfili. K otazce souhlasu vlastnika pozemku s obecnym uzivanim sporné cesty uvedli, ze nejen
obec jako pfedchozi vlastnik pozemku, ale ani stéZzovatelka sama jim od roku 2008 nebranila
v uzivani sporné cesty a dokonce jim ustné¢ potvrdila, ze ji uzivat mohou. Obsahle vyvraceli
téz stézovatelciny namitky tykajici se nutné komunikacni potfeby.

[12]  Zalovany nakonec rozhodl o odvolani tak, jak bylo vyse uvedeno, tedy zménil vyrok
rozhodnuti silnicntho spravniho udfadu vtom smyslu, Ze se na stézovatelciné pozemku
vefejné pifstupna ucelova komunikace nenachazi. Svij postup oduvodnil tim, ze podle
vysledkti dokazovani provedeného silnicnim spravnim dGfadem neuzivala cestu po sté¢zovatel¢iné
pozemku nikdy vefejnost, nybrz vyhradné¢ jen vlastnici byvalého vcelina nasledné prestavéného
na rekreac¢n{ chatu. Jinému ucelu nez pifstupu k predmétné chaté ostatné tato kratka spojka
ani nemuze slouzit. Podminkou mlcky dané¢ho souhlasu vlastnika je podle nazoru Zzalovaného
fakt, ze cestu po urcéitou dobu bez aktivntho zasahu vlastnika uziva neomezeny okruh osob,
coz se v daném piipadé nestalo. Z toho divodu se zalovany jiz jen stru¢né a nad ramec nutného
oduvodnéni zabyval nutnou komunikacni potfebou, pficemz poukazal na to, Ze pozemek Zalobct
mezuje celou svoji jednou stranou s vefejnou cestou ve vlastnictvi obce a ze k rekrea¢nimu
objektu neni nutné mit zajiStén piijezd vozidlem, ale postacuje moznost parkovani ve vzdalenosti
nc¢kolika desitek metra.

[13]  Po shrnuti téchto fakti je mozné pfistoupit k pravnimu hodnoceni kauzy.
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[14]  Rozhodnym ustanovenim pro posouzeni postupu zalovaného je § 90 odst. 1 spravniho
fadu, ktery umoznuje odvolacimu spravnimu organu nalozit s rozhodnutim, které je v rozporu
s pravnimi pfedpisy nebo je nespravné, celkem tfemi zptsoby: a) muize rozhodnuti zrusit a fizeni
zastavit, b) muze rozhodnuti zrusit a véc vratit na prvni stupen, nebo c) muze napadené
rozhodnuti zménit (a to 1jen jeho oduvodnéni). Zménu ovSem nelze provést, pokud by tim
nékterému z ucastnikd, jemuz je ukladana povinnost, hrozila Gjma z divodu ztraty moznosti
odvolat se; stejn¢ tak nelze zménit rozhodnuti organu uzemniho samospravného celku vydané
v samostatné pusobnosti. Podle § 90 odst. 3 spravniho fadu nemuze odvolaci organ napadené
rozhodnuti zménit ani v neprospéch odvolatele, ledaze odvolani poda téz jiny ucastnik
s odlisnymi zajmy nebo si zménu rozhodnuti v neprospéch odvolatele vynuti jeho rozpor
s pravnimi pfedpisy ¢i vefejnym zajmem.

[15]  Opravnéni odvolaciho organu zménit prvostupnové rozhodnuti uznaval jiz Nejvyssi
spravni soud v dobé prvni republiky (srov. Ondrus, R. a kol.: Spravni #idd. Komentar. Praha: LINDE
Praha, a.s., 2003, s. 516-520). Pfi pohledu na soucasnou pravni upravu ve spravnim fadu je
zfejmé, Ze inadale jde o pfipustny zpusob, jak fesit vady napadeného rozhodnuti zjisténé
v odvolacim fizeni. Podle odborné literatury by dokonce mélo jit o feseni preferované. Jinymi
slovy, pokud je zména napadeného rozhodnuti z hlediska zakona pifpustna, mél by ji odvolaci
spravni organ provést a neuchylovat se ke zruseni rozhodnuti spravniho organu prvniho stupné
(srov. Potésil, L., Hej¢, D., Rigel, F., Marek, D.: Spravni vdd. Komentdr. 1. vydani. Praha: C. H.
Beck, 2015, s. 449 - 462). Doktrina odavodnuje tento nahled odkazem na apela¢ni princip,
na némz je odvolaci fizeni ve spravnim fadu zalozeno. Zruseni rozhodnuti by mélo pfedstavovat
krajni prostfedek, jen kdyz nelze jinak, napf. kdyz rozhodnuti nelze pfezkoumat pro jeho
nesrozumitelnost, ze spisového materialu jsou zfejmé takové nedostatky pii zjist'ovani stavu véci,
jez by vedly k rozsahlému dokazovani pfed odvolacim spravnim organem, prvostupfiové fizeni
vedla podjata opravnéna ufedni osoba, nebo kdyz zméné rozhodnuti brani zdkonné duvody
(srov. Jemelka, L., Pond¢lickova, K., Bohadlo, D.: Sprivni rdd. Komentdr: 5. vydani. Praha: C. H.
Beck, 2016, s. 502 - 512). Dalsi dulezity argument pro upfednostnéni zmény napadeného
rozhodnuti pfed jeho zrusenim predstavuje zasada ekonomie fizeni zakotvena v § 6 odst. 2
spravniho fadu, podle niz spravni organ postupuje tak, aby nikomu nevznikaly zbyte¢né naklady,
a dotcené osoby co mozna nejméné¢ zatézuje. Podle nékterych autord by proto zruseni
rozhodnutf pouze z formalnich dtvodu pfi existenci dostatecného mnozstvi podkladt pro zménu
rozhodnuti v odvolacim fizeni mohlo byt dokonce hodnoceno jako nezakonné rozhodnuti
¢inespravny ufedni postup zakladajici odpovédnost statu za Gjmu zpusobenou pii vikonu
vefejné moci (napt. Vedral, J.: Spravni vdd. Komentar. 11. aktualizované a rozsifené vydani, Praha:
BOVA POLYGON, 2012, s. 770 - 775).

[16] O tom, Ze pozadavky doktriny zustavaji v praxi dlouhodobé nenaplnény, a to ke skodé
ucastniku f{zeni, svédci poznatky vefejného ochrance prav. Jiz v souhrnné zprave o jeho c¢innosti
zarok 2005 (dostupna na www.ochrance.cz) se nastr. 35 hovofi v souvislosti s ¢innosti
stavebnich afadu o ,prodiugovini rizeni v diisledkn opakovaného projedndavint jedné a tége véci na akladé
opétovného  ruseni  roghodnuti  odyolacim  organem”. N pozdéjsi dobé se pak  vefejny
ochrance prav timto tématem  zabyval v né¢kolika  svych  zpravach ipfimo v oblasti
pozemnich komunikaci, kde kritizoval ~odvolaci organy, které se zmén¢ napadeného
rozhodnutf vyhybaji a misto toho je zbytecné opakované  rusi (zprava o Setfeni
ze dne 6. ledna 2014,  sp. zn. 6683/2013/VOP/MBC, zivére¢né stanovisko ze dne
26. listopadu 2014, sp. zn. 4748/2013/VOP/ MBC, zavéreéné stanovisko ze dne 24. tnora 2015,
sp. zn. 2853/2014/VOP/MBC, vse dostupné na https://eso.ochrance.cz). Také ombudsman
dospiva k zavéru, ze 3 divodu nedokonalého pravnibo hodnoceni nebo nedokonalé pravni argumentace
v odrivodnéni  proostupriového - rozhodnuti  nemusi  odvolaci organ v3dy véc wracet k novému  projedndnt,
ale na zdaklade jis provedeného skutkového jisténi (pokud je dostatené), miige a musi prijmont své viastni pravni
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3aveéry, treba i odlisné od prvostupriového spravniho organu*, a ze ,,zruseni prvostupriového roghodnuti a vrdceni
véci k novému projednani ma byt ag posledni mognosti, kteron mad odyolaci orgin vagovat a miige-li sam
odstranit dilii nedostatky prvostupriového roghodnuti, i za cenu provadéni vlastnich procesnich iikond, mad
tak uiinit”. V navaznosti na to pak v souhrnné zprave za rok 2015 na str. 46 nabada ombudsman
odvolaci organy, ze nemusi véc kvili nedostatkim vracet k novému projednani spravnim
organum niz§tho stupné, nybrz mohou chyby rovnou napravit, napft. doplnit dokazovani.
Zdlouhavé procesy neustalého vraceni véci odvolacim organem k novym projednanim
(tzv. procesni  ping-pong) oznacuje vefejny ochrance prav  za nespravny  ufedni
postup vedouci k pratahim, zanéz by mélo ucastnikim fizeni nalezet odskodnéni
(stov. https:/ /www.ochrance.cz/aktualne/tiskove-zpravy-2015/uspech-ochrankyne-v-odskodno

vani-za-necinnost-uradu/).

[17]  Pokud jde o judikaturu spravnich soudd, ta jiz vytycila celou fadu pravidel pro zménu
rozhodnutf postupem podle § 90 odst. 1 pism. c) spravniho fadu.

[18] Vprvni fadé je pfipustné, aby odvolaci organ zménil toliko oduvodnéni
napadeného rozhodnuti a vyrok ponechal nedotéen [rozsudky Nejvysstho spravniho
soudu ze dne 26. unora 2016, ¢.j. 6 As 293/2015 - 33 ze dne 11. prosince 2014,
¢.j. 1 As 133/2014 - 29, vSechna zde citovand rozhodnuti spravnich soudd jsou dostupna
na www.nssoud.cz;  obdobné jiz  dfive rozsudek  Nejvysstho  spravniho  soudu
ze dne 26. bfezna 2008, ¢.j. 9 As 64/2007 - 98, ktery byl sice zrusen nilezem Ustavniho soudu
sp. zn. 1. US 1534/08 ze dne 17. prosince 2008 (N 225/51 SbNU 807), av$ak zjinjch
diavodi]. Podminkou pro doplnéni a zpfesnéni odavodnéni napadeného rozhodnuti je,
ze toto oduvodnéni, byt’ v urcitych smérech chybné, musi mit oporu ve skutkovych zjisténich
obsazenych ve spise (rozsudek Nejvysstho spravniho soudu ze dne 27.1unora 2013,
¢.j. 6 Ads 134/2012 - 47, bod 29). To neznamend, ze by odvolaci organ nemohl doplnit do spisu
dalsi podklady a provadét v odvolacim fizeni dikazy, musi vsak dat ucastnikovi fizeni moznost
se knim  vyjadfit (rozsudek Nejvysstho spravniho soudu ze dne 23.ledna 2014,
¢.j. 9 As 128/2013 - 45, body 15-18). Rozpory v odiivodnéni dile nesmi nabyt takové intenzity,
jez by vedla k jeho nepfezkoumatelnosti, jinak by totiz odvolaci spravni organ vibec nemohl
hodnotit jeho zdkonnost a spravnost (vyse citovany rozsudek ¢.j. 6 Ads 134/2012 - 47, bod 31).
V této souvislosti Méstsky soud v Praze vjednom =z projednavanych pfipadt upozornil
na nebezpeci pfekvapivého rozhodnuti. Pokud by odvolaci organ ponechal vyrok rozhodnuti
nedotcen, ale veskeré zavéry a argumenty spravnfho organu prvniho stupné by nahradil svymi
vlastnimi, nepfipustné by tim ucastniku fizeni odnal jednu instanci, nebot’ ucastnik by
se o relevantnich diavodech rozhodnuti ve véci samé dozvédél az zrozhodnuti odvolaciho
orgianu (rozsudek Mcéstského soudu v Praze ze dne 30. fijna 2012, ¢.j. 9 Ca 144/2009 - 102).
I pottebu vyznamné zmény ¢i doplnéni odivodnéni v disledku odlisného pravntho nahledu
odvolactho organu je ale mozné fesit procesné korektnim zptisobem. Postacuje, kdyz odvolaci
organ umozni ucastnikim fizeni, aby se v odvolacim fizen{ k moznému novému pravnimu
posouzeni veéci vyjadiili (rozsudek Nejvyssitho spravniho soudu ze dne 22. dubna 2009,
¢.j. 7 As 59/2008 - 85, ¢. 2480/2012 Sb. NSS).

[19]  Za druhé, pfipustné jsou izmény a Upravy samotného vyroku napadeného rozhodnuti
odvolacim  organem (rozsudek Nejvysstho spravniho soudu ze dne 26. ¢ervna 2007,
¢.j. 8 As 30/2006 - 88), a z hlediska zdsady procesni ekonomie je takové feseni dokonce zadouci
(rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 31. cervence 2008, ¢.j.7 As 32/2008 - 40).
Odvolaci organ muze provést pfedevsim ruzné opravy a doplnéni, jez neméni smysl a obsah
vyroku, napf.doplnit chybéjici ustanoveni zakona (rozsudek Nejvysstho spravntho soudu
ze dne 7. zafi 2012, ¢.5.2 As30/2011 - 127), upfesnit rozsah zikazu vstupu na Uzemi
v rozhodnuti o spravnim vyhosténi (rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 26. srpna 2013,
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¢.j.8As 6/2013 - 33),  doplnit  dalsi  pozemek, nanémz se umistuje stavba,
do uzemniho rozhodnuti (rozsudek Nejvyssitho spravnftho soudu ze dne 11. dubna 2013,
¢.J. 9 As 51/2012 - 33), upfesnit popis nepovolené stavby, jez ma byt odstranéna (rozsudek
Nejvysstho spravatho soudu ze dne 19. bfezna 2014, ¢&.j. 6 As 151/2013 - 27), & opravit
identifikac¢ni udaj ucastnika fizeni a upfesnit popis skutku v rozhodnuti o pfestupku (rozsudek
Meéstského soudu v Praze ze dne 29. ¢ervna 2012, ¢.j.9 Ca160/2009 - 44). Pripustné
jsou i vyraznéj$i zasahy do vyrokové casti rozhodnuti, napf. zména pravni kvalifikace skutku
v fizeni o pfestupku (rozsudek Nejvysstho spravntho soudu ze dne 28.Gnora 2013,
¢.j. 4 Ads 104/2012 - 53), zde ovsem za podminky, ze tim nedojde ani ke zpfisnéni sankce,
ani k rozsifeni ¢i zpffsnéni pravntho posouzeni deliktu (rozsudek Méstského soudu v Praze
ze dne 9. tnora 2010, ¢. j. 10 Ca 33/2008 - 66, dostupny v pravnim informaénim systému ASPT).

[20]  Konecné za tfeti, judikatura spravnich soudu pfipousti s ohledem na apelacni princip
a v zajmu hospodarnosti fizeni ito, ze odvolaci organ nahradi vyrok napadené¢ho rozhodnuti
vyrokem zcela opacnym na zakladé svého odlisného pravntho posouzeni véci (rozsudek
Nejvysstho spravniho soudu ze dne 7.bfezna 2014, ¢.j.7 As 44/2013 - 26; zde v fizeni
rozkladovém, kde sice spravni fad moznost zmény rozhodnuti oproti fizeni odvolacimu omezuje,
toto omezeni se viak nazakladé zvlatni pravni Gpravy na rozhodovani piedsedy Utadu
pramyslového vlastnictvi jako rozkladového organu nepouzije). Odvolaci organ ovSem musi
ucastnfkim fizeni umoznit, aby se vyjadfili nejen k podkladim rozhodnuti nové pofizenym
odvolacim organem, ale téz k piipadnym novym davodim, pro néz hodla rozhodnout ve véci
odlisné od organu prvntho stupné (rozsudek Nejvysstho spravntho soudu ze dne
23. ¢cervence 2008, ¢.j. 1 As 55/2008 - 156, ¢. 2610/2012 Sb. NSS). Stézovatelce lze pfisvedeit,
ze opacny vyrok odvolactho organu aproboval Nejvyssi spravni soud jiz 1 v oblasti pozemnich
komunikaci, byt tak zatim ucinil jen mlcky, nebot’ do této otiazky nesméfovaly v daném
piipad¢ kasacn{ namitky (rozsudek Nejvyssitho spravntho soudu ze dne 29. cervna 2017,
C.j. 7 As 95/2017 - 34).

[21]  Nejvyssi spravni soud samoziejmé nezapomina, ze jsou zde zakonné vyjimky,
kdy odvolaci organ napadené rozhodnuti zménit nesmi. Ackoliv z mezinarodnich zavazka CR,
z ustavniho pofadku, ani ze zdkladnich zasad spravniho fizeni nelze projeho ucastniky
dovodit ,,pravo na druhou instanci® [nalez sp. zn. II. US 623/02 ze dne 19. #ijna 2004 (N 149/35
SbNU 83); rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 27. #fjna 2005, €. j. 2 As 47/2004 - 61,
¢. 1409/2007 Sb. NS§], tak pokud zikon v konkrétnim piipadé pravo podat odvolani zakotvuje,
vytvaii tim legitimni oc¢ekavani ucastnika fizeni, Ze je budou moci vyuzit. V takovém fizeni je
proto tfeba respektovat ,,zdsadu dvojinstanénosti spravniho fizeni [nalez sp. zn. IV. US 493/06
ze dne 16. kvétna 2007 (N 79/45 SbNU 211)]. Spravnim fiadem formulované zikazy zmény
rozhodnutf v odvolacim fizen{ je proto nutno vzdy dusledné dodrzovat.

[22)  Vnyni posuzovaném piipadé¢ neslo ozménu rozhodnuti vydaného v samostatné
pusobnosti ani o zménu v neprospéch odvolatele. Zbyva tedy k uvaze jen jedind moznost,
totiz zda zalovany svym postupem nezpusobil ucastnikovi, jemuz se rozhodnutim uklada
povinnost, Ujmu v dasledku ztraty moznosti se odvolat. Krajsky soud to opisuje téz slovy
o ,pfekvapivém rozhodnuti“. K problematice pfekvapivych rozhodnuti se opakované¢ vyjadroval
Ustavni soud a z jeho judikatury lze dovodit obdobné zavéry, jaké jiz vise zaznély v ramci citaci
z rozhodnuti Nejvysitho spravniho soudu (vyuzit lze v tomto ohledu ijudikaturu Ustavniho
soudu tykajici se odvolaciho fizeni pfed soudy). Obecné je tedy zména napadeného rozhodnuti
v odvolacim fizeni pfipustna. Odvolaci organ vsak pfi tom musi postupovat tak, aby ucastniku
fizeni zachoval realnou aefektivni moznost pravné iskutkové argumentovat [nalez
sp. zn. I11. US 257/98 ze dne 21. ledna 1999 (N 10/13 SbNU 65)]. Konkrétné to znamena,
ze pokud se chce odvolaci organ odchylit od hodnoceni dukazi provedeného organem prvniho
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stupné, musi provedené duakazy opakovat nebo doplnit adat ucastnikovi moznost
se k doplnénému dokazovani vyjadfit. Stejné tak pokud se odvolaci organ odchyli od pravnich
zavéra organu prvnfho stupné, musi dcastnikovi umoznit, aby se argumentacné vymezil vuci
nové nastolenému meritu véci [nalez sp. zn. IV. US 544/98 ze dne 4. stpna 1999 (N 109/15
SbNU 75)]. Ptekvapivost rozhodnuti je tfeba vzdy posuzovat s ohledem na dosavadni stav fizeni,
stav dokazovani, existujici procesni situaci auplatnéné pravni namitky ucastnika [nalez
sp. zn. 1. US 654/03 ze dne 24. 2. 2004 (N 27/32 SbNU 255)].

[23] Konkrétni pfiklady Gjmy v disledku ztraty moznosti odvolani 1ze pak nalézt v judikatufe
Nejvysstho spravnfho soudu. Ten napiiklad rozhodl, Ze nepfipustny je postup, kdy odvolaci
organ doplni napadené rozhodnuti o zcela novy vyrok, ktery v fizeni na prvnim stupni
nebyl vibec ucinén a kterym se rozhoduje o povinnosti ucastnika fizeni, napf. o povinnosti
obvinéného nahradit skodu v fizeni o pfestupku (rozsudek Nejvysstho spravniho soudu
ze dne 22. ¢ervence 2008, ¢.j. 2 As 20/2008 - 73). Jinak feceno, odvolaci orgin nesmi vyrokem
svého rozhodnuti nékterému z ucastnika zalozit novou, dosud neexistujici povinnost, kterou mu
prvostupniovy organ ulozit opomnél (naptf. uhradit pokutu), ani ulozenou povinnost podstatné
pozménit. Rozsah pojmu ,,ulozeni povinnosti“ ale neni mozno rozsifovat velmi extenzivnim,
vzdalenym a zprostfedkovanym vykladem na pfipady, kdy se ve skutecnosti o ulozeni povinnosti
spravnim rozhodnutim nejedna, napf. na povinnost ekologického spolku strpét $irsi
zasah do pfirody v dasledku umisténi stavby (rozsudek Nejvysstho spravntho soudu
ze dne 11. dubna 2013, ¢.j.9 As 51/2012 - 33) nebo na povinnost farmaceutické spolecnosti
respektovat stanovenou vysi a podminky uthrady lécivych piipravka (rozsudek Nejvyssiho
spravniho soudu ze dne 29. ffjna 2015, ¢.§.5 As 93/2015 - 38). O ztrit¢ moznosti odvolat
se u vedlejsich ucastniku fizeni uvazoval Nejvyssi spravni soud — ovSem jen hypoteticky a bez
identifikace konkrétni ukladané povinnosti — v pfipad¢, Zze by odvolaci organ zménil zamitavé
rozhodnuti stavebniho tfadu tak, ze by zadosti o vydani tzemniho rozhodnuti naopak vyhov¢l
(rozsudek Nejvyssiho spravaiho soudu ze dne 16. kvétna 2018, ¢. j. 6 As 70/2018 - 52, bod 10).

[24]  Pokud budeme vyse shrnuté judikaturni zavery aplikovat na nyni posuzovany piipad,
vidime, ze krajsky soud vysel z mylného pfedpokladu, Zze zména vyroku napadeného rozhodnuti
odvolacim organem je pfekvapiva jiz jen ztoho davodu, Ze odvolaci organ rozhodl opacné
nez organ prvostupnovy. Tak tomu ovSem neni. Ve skute¢nosti muze byt stejné prekvapivé,
kdyZ odvolaci organ ponecha vyrok napadené¢ho rozhodnuti nedotceny a nahradi jeho davody
svymi vlastnimi, zcela novymi argumenty, proti nimz odvolani nesméfovalo a sméfovat ani dost
dobfe nemohlo. Ve skutecnosti zadny z téchto postupt neni z hlediska dodrzeni zasady
dvojinstancnosti zavadny sam o sobé. Pifijeho hodnoceni se berou v uvahu jina hlediska —
konkrétné, zda postup odvolactho organu zajistil vSem ucastnikum fizeni pfistup k efektivni
obrané. Pokud se odvolaci organ chysta pfehodnotit skutkovy stav a za tim ucelem dopliuje
do spisu nové podklady, musi ucastnikiim umoznit, aby se k nim vyjadfili. Jestlize zvazuje odlisné
pravni posouzen{ véci, musi dat tcastnikim realnou moznost zméné pravniho nazoru oponovat.

[25]  Z tohoto pohledu nezbyva nez konstatovat, ze skutkovy stav zustal v odvolacim fizen{
nezménén a zalovany zadné nové podklady neopatfoval. Zména vyroku rozhodnuti vychazela
vyhradné jen z odlisného pravniho hodnoceni skutkového stavu, ktery fadné zjistil prvostupniovy
organ. Pravni nazor zalovaného pfitom nemohl byt pro zalobce nikterak pfekvapivy,
kdyZz uvazime, ze zalovany svtj nahled navyznam a charakter znaku ucelové komunikace
spocivajictho v souhlasu vlastnika sjejim obecnym uzivanim vyjevil jiz ve svém prvnim
odvolacim rozhodnuti, jimz puvodni rozhodnuti silni¢cniho spravnfho ufadu zrusil. Jiz z néj bylo
zfejmé, ze podle zalovaného nemuze byt tento znak naplnén tim, ze pozemek stézovatelky uzivali
s jejim tichym souhlasem pouze Zalobci, nybrz musel by tak spole¢né s nimi ¢init neuzavieny
okruh dalsich osob. Odlisné pravni hodnoceni skutkového stavu spocivajici v tom, ze uvedeny
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znak nebyl vfizeni prokazan atudiz se nemuze jednat o vefejné piistupnou ucelovou
komunikaci, byl navic i podstatnym bodem stéovatel¢ina odvolani. Zalobci tak méli redlnou
moznost s nim polemizovat a také to ve svém vyjadfeni k odvolan{ ucinili. Argumenty pouzité
odvolacim organem, na jejichz zakladé napadené rozhodnuti zménil, tak pro zalobce s ohledem
na dosavadni{ prub¢h fizeni, obsah ucinénych ukont a uplatnéné pravni namitky udcastnika
nemohly byt pfekvapivé. Tim se tento pfipad zasadné lisi od pfipadu, ktery Nejvyssi spravni soud
hodnotil v rozsudku ze dne 20. stpna 2015, ¢.j. 1 As 91/2015 - 47, kde odvolatelka moznost
vyjadfit se ke zvazované zméné pravniho nahledu na otazku existence ucelové komunikace
objektivné nemela.

[26]  Nadto nutno dodat, ze v fizeni ani nebyla zalobcim ukladana Zadna povinnost. Jednalo
se o fizeni, v némz se pouze deklarovala (ne)existence vefejné¢ pifstupné ucelové komunikace
na pozemku stézovatelky. Pokud by vubec bylo mozno uvazovat o tom, ze se takovym
rozhodnutim uklddd povinnost, tak nanejvys stézovatelce, najejimz pozemku se podle
rozhodnuti silniéntho spravniho ufadu méla vefejné piistupna ucelova komunikace nachazet
a ona by v dusledku toho méla povinnost strpét jeji obecné uzivani kymkoliv. Nejvyssi spravni
soud se vsak spise pfiklani k tomu, Ze i tento vyklad pojmu ,,uloZzeni povinnosti“ by byl velice
extenzivni, vzdaleny a zprostfedkovany. V deklaratornim fizen{ vedeném podle § 142 spravniho
fadu se ve skutec¢nosti neuklada povinnost zadnému z ucastniki fizeni, nebot’ to z povahy véci
ani nelze ucinit. Deklaratorni rozhodnuti pouze prohlasuje a stavi tak na jisto, ze urcita prava
nebo povinnosti v minulosti vznikly, ze trvaji nebo ze zanikly. Nebyla tak naplnéna dikce zakona,
ktery vylucuje zménu rozhodnuti v odvolacim fizeni tehdy, pokud by tim vznikla v dusledku
ztraty moznosti odvolan{ Gjma ucastnikovi, jemuz se uklada povinnost. Nelze nez uzaviit, Ze nic
nebranilo zméné vyroku rozhodnuti a zalovany tento postup spravné upfednostnil pfed jeho
zrusenim, jez by bylo spojeno s jiz druhym vracenim véci k novému projednani.

[27] S pfevazujicim nazorem odborné literatury popsanym vyse se ostatné¢ Nejvyssi spravni
soud ztotoznil jiz difve: , Prebnanon prisnosti pri hodnoceni 3mén spravnich roxhodnuti v odvolacim rizeni —
gemiéna tam, kde pro takovon tizkostlivost nejson ddany skutkové predpoklady, jako je tomn v tomto pripadé — by
spravni soudy nutily odvolaci organy, aby prvostupriové rozhodnuti pii shleddni jakychkoliv chyb radéi zrusily,
neg aby se pokousely o jeho precizaci. Takovy postup, je-li aplikovdan sablonovité, vede k nedddoucinm jevn,
ognacovanému nékdy lidové jako ,kolotol opravnych prostriedks’ (i irednicky ping-pong’, kdy rozhodnuti
spravniho organu proniho stupné je opakované ruseno, rizeni jako celek neni stile pravomocné ugavieno
a opakovand ,vyhovujici‘ rozhodnuti odvolaciho organn nejsou soudné napadnutelna“ (vyse citovany rozsudek
¢.j. 6 As 151/2013 - 27). Neni namisté, aby spravai soudy podporovaly jiz tak dosti rozsifeny
alibismus a pfehnanou opatrnost nadfizenych spravnich ufadu, jez odmitaji pfevzit odpovédnost
za vysledek spravniho fizeni, nebot’ takovy pfistup by vedl k neefektivhimu a nehospodarnému
oddalovani konec¢ného vyfeseni piipadu. Krajsky ufad Jihoceského kraje zalobou napadenym
rozhodnutim ucastniky fizeni nikterak procesné¢ neposkodil, naopak jeho postup odpovidal
pozadavkim efektivity, jez na odvolaci organy dlouhodob¢ klade judikatura spravnich soudu,
odborna literatura i vefejny ochrance prav.

[28]  Pochyby o zdkonnosti rozhodnuti Zalovaného nevyvolavaji ani zbyvajici davody, o které
oprel krajsky soud svij rozsudek (nedostatek vécné piislusnosti a nepfezkoumatelnost).
Puasobnost krajského ufadu jako odvolaciho organu v oblasti pozemnich komunikaci vyplyva
z § 40 odst. 3 pism. e) zakona ¢. 13/1997 Sb., o pozemnich komunikacich, ve znéni pozdéjsich
pfedpist. Soucasti vykonu této pusobnosti je i opravnéni zménit rozhodnuti spravniho organu
prvniho stupné, jak Nejvyssi spravni soud vysvétlil vise. Zalovany pfitom ke zméné napadeného
rozhodnuti pfistoupil z davodu, které ve svém rozhodnuti na str. 4-5 jasné vysvétlil. Dospél
k nazoru, ze neni naplnén jeden ze CcCtyf znaka vefejné pifistupné ucelové komunikace,
totiz souhlas vlastnika pozemku s jeho obecnym uzivanim jako cesty. Podle Zalovaného bylo
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v fizeni prokazano pouze to, ze spornou cestu uzivali zalobci, nikoliv Siroka vefejnost. Oznacil
tak vztah mezi zalobci a stézovatelkou jako vyprosu, coz je institut soukromého,
nikoliv vefejného prava. V zavéru rozhodnuti se vyslovil téz kexistenci dalsich pésin
na stézovatel¢iné pozemku. Jelikoz pro vznik vefejné piistupné ucelové komunikace je podle
nazoru zalovaného nutné naplnéni vsech ctyf znakd spolecné, zalovany se jiz jen velmi strucné
a nad ramec nutného oduvodnéni vyjadfil k dalsimu spornému znaku vefejné pfistupné ucelové
komunikace, ktery se v fizeni pfed silnicnim spravnim ufadem obsahle fesil, totiz k nutné
komunikacni potfebé. Ani tento znak podle néj nebyl naplnén. Popsané myslenkové schéma
se Nejvyssimu spravnimu soudu jevi jako srozumitelné a naplnuje 1 pozadavky odborné literatury
na to, co je tfeba pfi deklaraci vefejné pfistupné ucelové komunikace zkoumat
(srov. CERNINOVA, M., CERNIN, K., TICHY, M. Zdkon o pozemnich komunikacich. Komentdr:
Praha: Wolters Kluwer, a.s., 2015, s. 44 - 61). Ukolem krajského soudu tak nyni bude

pfezkoumat uvahy zalovaného po vécné strance.

[29]  Nejvyssi spravni soud shrnuje, ze zruseni rozhodnuti a vraceni véci odvolacim organem
zpét na prvni stupen je az krajni moznosti, jak fesit vady prvostupnového rozhodnuti zjisténé
v odvolacim fizeni. Pokud je mozné napadené rozhodnuti zménit, a tim vzniklou nezakonnost
¢i nespravnost odstranit, je odvolaci organ povinen tak v zajmu ekonomie fizeni ucinit. Za timto
ucelem je opravnén provést v odvolacim fizeni potfebné dukazy a doplnit dalsi nezbytné
podklady, musi s nimi ovSem seznamit ucastniky fizeni a umoznit jim se k nim vyjadfit. Stejné
tak je odvolaci organ opravnén zaujmout jiny pravni nazor a posoudit zjistény skutkovy stav
po pravni strance odlisné nez prvostupniovy spravni organ. I zde ovéem musi ucastniky fizeni
na mozny odlisny pravni nahled na véc pfedem upozornit a dat jim moznost se k nému vyjadrit,
pokud by proné¢ nové pravni posouzeni bylo byt sohledem na dosavadni prabéh fizeni
pfekvapivé. Zména rozhodnuti nepfipadd v uvahu, pokud by pfipravila o moznost odvolani
ucastnika, kterému se v fizeni uklada povinnost, a mohla by mu tim zputsobit Gjmu.

[30]  Jelikoz zalovany jako odvolaci organ témto pozadavkum dostal, vyhodnotil Nejvyssi
spravni soud kasacni stiznost stézovatelky jako ucastnice daného fizeni proti rozsudku krajského
soudu v souladu s ustanovenim § 110 odst. 1 véta druha s. f.s.jako divodnou a rozhodnuti
krajského soudu zrusil. Krajsky soud v Ceskych Budé&ovicich, vazan vyslovenym pravnim
nazorem Nejvysstho spravniho soudu, rozhodne ve véci znovu a v souladu se zavéry tohoto
rozhodnuti nyni posoudi, zda napadené rozhodnuti Zzalovaného obstoji v soudnim prezkumu
1 z hlediska pozadavkd hmotného prava.

IV. Naklady fizeni

[31] V novém fizeni rozhodne krajsky soud io nahradé nakladu fizeni o kasac¢ni stiznosti
(§ 110 odst. 3 s. 1. s.).
Pouceni: Proti tomuto rozsudku nejsou opravné prostredky pfipustné.

V Brn¢ dne 10. prosince 2018

JUDz. Tomas Langasek
pfedseda senatu





