	Aktuální problémy územního plánování v praxi veřejného ochránce práv

	Mezi podněty z oblasti veřejného práva stavebního, jimiž se na veřejného ochránce práv JUDr. Otakara Motejla lidé obracejí, se opakovaně objevují ty, jež se obsahově dotýkají problematiky územního plánování.

	


Protože jde o významné téma z hlediska činnosti veřejné správy a konkrétních dopadů do vlastnických práv osob, rozhodl jsem se věnovat vybraným problémům pozornost a následně se pokusím nastínit některé problémy, se kterými se veřejný ochránce práv při řešení stížností potýká.

Dvojakost orgánů územního plánování

Je třeba konstatovat, že proces pořizování a schvalování územně plánovací dokumentace je upraven stavebním zákonem a prováděcím předpisem k tomuto zákonu - vyhlášce č. 135/2001 Sb., o územně plánovacích podkladech a územně plánovací dokumentaci.

V procesu pořizování a schvalování územně plánovací dokumentace se významným způsobem projevuje dvojakost právního režimu územního plánování, a to v podobě pořizovatele a schvalovatele územního plánu. Na úseku územního plánování se stýkají obě roviny veřejné správy, a to výkon státní správy při pořizování územně plánovací dokumentace (výkon přenesené působnosti), tak výkon samosprávy při jejím schvalování (výkon samostatné působnosti). Právě tato dichotomie není ve většině případů stěžovateli vnímána a patřičně rozlišována. 

Ostatně z pohledu neprávníka se není čemu divit, když se celý proces v důsledku smíšeného modelu veřejné správy odehrává obvykle v jedné a téže budově (jinými slovy "na úřadě"). Zde hraje významnou roli vysvětlovací a poučovací povinnost, kterou se veřejný ochránce v těchto případech snaží plnit, když lidem žádajícím ho o pomoc nejprve objasní, pro "neúředníka" ne vždy srozumitelné principy fungování modelu veřejné správy v ČR.

Územní plán - Ústava obce

Územní plán obce je jedním ze stupňů územně plánovací dokumentace a svým významem můžeme tento dokument přirovnat k ústavě obce, neboť zakládá právní fundament rozvoje a podmínky fungování obce. Nyní se ve zkratce pokusím shrnout průběh procesu pořizování územně plánovací dokumentace.

Obecně je územně plánovací dokumentace pořizována ve čtyřech fázích. V prvé fázi orgán územního plánování (dále jen pořizovatel) zpracuje zadání územně plánovací dokumentace, ve kterém stanoví hlavní cíle a požadavky pro její vypracování. Návrh zadání územně plánovací dokumentace je projednáván s veřejností, a za tím účelem musí být vystaven u pořizovatele, popřípadě na dalších ve vyhlášce uvedených místech (zpravidla na úřední desce obecního úřadu, jehož území se dokumentace týká) po dobu třiceti dnů k veřejnému nahlédnutí. Každý může do patnácti dnů od posledního dne vystavení uplatnit své podněty.

Po schválení zadání územně plánovací dokumentace nastupuje druhá fáze pořízení, kdy pořizovatel zajistí zpracování konceptu řešení územně plánovací dokumentace. V konceptu se rozhoduje o volbě alternativ nebo variant a o způsobu dokončení vlastního návrhu územně plánovací dokumentace. Obdobně jako zadání územně plánovací dokumentace se i koncept projednává s veřejností formou veřejného projednání. Místo a dobu konání veřejného jednání pořizovatel oznamuje veřejnou vyhláškou nejméně třicet dnů předem. Po tuto dobu musí být koncept řešení vystaven k nahlédnutí veřejnosti. Veřejnost má potom k uplatnění připomínek lhůtu třiceti dnů ode dne veřejného jednání. Zvláštní postavení mají při projednání konceptu řešení územně plánovací dokumentace vlastníci pozemků a staveb, jejichž práva mohou být touto dokumentací dotčena. Rovněž oni mohou podávat ve stanovených lhůtách námitky a pořizovatel je povinen jim do třiceti dnů od schválení souborného stanoviska sdělit, jak bylo o jejich námitkách rozhodnuto, zda jim bylo vyhověno, anebo z jakých důvodů jim vyhověno nebylo.

Třetí fáze pořízení územně plánovací dokumentace navazující na projednání konceptu představuje projednání návrhu územně plánovací dokumentace. Ustanovení § 22 stavebního zákona zavazuje k vystavení zpracovaného návrhu u pořizovatele, popřípadě na dalších určených místech, a to po dobu třiceti dnů k veřejnému nahlédnutí. Uvedenou skutečnost oznamuje pořizovatel veřejnou vyhláškou. Vlastní územně plánovací dokumentace je zpravidla uložena na určeném místě v budově pořizovatele i obecního úřadu, jehož území se pořizovaná dokumentace týká. K vystavenému návrhu může každý uplatnit své připomínky. Vlastníci dotčených pozemků a staveb mohou navíc uplatnit nesouhlas s vyřízením svých námitek podaných ke konceptu řešení. Veškeré námitky lze uplatnit do patnácti dnů od posledního dne vystavení návrhu. Pořizovatel pak vlastníkům, kteří uplatnili námitky, sděluje, že jejich námitkám bylo vyhověno nebo důvody, pro které jim vyhověno nebylo, a to ve lhůtě do třiceti dnů po schválení územně plánovací dokumentace. Ve smyslu § 31 odst. 2 stavebního zákona může být v odůvodněných případech zpracování a projednání konceptu řešení a návrhu územně plánovací dokumentace spojeno. Celý průběh projednávání územně plánovací dokumentace je sledován nadřízeným orgánem územního plánování, jenž správnost postupu pořizovatele stvrzuje vydáním stanoviska, které je podkladem pro schválení územně plánovací dokumentace.

Definitivní podoba územního plánu je předmětem rozhodnutí zastupitelstva o jejím schválení. Vzhledem k tomu, že dle § 84 odst. 2 písm. b) zákona o obcích náleží pravomoc schvalovat územní plán do samostatné působnosti obce, nemůže veřejný ochránce práv rozhodnutí zastupitelstva o podobě územního plánu, případně jeho změny ovlivnit. Ze zákona o veřejném ochránci práv jsou z jeho působnosti totiž vyloučeny věci spadající do samostatné působnosti obcí.

Poskytování informací veřejnosti

Jedním z častých témat podání adresovaných veřejnému ochránci práv týkajících se územního plánování je otázka poskytování informací v procesu pořizování územně plánovací dokumentace, zejména pak stížnosti na odpírání možnosti veřejnosti nahlížet do stanovisek dotčených orgánů státní správy, kterou jsou v průběhu pořizování orgánem územního plánování shromažďována.

Soudím, že z § 133 stavebního zákona (Orgány územního plánování a stavební úřady, které evidují, ukládají územně plánovací dokumentaci a dokumentaci staveb, jsou povinny umožnit osobám, které prokáží odůvodněnost svého požadavku, nahlížet do této dokumentace a pořizovat z ní výpisy; přitom jsou povinny učinit opatření, aby nahlédnutím do dokumentace nebylo porušeno státní, hospodářské či služební tajemství, jakož i zákonem uložená či uznaná povinnost mlčenlivosti.) lze za splnění zákonem stanovených podmínek odůvodnit oprávněnost požadavků veřejnosti na poskytnutí stanovisek dotčených orgánů státní správy, zejména v případech, kdy jsou důvodem záporného rozhodnutí o námitkách v procesu pořizování územně plánovací dokumentace uplatněných. 

Lze se setkat s názorem, že uvedené ustanovení lze vztáhnout pouze na případy již uložené a archivované územně plánovací dokumentace (nikoliv dokumentace ještě tzv. živé, tedy neschválené). S tímto stanoviskem si dovoluji polemizovat, neboť mám za to, že smysl citovaného ustanovení je v odůvodněných případech zajistit veřejnost územně plánovací dokumentace. Pro tento argument svědčí i samotný způsob vedení procesu pořizování územně plánovací dokumentace ediktálním způsobem (veřejnou vyhláškou). Mám-li se pokusit o určité srovnání, byť v opačném gardu, správní řád také umožňuje nahlížení do spisu účastníkům řízení i po ukončení správního řízení, ačkoliv to výslovně neuvádí. Navíc povinnost evidovat a ukládat územně plánovací dokumentaci je dle mého názoru nutno plnit již v průběhu pořizování, nikoliv až poté, co je proces završen a územní plán schválen.

Odpírání poskytovat stanoviska dotčených orgánů státní správy by navíc dle mého soudu bylo možné posuzovat jako jednání v rozporu s principy dobré správy (respektive principem otevřenosti veřejné správy, podobně jako princip otevřenosti správních spisů - "open files rule"), nad jejichž dodržováním má bdít veřejný ochránce práv, který již v jednom případě takové jednání jako odporující principům dobré správy také označil.

Vyloučení správního řádu a soudního přezkumu

Zbývá mi dodat, že stávající úprava pořizování územně plánovací dokumentace bohužel neposkytuje právům vlastníků a uživatelů nemovitostí dostatečnou ochranu. Proti zamítnutí námitek (připomínek) se totiž nelze odvolat, stejně jako nelze dát postup pořizovatele přezkoumat soudem. Ve smyslu § 28 stavebního zákona se na projednávání a schvalování územně plánovací dokumentace a územně plánovacích podkladů nevztahují obecné předpisy o správním řízení. Pro ilustraci si dovolím citovat část jednoho z případů řešených veřejným ochráncem práv v loňském roce, který je popsán v Souhrnné zprávě za rok 2003.

"Na veřejného ochránce práv se obrátila stěžovatelka s podáním, v němž vyjadřovala nesouhlas s postupem obce při schvalování změny územního plánu. Obec jí nevyhověla, když její pozemek nezařadila do územního plánu jako stavební. Podnět ochránce musel odložit, neboť schvalování územního plánu a jeho změny spadají do samostatné působnosti obce, kde je působnost veřejného ochránce práv vyloučena.

Veřejnému ochránci práv byla doručena stížnost paní H. A. na postup obce Č. v souvislosti se zařazením jejího pozemku jako stavebního, a to za účelem výstavby rodinného domku. Namítala, že obecní úřad ústy bývalého starosty s využitím dotčeného pozemku k výstavbě rodinného domku souhlasil, a odkázala na přípis obecního úřadu, kde tato informace byla potvrzena. Na základě tohoto dokumentu se paní H. A. rozhodla přistoupit k zadání zpracování dokumentace k územnímu řízení, což se posléze ukázalo jako zcela zbytečné, neboť obec následně odmítla udělit souhlas se zásahem do obecních pozemků a rovněž odmítla zařadit daný pozemek v připravovaném územním plánu jako stavební."

Veřejný ochránce práv tuto právní úpravu opakovaně kritizuje v Souhrnných zprávách, které každoročně předkládá Poslanecké sněmovně Parlamentu ČR. V současné době se připravuje nový stavební zákon, jenž by měl být dle mého soudu zcela oprávněn stanovit, že nesouhlasné rozhodnutí o námitkách vlastníků staveb a pozemků bude možné přezkoumat soudem.

V procesu pořizování územně plánovací dokumentace se tříbí názory na limity využití území a výsledné řešení je vždy dílem kompromisu mezi zmíněnými stranami pomyslného sporu, jenž má kořeny v rozdílných názorech na využití území. Do jisté míry jsou tyto konflikty vyvolány již samotnou povahou územního plánování. Jde totiž o činnost, v jejímž rámci je nutno řešit střety zájmů samosprávy na rozvoji obce, zájmů dotčených orgánů státní správy a v neposlední řadě i zájmů jednotlivých vlastníků nemovitostí.

Není pochyb o tom, že územní plán ve své kompromisní podobě nemůže vyjadřovat všechny zájmy a postoje zúčastněných subjektů. Některým zájmům vyhověno není a je na zastupitelstvu dotčené obce, aby neslo odpovědnost za své rozhodnutí. Lidem žádajícím o pomoc se nicméně v mnoha případech obtížně vysvětluje, že zastupitelstvo obce je orgánem, jenž se ze své činnosti zodpovídá pouze voličům, kteří svou důvěru či nedůvěru ve správnost jeho rozhodování vyjadřují jednou za čtyři roky při komunálních volbách.

Skutečnost, že stávající právní úprava územního plánování vyvolává řadu otázek, na které nelze dát uspokojivou odpověď, je dle mého názoru dostatečným důkazem toho, že je třeba v rámci legislativních prací na novém stavebním zákonu věnovat tomuto tématu velkou pozornost, neboť se významně dotýká práv jednotlivců i veřejnosti.
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