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ROZHODNUTÍ
ve věci řízení o pozastavení účinnosti čl. 2 odst. 1 písm. b) obecně závazné vyhlášky města Horažďovice
Ministerstvo vnitra, odbor veřejné správy, dozoru a kontroly (dále také jen „správní orgán“), jako správní orgán příslušný podle § 123 odst. 1 zákona o obcích[footnoteRef:1] rozhodlo ve správním řízení s účastníkem řízení, kterým je město Horažďovice se sídlem Mírové náměstí 1, 341 01 Horažďovice (dále také jen „účastník řízení“), ve věci pozastavení účinnosti části čl. 2 odst. 1 písm. b) obecně závazné vyhlášky města Horažďovice č. 1/2023, o místním poplatku za obecní systém odpadového hospodářství, ve znění obecně závazných vyhlášek č. 1/2024 a č. 1/2025 (dále také jen „OZV“), takto: [1:  Zákon č. 128/2000 Sb., o obcích (obecní zřízení), ve znění pozdějších předpisů.] 

I. Účinnost čl. 2 odst. 1 písm. b) obecně závazné vyhlášky města Horažďovice č. 1/2023, o místním poplatku za obecní systém odpadového hospodářství, ve znění obecně závazných vyhlášek č. 1/2024 a č. 1/2025, se ve slovech „nebo bytový dům s nevymezenými jednotkami“ a „přičemž vlastníkovi bytového domu s nevymezenými jednotkami vzniká jedna poplatková povinnost za každý byt v bytovém domě“ podle § 123 odst. 1 zákona o obcích pozastavuje.

II. Účastníkovi řízení se podle § 123 odst. 1 zákona o obcích stanovuje ke zjednání nápravy lhůta 15 dnů od doručení tohoto rozhodnutí.
Odůvodnění
I. Rekapitulace postupu Ministerstva vnitra
[1] Zastupitelstvo města Horažďovice schválilo obecně závaznou vyhlášku č. 1/2025, kterou se mění obecně závazná vyhláška města č. 1/2023, o místním poplatku za obecní systém odpadového hospodářství (dále jen „OZV č. 1/2025“), na svém zasedání konaném dne 15. prosince 2025. V souladu s ustanovením § 12 zákona o obcích ve spojení s § 2 odst. 1 zákona o Sbírce právních předpisů územních samosprávných celků a některých správních úřadů[footnoteRef:2] byla OZV č. 1/2025 dne 16. prosince 2025 městem Horažďovice vyhlášena ve Sbírce právních předpisů územních samosprávných celků a některých správních úřadů. [2:  Zákon č. 35/2021 Sb., o Sbírce právních předpisů územních samosprávných celků a některých správních úřadů.] 

[2] V čl. 1 OZV č. 1/2025 město změnilo znění čl. 2 odst. 1 písm. b) obecně závazné vyhlášky č. 1/2023, o místním poplatku za obecní systém odpadového hospodářství (dále jen „OZV č. 1/2023), následovně:
„Poplatníkem poplatku je:
vlastník nemovité věci zahrnující byt, rodinný dům, stavbu pro rodinnou rekreaci nebo bytový dům s nevymezenými jednotkami, v nichž není přihlášená žádná fyzická osoba, a která je umístěna na území města, přičemž vlastníkovi bytového domu s nevymezenými jednotkami vzniká jedna poplatková povinnost za každý byt v bytovém domě.“
[3] Ministerstvo vnitra po zveřejnění předmětné obecně závazné vyhlášky ve Sbírce právních předpisů územních samosprávných celků a některých správních úřadů[footnoteRef:3] dospělo k jednoznačnému závěru o rozporu příslušného ustanovení obecně závazné vyhlášky se zákonem. O této skutečnosti bylo město informováno zasláním právního posouzení úplného znění obecně závazné vyhlášky č. 1/2023, o místním poplatku za obecní systém odpadového hospodářství, ve znění obecně závazných vyhlášek č. 1/2024 a č. 1/2025, ze dne 16. ledna 2026, č. j. MV-167146-7/ODK-2023. [3:  Dostupné na: https://sbirkapp.gov.cz/detail/SPPUQAFIW5RU2ABY.] 

[4] V návaznosti na právní posouzení proběhlo dne 5. února 2026 osobní jednání mezi zástupci Ministerstva vnitra a zástupci města Horažďovice, na kterém byly zopakovány důvody rozporu OZV se zákonem a městu byla poskytnuta metodická pomoc pro zjednání nápravy. Starosta města na osobním jednání uvedl, že předloží stanovisko Ministerstva vnitra na následující zasedání zastupitelstva města, které rozhodne o dalším postupu. Následně dne 2. dubna 2026 obdrželo Ministerstvo vnitra dopis města Horažďovice, č. j. MH/00856/2026, v němž město informovalo o výsledku jednání zastupitelstva města konaném dne 23. března 2026. Zastupitelstvo města Horažďovice schválilo usnesení č. 26/Z18/13, dle kterého trvá na stávajícím znění OZV.
Právní posouzení zákonnosti OZV
[5] Jak bylo uvedeno v bodě 2 tohoto rozhodnutí, město OZV č. 1/2025 modifikovalo znění čl. 2 odst. 1 písm. b) OZV č. 1/2023 následovně:
„Poplatníkem poplatku je:
vlastník nemovité věci zahrnující byt, rodinný dům, stavbu pro rodinnou rekreaci nebo bytový dům s nevymezenými jednotkami, v nichž není přihlášená žádná fyzická osoba, a která je umístěna na území města, přičemž vlastníkovi bytového domu s nevymezenými jednotkami vzniká jedna poplatková povinnost za každý byt v bytovém domě [pozn.: zvýraznění provedlo Ministerstvo vnitra].“
V poznámkách pod čarou pak město odkazuje na § 13 písm. b), c) a i) stavebního zákona[footnoteRef:4]. [4:  Zákon č. 283/2021 Sb., stavební zákon, ve znění pozdějších předpisů.] 

[6] Město není v § 14 zákona o místních poplatcích[footnoteRef:5], který upravuje obsahové náležitosti obecně závazné vyhlášky v oblasti místních poplatků, zmocněno k tomu, aby v obecně závazné vyhlášce definovalo poplatníka. Tato úprava je vyhrazena výlučně zákonu o místních poplatcích. Pokud v zájmu komplexnosti právní úpravy provedené v OZV a zvýšení právní jistoty adresátů OZV město převezme do textu OZV právní úpravu provedenou zákonem o místních poplatcích, musí tak učinit bez věcných změn a v souladu s aktuálním zněním zákona. Tento požadavek však v předmětném ustanovení není splněn. [5:  Zákon č. 565/1990 Sb., o místních poplatcích, ve znění pozdějších předpisů.] 

[7] Město Horažďovice oproti § 10e písm. b) zákona o místních poplatcích do vymezení poplatníka doplnilo vlastníka nemovité věci zahrnující „bytový dům s nevymezenými jednotkami“, který zákon jako samostatnou kategorii rozhodnou pro vznik poplatkové povinnosti nestanoví. Na tuto městem doplněnou kategorii následně navázalo pravidlem, podle něhož vlastníkovi takového bytového domu vzniká poplatková povinnost za každý byt v bytovém domě. Město tedy nejen doplnilo zákonné vymezení, ale nad rámec zákona o místních poplatcích současně stanovilo „vlastní“ pravidlo pro vznik poplatkové povinnosti.
[8] Ministerstvo vnitra provedlo podrobný rozbor zjištěné nezákonnosti čl. 2 odst. 1 písm. b) OZV ve slovech „nebo bytový dům s nevymezenými jednotkami“ a „přičemž vlastníkovi bytového domu s nevymezenými jednotkami vzniká jedna poplatková povinnost za každý byt v bytovém domě“ v bodech 30 až 48 tohoto rozhodnutí.
[9] Na základě výše uvedených důvodů (a důvodů uvedených ve druhém kroku testu čtyř kroků, o tom viz dále) shledalo Ministerstvo vnitra čl. 2 odst. 1 písm. b) OZV ve slovech „nebo bytový dům s nevymezenými jednotkami“ a „přičemž vlastníkovi bytového domu s nevymezenými jednotkami vzniká jedna poplatková povinnost za každý byt v bytovém domě“ v rozporu s čl. 11 odst. 5 Listiny základních práv a svobod a s § 10e a § 14 zákona o místních poplatcích.
[10] Jelikož město Horažďovice ve svém dopise deklarovalo, že trvá na znění OZV a její nápravu nezjedná, bylo Ministerstvo vnitra povinno v souladu s § 123 odst. 1 zákona o obcích formalizovaným způsobem město vyzvat ke zjednání nápravy ve lhůtě 60 dnů od doručení výzvy ke zjednání nápravy.
Výzva ke zjednání nápravy OZV
[11] Výzva ke zjednání nápravy ze dne 23. dubna 2026, č. j. MV-167146-10/ODK-2023, byla městu Horažďovice doručena téhož dne. Ministerstvo vnitra v rámci této výzvy město Horažďovice požádalo, aby její obsah byl projednán na nejbližším zasedání Zastupitelstva města Horažďovice a na tomto zasedání Zastupitelstvo města Horažďovice rozhodlo o zjednání nápravy nezákonnosti čl. 2 odst. 1 písm. b) OZV, případně výslovně rozhodlo, že se s touto výzvou neztotožňuje a tuto svou vůli vyjádřilo ve svém rozhodnutí.
[12] V rámci předmětné výzvy ke zjednání nápravy pak bylo město Horažďovice požádáno, aby nejpozději do 7 kalendářních dnů od uplynutí lhůty ke zjednání nápravy informovalo Ministerstvo vnitra, zda byla náprava zjednána či nikoliv, včetně rozhodnutí dle předchozího odstavce.
[13] Ministerstvo vnitra od města Horažďovice obdrželo dne 9. července 2026 výpis z usnesení ze zasedání Zastupitelstva města Horažďovice konaného dne 22. června 2026, dle kterého zastupitelstvo města usnesením č. 26/Z19/14 rozhodlo o tom, že nebude zjednávat nápravu čl. 2 odst. 1 písm. b) OZV.
Správní řízení o pozastavení účinnosti OZV
[14] Neboť město Horažďovice, resp. Zastupitelstvo města Horažďovice na svém zasedání konaném dne 22. června 2026 deklarovalo, že nápravu OZV zjednávat nebude, přistoupilo Ministerstvo vnitra v souladu s § 123 odst. 1 zákona o obcích k zahájení správního řízení o pozastavení účinnosti čl. 2 odst. 1 písm. b) OZV. Správní řízení bylo s městem Horažďovice zahájeno doručením oznámení o zahájení správního řízení ze dne 21. července 2026, č. j. MV-167146-12/ODK-2023. Součástí oznámení o zahájení řízení bylo poučení účastníka řízení o jeho jednotlivých procesních právech a povinnostech. Přílohou oznámení bylo podrobné vylíčení důvodů, pro které Ministerstvo vnitra dospělo k závěru o možném rozporu OZV se zákonem.
[15] Město Horažďovice bylo dále usnesením ze dne 21. července 2026, č. j. MV-167146-14/ODK-2023, vyzváno, aby předložilo listiny, které byly nezbytné k zjištění takového stavu věci, o němž nejsou důvodné pochybnosti (tj. jednalo se o listiny, které byly nezbytné pro náležité posouzení ústavní a zákonné konformity procesu přijetí právního aktu města Horažďovice). Tyto listiny obdrželo Ministerstvo vnitra od města Horažďovice dne 28. července 2026.
[16] Město bylo pak sdělením ze dne 4. srpna 2026, č. j. MV-167146-16/ODK-2023, vyrozuměno o možnosti vyjádřit se k podkladům, ze kterých bude správní orgán vycházet při vydání správního rozhodnutí (lhůta k vyjádření byla stanovena do 10 dnů ode dne doručení předmětného sdělení). Účastník řízení byl poučen, že dokazování bude provedeno listinami založenými ve správním spise pod sp. zn. MV-167146/ODK-2023. Účastník řízení byl současně v souladu s § 36 odst. 1 a 2 správního řádu[footnoteRef:6] poučen o možnosti navrhovat důkazy a činit jiné návrhy po celou dobu řízení až do vydání rozhodnutí a o právu vyjádřit v řízení své stanovisko, a to i k jiným otázkám, než je provedení důkazů. [6:  Zákon č. 500/2004 Sb., správní řád, ve znění pozdějších předpisů.] 

[17] Účastník řízení byl dále v souladu s § 4 a § 38 správního řádu poučen o právu nahlížet do správního spisu. Správní orgán poskytl účastníku řízení soupis obsahu spisu, aktuální ke dni 4. srpna 2026; správní orgán nabídl účastníkovi řízení (v případě žádosti účastníka řízení) poskytnout elektronickou kopii obsahu spisu (elektronickou kopii všech listin, které jsou součástí správního spisu). Této nabídky účastník řízení nevyužil.
II. Skutková zjištění vyplývající z provedených důkazů a dalších podkladů pro vydání rozhodnutí
[18] Dle § 3 správního řádu platí, že nevyplývá-li ze zákona něco jiného, postupuje správní orgán tak, aby byl zjištěn stav věci, o němž nejsou důvodné pochybnosti, a to v rozsahu, který je nezbytný pro soulad jeho úkonu s požadavky vyplývajícími z § 2 správního řádu. Současně dle § 50 odst. 3 správního řádu platí, že správní orgán je povinen zjistit všechny okolnosti důležité pro ochranu veřejného zájmu. V řízení, v němž má být z moci úřední uložena povinnost, je správní orgán povinen i bez návrhu zjistit všechny rozhodné okolnosti svědčící ve prospěch i v neprospěch toho, komu má být povinnost uložena.
[19] V souladu se shora uvedeným Ministerstvo vnitra při zjišťování stavu věci vycházelo z níže uvedených podkladů pro vydání rozhodnutí, které shromáždilo v průběhu celého dozorového procesu a které tvoří listinné důkazy, vyjádření účastníka řízení a skutečnosti obecně známé. Tyto podklady (zejména důkazy) přitom Ministerstvo vnitra hodnotilo v souladu s § 50 odst. 4 správního řádu a se zásadou volného hodnocení důkazů; přitom pečlivě přihlíželo ke všemu, co vyšlo v řízení najevo, včetně toho, co uvedl účastník řízení.
[20] Z důkazu provedeného listinami, kterými byly zápis ze zasedání Zastupitelstva města Horažďovice konaného dne 13. prosince 2023[footnoteRef:7] a pozvánky na toto zasedání[footnoteRef:8] opatřené usnesením o předložení listiny ze dne 21. července 2026[footnoteRef:9] Ministerstvo vnitra zjistilo, že OZV č. 1/2023 byla vydána k tomu kompetentním orgánem, tj. Zastupitelstvem města Horažďovice [čl. 104 odst. 3 Ústavy České republiky a § 84 odst. 2 písm. h) zákona o obcích], o jehož zasedání byla veřejnost včas a v souladu s § 93 odst. 1 zákona o obcích informována (informace byla zveřejněna 6. prosince 2023, tj. alespoň 7 dní před zasedáním zastupitelstva, a sejmuta z úřední desky byla 13. prosince 2023). Dle zápisu ze zasedání zastupitelstva bylo zastupitelstvo usnášeníschopné ve smyslu § 92 odst. 3 zákona o obcích (na zasedání bylo přítomno 14 zastupitelů města) a OZV v souladu s § 87 zákona o obcích schválilo většinou svých členů. [7:  Listina evidována pod č. j. MV-167146-15/ODK-2023.]  [8:  Listina evidována pod č. j. MV-167146-15/ODK-2023.]  [9:  Listina evidována pod č. j. MV-167146-14/ODK-2023.] 

[21] Z ověření údajů ze Sbírky právních předpisů územních samosprávných celků a některých správních úřadů vyplývá[footnoteRef:10], že OZV č. 1/2023 byla zveřejněna dne 15. prosince 2023, pročež byly splněny podmínky stanovené v § 12 zákona o obcích ve spojení s § 2 odst. 1 zákona o Sbírce právních předpisů územních samosprávných celků a některých správních úřadů, tj. právní předpis obce byl řádně vyhlášen a stal se platnou součástí právního řádu. [10:  Dostupné na: https://sbirkapp.gov.cz/detail/SPPKEVVWRER25YI4.] 

[22] Dále z důkazu provedeného listinami, kterými byly zápis ze zasedání Zastupitelstva města Horažďovice konaného dne 25. března 2024[footnoteRef:11] a pozvánky na toto zasedání[footnoteRef:12] opatřené usnesením o předložení listiny ze dne 21. července 2026[footnoteRef:13] Ministerstvo vnitra zjistilo, že obecně závazná vyhláška č. 1/2024, kterou se mění obecně závazná vyhláška města č. 1/2023, o místním poplatku za obecní systém odpadového hospodářství (dále jen „OZV č. 1/2024“), byla vydána k tomu kompetentním orgánem, tj. Zastupitelstvem města Horažďovice [čl. 104 odst. 3 Ústavy České republiky a § 84 odst. 2 písm. h) zákona o obcích], o jehož zasedání byla veřejnost včas a v souladu s § 93 odst. 1 zákona o obcích informována (informace byla zveřejněna 16. března 2024, tj. alespoň 7 dní před zasedáním zastupitelstva, a sejmuta z úřední desky byla 25. března 2024). Dle zápisu ze zasedání zastupitelstva bylo zastupitelstvo usnášeníschopné ve smyslu § 92 odst. 3 zákona o obcích (na zasedání bylo přítomno 15 zastupitelů města) a OZV v souladu s § 87 zákona o obcích schválilo většinou svých členů. [11:  Listina evidována pod č. j. MV-167146-15/ODK-2023.]  [12:  Listina evidována pod č. j. MV-167146-15/ODK-2023.]  [13:  Listina evidována pod č. j. MV-167146-14/ODK-2023.] 

[23] Z ověření údajů ze Sbírky právních předpisů územních samosprávných celků a některých správních úřadů vyplývá[footnoteRef:14], že OZV č. 1/2024, byla zveřejněna dne 26. března 2024, pročež byly splněny podmínky stanovené v § 12 zákona o obcích ve spojení s § 2 odst. 1 zákona o Sbírce právních předpisů územních samosprávných celků a některých správních úřadů, tj. právní předpis obce byl řádně vyhlášen a stal se platnou součástí právního řádu. [14:  Dostupné na: https://sbirkapp.gov.cz/detail/SPP77GL6OJD6Y72I.] 

[24] V neposlední řadě, z důkazu provedeného listinami, kterými byly zápis ze zasedání Zastupitelstva města Horažďovice konaného dne 15. prosince 2025[footnoteRef:15] a pozvánky na toto zasedání[footnoteRef:16] opatřené usnesením o předložení listiny ze dne 21. července 2026[footnoteRef:17] Ministerstvo vnitra zjistilo, že OZV č. 1/2025 byla vydána k tomu kompetentním orgánem, tj. Zastupitelstvem města Horažďovice [čl. 104 odst. 3 Ústavy České republiky a § 84 odst. 2 písm. h) zákona o obcích], o jehož zasedání byla veřejnost včas a v souladu s § 93 odst. 1 zákona o obcích informována (informace byla zveřejněna 6. prosince 2025, tj. alespoň 7 dní před zasedáním zastupitelstva, a sejmuta z úřední desky byla 15. prosince 2025). Dle zápisu ze zasedání zastupitelstva bylo zastupitelstvo usnášeníschopné ve smyslu § 92 odst. 3 zákona o obcích (na zasedání bylo přítomno 16 zastupitelů města) a OZV v souladu s § 87 zákona o obcích schválilo většinou svých členů. [15:  Listina evidována pod č. j. MV-167146-15/ODK-2023.]  [16:  Listina evidována pod č. j. MV-167146-15/ODK-2023.]  [17:  Listina evidována pod č. j. MV-167146-14/ODK-2023.] 

[25] Z ověření údajů ze Sbírky právních předpisů územních samosprávných celků a některých správních úřadů vyplývá[footnoteRef:18], že OZV č. 1/2025 byla zveřejněna dne 16. prosince 2025, pročež byly splněny podmínky stanovené v § 12 zákona o obcích ve spojení s § 2 odst. 1 zákona o Sbírce právních předpisů územních samosprávných celků a některých správních úřadů, tj. právní předpis obce byl řádně vyhlášen a stal se platnou součástí právního řádu. [18:  Dostupné na: https://sbirkapp.gov.cz/detail/SPPUQAFIW5RU2ABY.] 

[26] OZV je tak platnou součástí právního řádu České republiky, neboť byly splněny podmínky kladené § 12 zákona o obcích ve spojení s § 2 odst. 1 zákona o Sbírce právních předpisů územních samosprávných celků a některých správních úřadů.
III. Právní hodnocení věci
[27] Při posuzování zákonnosti OZV města Horažďovice Ministerstvo vnitra vychází z tzv. „testu čtyř kroků“ definovaného Ústavním soudem v nálezu ze dne 22. března 2005, sp. zn. Pl. ÚS 63/04 (Prostějov), a upřesněného navazující judikaturou tohoto soudu [viz nález Ústavního soudu sp. zn. Pl. ÚS 42/23 (Jenštejn)]. Tento test, zjednodušeně řečeno, sestává z přezkumu pravomoci obce vydat obecně závaznou vyhlášku a souladu způsobu realizace této pravomoci s právním řádem (1. krok testu), zkoumání, zda se obec při vydávání obecně závazné vyhlášky nepohybovala mimo hranice zákonem vymezené věcné působnosti, tj. nejednala ultra vires (2. krok testu), zkoumání, zda obecně závazná vyhláška není v rozporu s obecnými ústavními principy a zda obec při vydávání obecně závazné vyhlášky nezneužila jí svěřenou působnost (3. krok testu), a konečně přezkumu obsahu obecně závazné vyhlášky z hlediska její „nerozumnosti“ včetně hodnocení úvah, ke kterým obec při jejím přijímání přihlížela (4. krok testu). 
III. A – První krok testu – přezkum pravomoci obce vydat OZV
[28] Přezkum pravomoci obce vydat obecně závaznou vyhlášku spočívá ve zjišťování, zda obec vydala právní předpis ve své kompetenci a v jí odpovídající formě stanovené zákonem, zda tak učinila kompetentním orgánem a způsobem, který zákon předepisuje. Pravomoc obce vydávat obecně závazné vyhlášky v mezích své věcné působnosti vyplývá z čl. 104 odst. 1 a 3 Ústavy České republiky. Obce jsou tudíž přímo z Ústavy České republiky zmocněny tvořit právo ve formě právních předpisů originární povahy. Logickým důsledkem této skutečnosti potom je, že obce, na rozdíl od vydávání právních předpisů v přenesené působnosti ve smyslu čl. 79 odst. 3 Ústavy České republiky, jehož dikce explicitní zákonné zmocnění vyžaduje, k vydávání obecně závazných vyhlášek v mezích své věcné působnosti (a to i když jsou jimi ukládány povinnosti) již žádné další zákonné zmocnění nepotřebují. Výjimku přitom dle Ústavního soudu představuje ukládání daní a poplatků, v jejichž případě vzhledem k čl. 11 odst. 5 Listiny základních práv a svobod konkrétní zákonné zmocnění nezbytné je [srov. nález Ústavního soudu ze dne 12. listopadu 2007, sp. zn. Pl. ÚS 45/06 (Jirkov), bod 26].
[29] V návaznosti na skutečnosti zjištěné v rámci dokazování pod body 20 a 26 tohoto rozhodnutí Ministerstvo vnitra konstatuje, že OZV byla vydána kompetentním orgánem, v odpovídající formě a způsobem předpokládaným zákonem o obcích a zákonem o místních poplatcích. OZV tudíž v prvním kroku testu čtyř kroků obstála.
III. B – Druhý krok testu – přezkum, zda se obec při vydávání OZV nepohybovala mimo hranice zákonem vymezené věcné působnosti (nejednala ultra vires)
[30] Jak již bylo zmíněno, s přihlédnutím k čl. 104 odst. 1 a 3 Ústavy České republiky obce nepotřebují k normotvorbě ve své samostatné působnosti žádné explicitní zákonné zmocnění, a mohou tedy formou obecně závazných vyhlášek ukládat povinnosti v mezích své zákonem stanovené působnosti. Věcné oblasti této působnosti přitom vymezuje § 10 zákona o obcích. Pro všechny takto vymezené věcné oblasti pak platí společná podmínka, že musí jít o záležitost v zájmu obce a občanů obce (§ 35 odst. 1 zákona o obcích). Jinými slovy, musí jít vždy o místní záležitosti, nikoli o záležitosti krajského nebo celostátního významu, jejichž regulace přísluší podle zákona krajům nebo správním úřadům jako výkon státní správy (§ 35 odst. 1 zákona o obcích).
[31] Podle § 35 odst. 3 písm. a) zákona o obcích se dále obec musí při vydávání obecně závazných vyhlášek řídit zákonem – právní předpis obce se nesmí dostat do rozporu s normou vyšší právní síly (zásada lex superior derogat inferiori). Obecně závazná vyhláška obce nemůže upravovat otázky, které jsou vyhrazeny pouze zákonné úpravě. Odpověď na otázku, zda obec nepřekročila meze své zákonné působnosti tím, že normuje oblasti vyhrazené zákonné úpravě, předpokládá identifikaci předmětu a cíle regulace zákona na straně jedné a obecně závazné vyhlášky na straně druhé. Pokud se nepřekrývají, nelze bez dalšího říci, že obec nesmí normovat určitou záležitost z důvodu, že je již regulována na úrovni zákona.
[32] Ve vztahu k ukládání daní a poplatků formou obecně závazných vyhlášek však nepostačuje pouhá skutečnost, že se obec pohybuje v mezích zákonem jí stanovené věcné působnosti [srov. nález Ústavního soudu ze dne 22. března 2005, sp. zn. Pl. ÚS 63/04 (Prostějov)]. Tato obecná věcná působnost je totiž zúžena čl. 11 odst. 5 Listiny základních práv a svobod, podle nějž lze daně a poplatky ukládat pouze na základě zákona, z čehož Ústavní soud dovozuje nezbytnost existence konkrétního zákonného zmocnění pro přijímání obecně závazných vyhlášek v těchto otázkách. S uvedeným pak nedílně souvisí i skutečnost, že ukládání daňových a poplatkových povinností je s přihlédnutím k čl. 4 odst. 1 Listiny základních práv a svobod možné toliko na základě zákona a v jeho mezích a jen při zachování základních práv a svobod, neboť čl. 11 odst. 5 je toliko speciální úpravou čl. 4 odst. 1 Listiny základních práv a svobod. Zavádět daně a poplatky, případně upravovat některé jejich aspekty (konstrukční prvky), lze tedy pouze na základě konkrétního zákonného zmocnění a v jeho mezích.[footnoteRef:19] [19:  Uvedenou skutečnost ještě pregnantněji vyjádřil Ústavní soud ve svém nálezu ze dne 20. března 2007, sp. zn. Pl. ÚS 20/06, kde v bodě 22 konstatoval: „Přímo z ustanovení čl. 11 odst. 5 Listiny vyplývá, že daně a poplatky lze ukládat jen na základě zákona. Obce tak mohou svými obecně závaznými vyhláškami zavést jen takové místní poplatky, jež jsou taxativně vymezeny zákonem o místních poplatcích, a pouze v tom rozsahu, který tento zákon umožňuje. Podle přesvědčení Ústavního soudu je pak materie obsažená v zákoně o místních poplatcích zpracována v natolik komplexní a kogentní úpravě, že v otázkách spadajících pod režim citovaného zákona není obec oprávněna postupovat jinak, než zákonem výslovně stanoveným postupem. Takto jednoznačně vymezený rámec právní úpravy neumožňuje obcím při zavádění místních poplatků vytvářet další pravidla či ukládat jiné povinnosti jdoucí mimo hranice právní úpravy, resp. zákonného zmocnění ve smyslu § 14 odst. 2 zákona o místních poplatcích. Taktéž pozměňování pravidel zakotvených v zákoně o místních poplatcích ze strany obce není přípustné, neboť zákonná úprava má přednost před obecně závaznou vyhláškou; přijme-li zákonodárce pro danou oblast určitá pravidla, subjekt územní samosprávy nemůže tato duplicitně či v rozporu se zákony normovat [pozn.: podtržení provedlo Ministerstvo vnitra].“] 

[33] Zákonné zmocnění pro vydání obecně závazné vyhlášky upravující některý z místních poplatků je upraveno v § 14 zákona o místních poplatcích. Dle odstavce 1 předmětného ustanovení platí: „Obec zavádí poplatek obecně závaznou vyhláškou.“ Taxativní výčet místních poplatků, které je obec oprávněna zavést, je obsažen v § 1 zákona o místních poplatcích. Město Horažďovice na základě § 1 písm. g) ve spojení s § 14 zákona o místních poplatcích zavedlo předmětnou obecně závaznou vyhláškou místní poplatek za obecní systém odpadového hospodářství.
[34] Podle § 10f zákona o místních poplatcích je předmětem tohoto poplatku (tedy tím, za co se poplatek platí) jednotlivá možnost využívat obecní systém odpadového hospodářství, která je dána
a) přihlášením v této obci,
b) vlastnictvím jednotlivé nemovité věci zahrnující byt, rodinný dům nebo stavbu pro rodinnou rekreaci, ve které není přihlášena žádná fyzická osoba a která se nachází na území této obce.
[35] Poplatníkem (tedy osobou přímo podrobenou poplatku) je podle § 10e zákona o místních poplatcích:
a) fyzická osoba přihlášená v obci nebo
b) vlastník nemovité věci zahrnující byt, rodinný dům nebo stavbu pro rodinnou rekreaci, ve které není přihlášena žádná fyzická osoba a která je umístěna na území obce.
[36] V oblasti daní a poplatků mají zastupitelstva obcí v rámci své samosprávné autonomní normotvorby pravomoc zavést „pouze“ místní poplatek uvedený v § 1 zákona o místních poplatcích a v mezích § 14 téhož zákona blíže upravit či konkretizovat některé náležitosti, resp. konstrukční prvky poplatku. Obsahové náležitosti, které obce v rámci své normotvorné pravomoci mohou (či musejí) upravit v obecně závazných vyhláškách, jimiž zavádějí místní poplatky, jsou pak konkrétně vymezeny v § 14 odst. 2 až 5 zákona o místních poplatcích.
[37] Tyto obsahové náležitosti lze dělit na obligatorní (povinné) a fakultativní (volitelné). Mezi povinné obsahové náležitosti obecně závazné vyhlášky o místním poplatku za obecní systém odpadového hospodářství se řadí sazba poplatku, lhůta pro podání ohlášení (pokud obec povinnost podat ohlášení výslovně nevyloučí) a splatnost poplatku. Mezi fakultativní obsahové náležitosti pak patří další osvobození od poplatku nad rámec zákona o místních poplatcích, úlevy od poplatku, vyloučení povinnosti podat ohlášení, další způsoby placení a jemu odpovídající den poplatku, než je způsob placení a den platby podle daňového řádu[footnoteRef:20] a delší lhůta pro oznámení změn v podaném ohlášení. [20:  Zákon č. 280/2009 Sb., daňový řád, ve znění pozdějších předpisů.] 

[38] V této souvislosti je třeba upozornit na skutečnost, že výčet obsahových náležitostí, které obce musejí či mohou při zavádění poplatků upravit, je taxativní (uzavřený). To znamená, že obcím v obecně závazných vyhláškách o místních poplatcích nepřísluší nad rámec výčtu obsahových náležitostí vymezených v § 14 odst. 2 až 5 zákona o místních poplatcích upravovat cokoliv jiného; pokud tak učiní, je třeba tuto právní úpravu považovat za ultra vires, tedy jdoucí nad rámec zákonem vymezené věcné působnosti obce.
[39] V rámci daní a poplatků je nezbytné vycházet z ustanovení čl. 11 odst. 5 Listiny základních práv a svobod, dle kterého lze daně a poplatky ukládat jen na základě zákona. Pravidlo, podle kterého lze daně a poplatky ukládat jen na základě zákona, je pak nutné interpretovat v tom směru, že základní parametry jakékoli daně či jakéhokoli poplatku musí být upraveny přímo zákonem.
[40] K omezeným možnostem autonomní normotvorby se vyjadřoval také Ústavní soud ve svém nálezu ze dne 20. března 2007, sp. zn. Pl. ÚS 20/06, následovně:
„Přímo z ustanovení čl. 11 odst. 5 LPS vyplývá, že daně a poplatky lze ukládat jen na základě zákona. Obce tak mohou svými obecně závaznými vyhláškami zavést jen takové místní poplatky, jež jsou taxativně vymezeny zákonem o místních poplatcích, a pouze v tom rozsahu, který tento zákon umožňuje. Podle přesvědčení Ústavního soudu je pak materie obsažená v zákoně o místních poplatcích zpracována v natolik komplexní a kogentní úpravě, že v otázkách spadajících pod režim citovaného zákona není obec oprávněna postupovat jinak než zákonem výslovně stanoveným postupem. Takto jednoznačně vymezený rámec právní úpravy neumožňuje obcím při zavádění místních poplatků vytvářet další pravidla či ukládat jiné povinnosti jdoucí mimo hranice právní úpravy, resp. zákonného zmocnění ve smyslu § 14 odst. 2 zákona o místních poplatcích [pozn.: zvýraznění provedlo Ministerstvo vnitra]. Taktéž pozměňování pravidel zakotvených v zákoně o místních poplatcích ze strany obce není přípustné, neboť zákonná úprava má přednost před obecně závaznou vyhláškou; přijme-li zákonodárce pro danou oblast určitá pravidla, subjekt územní samosprávy nemůže tato duplicitně či v rozporu se zákony normovat.“
Citovaná judikatura tak „pouze“ podtrhuje skutečnost, že obcím nepřísluší nad rámec obsahových náležitostí vymezených v § 14 odst. 2 až 5 zákona o místních poplatcích autonomně normovat cokoliv dalšího, a to ani kdyby takovou úpravu město považovalo za vhodnou či potřebnou.
[41] Z příslušného ustanovení zákona o místních poplatcích nevyplývá, že by se měl poplatek platit podle faktického počtu bytů v domě. Pokud by zákonodárce tuto možnost připouštěl, musela by vyplývat přímo ze zákona; z jazykového výkladu ustanovení § 10e zákona o místních poplatcích však nic takového dovodit nelze. Naopak z uvedeného vyplývá, že se poplatek platí za „celou“ nemovitou věc, bez ohledu na to, kolik bytů se v takové nemovité věci fakticky nachází. Takovýto závěr rovněž podporuje zásada in dubio mitius (v pochybnostech ve prospěch poplatníka), která se v daňovém právu běžně aplikuje.
[42] Ministerstvo vnitra v této souvislosti poukazuje také na rozsudek Nejvyššího správního soudu ze dne 19. října 2023, č. j. 9 Afs 195/2023-43, ve kterém se mimo jiné uvádí:
„Pro vznik povinnosti platit poplatek za provoz systému shromažďování, sběru, přepravy, třídění, využívání a odstraňování komunálních odpadů podle § 10b odst. 1 písm. b) zákona o místních poplatcích, ve znění účinném do 31. 12. 2020, resp. poplatek za obecní systém odpadového hospodářství podle § 10f písm. b) téhož zákona ve znění účinném od 1. 1. 2021, za stavbu pro rodinnou rekreaci není podstatné, k jakému účelu je nemovitá věc fakticky užívána, ale zda je jako stavba pro rodinnou rekreaci kolaudována a evidována v katastru nemovitostí.“
Ačkoli se citovaný rozsudek týkal stavby pro rodinnou rekreaci, pro nyní posuzovanou věc je významné jeho obecné východisko, podle něhož se vznik poplatkové povinnosti odvíjí od právního statusu nemovité věci, nikoli pouze od způsobu jejího faktického užívání či vnitřního uspořádání. Pro určování vzniku poplatkové povinnosti je tedy rozhodující kolaudace (případně evidence v katastru), nikoli faktický stav věci.
[43] V případě bytového domu je tedy rozhodující, zda je rozdělen na bytové jednotky, tedy „samostatné“ nemovité věci (které každá zahrnuje byt), či nikoliv. Pokud je bytový dům rozdělen na bytové jednotky a v některých bytových jednotkách nebudou přihlášeny žádné fyzické osoby, dostane se do postavení poplatníka poplatku za obecní systém její vlastník. Jiná situace pak nastane v případě, kdy bytový dům rozdělen na bytové jednotky (jako samostatné nemovité věci) není. Pokud na adrese takového domu je přihlášena byť jediná fyzická osoba, nemůže se do postavení poplatníka poplatku nikdy dostat vlastník bytového domu. Pokud na adrese takové nemovité věci není přihlášena žádná fyzická osoba [tedy není zde poplatník dle § 10e písm. a) zákona o místních poplatcích], poplatek zaplatí za „celou“ nemovitou věc vlastník této nemovité věci, a to bez ohledu na (faktický) počet bytů, který se v ní nachází – z pohledu zákona se totiž stále jedná o jednu nemovitou věc. K výše uvedenému závěru se přiklání rovněž Ministerstvo financí jakožto gestor zákona o místních poplatcích.[footnoteRef:21] Ostatně takto úpravu v § 10e zákona o místních poplatcích chápe i samo město, jinak by nepřikročilo k autonomní úpravě osoby poplatníka v napadaném čl. 2 odst. 1 písm. b) OZV. [21:  Dostupné na: https://mf.gov.cz/cs/dane-a-ucetnictvi/dane/mistni-spravni-a-soudni-poplatky/odpovedi-na-dotazy/2023/mp-04-2023--poplatek-za-obecni-system-od-50320.] 

[44] Pokud město považuje zákonnou úpravu za ne zcela vhodnou, může se pokusit iniciovat případnou změnu zákona, nemůže však tento (z jeho pohledu) „nedostatek“ sanovat prostřednictvím vlastní normotvorby, ke které není oprávněno. Taková modifikace mimo jiné zasahuje do základního konstrukčního prvku místního poplatku, což je pak nutné chápat i jako rozporné s čl. 11 odst. 5 Listiny základních práv a svobod, dle kterého lze daně a poplatky ukládat „jen“ na základě zákona. Jinými slovy, základní konstrukční prvek poplatku, kterým je bez pochyby i osoba poplatníka, nemůže být modifikován podzákonným právním předpisem, aniž by to zákon jakkoli umožňoval.
[45] Současně je nutné odmítnou argument, že cílem zákonodárce bylo zpoplatnit „jednotlivé bytové kapacity, nikoliv administrativní vyjádření v katastru nemovitostí“. Místní poplatek za obecní systém odpadového hospodářství je postaven právě na formálním kritériu pobytu, resp. vlastnictví předmětné nemovité věci, a neodvíjí se od reálné produkce komunálního odpadu. Právě i určitá „formálnost“ tohoto poplatku se pak mimo jiné odráží i v jeho jednodušší správě. Městem provedená modifikace v čl. 2 odst. 1 písm. b) OZV tak jde do jisté míry proti základní konstrukci předmětného poplatku, protože má „spravedlivěji“ rozdělovat náklady související s nakládáním s komunálním odpadem (tedy zohlednění reálné produkce komunálního odpadu) a zároveň i komplikuje jeho správu z hlediska zjišťování faktického počtu bytů v bytových domech.
[46] Město Horažďovice sice OZV jako celek vydalo na základě zákonného zmocnění podle zákona o místních poplatcích, avšak v případě napadané části ustanovení čl. 2 odst. 1 písm. b) OZV překročilo rámec vymezené samostatné působnosti v oblasti místních poplatků, neboť autonomně upravuje osobu poplatníka předmětného místního poplatku, k čemuž však není oprávněno.
[47] Ze shora uvedených důvodů tak Ministerstvo vnitra dospělo k jednoznačnému závěru o rozporu čl. 2 odst. 1 písm. b) OZV ve slovech „nebo bytový dům s nevymezenými jednotkami“ a „přičemž vlastníkovi bytového domu s nevymezenými jednotkami vzniká jedna poplatková povinnost za každý byt v bytovém domě“ s čl. 11 odst. 5 Listiny základních práv a svobod a s § 10e a § 14 zákona o místních poplatcích. Ministerstvo vnitra konstatuje, že předmětné ustanovení obecně závazné vyhlášky neobstálo ve druhém kroku testu čtyř kroků, tj. zkoumání, zda se obec při vydávání obecně závazné vyhlášky nepohybovala mimo hranice zákonem vymezené věcné působnosti (nejednala ultra vires).
[48] Napadané ustanovení předmětné obecně závazné vyhlášky neobstálo již ve druhém kroku testu čtyř kroků, není proto nutné přistupovat ke třetímu a čtvrtému kroku testu čtyř kroků.
IV. Návrhy a námitky účastníka řízení
[49] V souladu s § 68 odst. 3 správního řádu je správní orgán v odůvodnění svého rozhodnutí povinen uvést, jakým způsobem se vypořádal s návrhy a námitkami účastníka řízení a s jeho vyjádřením k podkladům rozhodnutí. 
[50] Město Horažďovice nepředložilo své vyjádření, Ministerstvo vnitra se tudíž nemusí vypořádávat s námitkami či návrhy účastníka řízení vznesenými v průběhu správního řízení.
V. Závěr
[51] Na základě výše uvedených důvodů Ministerstvo vnitra shledalo čl. 2 odst. 1 písm. b) obecně závazné vyhlášky č. 1/2023, o místním poplatku za obecní systém odpadového hospodářství, ve znění obecně závazných vyhlášek č. 1/2024 a č. 1/2025, ve slovech „nebo bytový dům s nevymezenými jednotkami“ a „přičemž vlastníkovi bytového domu s nevymezenými jednotkami vzniká jedna poplatková povinnost za každý byt v bytovém domě“ v rozporu s čl. 11 odst. 5 Listiny základních práv a svobod a s § 10e a § 14 zákona o místních poplatcích.
[52] Vzhledem k tomu, že se účastník řízení neztotožňuje s právním názorem Ministerstva vnitra a z jeho jednání vyplývá, že zde není dán předpoklad, že by ke zjednání nápravy OZV přistoupil, Ministerstvo vnitra stanovilo ke zjednání nápravy OZV lhůtu 15 dnů ode dne doručení tohoto rozhodnutí.
[53] Město Horažďovice bude dle ustanovení § 123 odst. 1 zákona o obcích v případě zjednání nápravy informovat Ministerstvo vnitra o této skutečnosti, aby Ministerstvo vnitra mohlo toto rozhodnutí zrušit neprodleně po obdržení informace o zjednání nápravy. Přílohou této informace bude i příslušná obecně závazná vyhláška, jíž bude náprava zjednána.
[54] Účinnost čl. 2 odst. 1 písm. b) OZV ve slovech „nebo bytový dům s nevymezenými jednotkami“ a „přičemž vlastníkovi bytového domu s nevymezenými jednotkami vzniká jedna poplatková povinnost za každý byt v bytovém domě“ je pozastavena dnem doručení tohoto rozhodnutí účastníku řízení.
Poučení o opravném prostředku
Proti tomuto rozhodnutí lze podle § 152 odst. 1 správního řádu podat rozklad ve lhůtě 15 dnů ode dne jeho oznámení (§ 83 odst. 1 správního řádu). Rozklad se podává ministrovi vnitra prostřednictvím Ministerstva vnitra, odboru veřejné správy, dozoru a kontroly, nám. Hrdinů 3, 140 21 Praha 4. Podání rozkladu nemá odkladný účinek.

- otisk úředního razítka -
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Rozdělovník:
1. Originál rozhodnutí zůstane součástí správního spisu.
1. Stejnopis rozhodnutí bude v souladu s § 123 odst. 1 zákona o obcích, § 72 odst. 1 a § 19 odst. 1 správního řádu oznámen účastníkovi řízení – městu Horažďovice – doručením do datové schránky.
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