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Senát Parlamentu České republiky
Návrh podaný podle čl. 95 odst. 2 Ústavy České republiky na zrušení ustanovení čl. IV bodu 3, bodu 5 a věty druhé a poslední bodu 6 zákona č. 304/2007 Sb., kterým se mění některé zákony v souvislosti s dokončením přechodu zemského analogového televizního vysílání na zemské digitální televizní vysílání 
I. Řízení ve věci stěžovatelky MINORITY a. s.
Rozhodnutím ze dne 26. 2. 2008, sp. zn. 2008/153/řeh/BAR, čj. mal/1753/08, udělila Rada pro rozhlasové a televizní vysílání (dále též „Rada“) podle čl. IV bodu 5 zákona č. 304/2007 Sb., kterým se mění některé zákony v souvislosti s dokončením přechodu zemského analogového televizního vysílání na zemské digitální televizní vysílání (dále též „zákon č. 304/2007 Sb.“), společnosti Barrandov Televizní Studio a. s. kompenzační licenci k celoplošnému zemskému digitálnímu televiznímu vysílání programu Televize Barrandov, a to na základě žádosti této společnosti ze dne 10. 1. 2008.
Stěžovatelka MINORITY a. s. (jejíž žádosti o udělení licence byly zamítnuty předchozími rozhodnutími Rady ze dne 4. 4. 2006, čj. Ru 25/06 a čj. Ru/26/06) napadla žalobou u Městského soudu v Praze jak toto rozhodnutí žalované ze dne 26. 2. 2008, tak i rozhodnutí o udělení kompenzační licence společnosti První zpravodajská a. s. Městský soud usnesením ze dne 20. 8. 2008 odmítl žalobu stěžovatelky jako podanou osobou zjevně neoprávněnou ve smyslu § 46 odst. 1 písm. c) s. ř. s., neboť jediným účastníkem řízení o udělení kompenzační licence (čl. IV bod 5 zákona č. 304/2007 Sb.) je žadatel (čl. IV bod 6 zákona č. 304/2007 Sb.). 
V kasační stížnosti podané proti tomuto usnesení se žalobkyně domáhala zrušení usnesení městského soudu; zdůraznila přitom, že čl. IV bod 5 zákona č. 304/2007 Sb., kterým městský soud argumentuje, je ve zjevném rozporu s ústavním pořádkem České republiky. Rozhodnutí Rady, které bylo vydáno bez řádného licenčního řízení, podle ní bezdůvodně zvýhodnilo určitou skupinu žadatelů o licenci a porušilo ústavně zaručené právo žalobkyně na rovnost v právech. V důsledku vydání rozhodnutí totiž budou obsazeny volné pozice v budovaných digitálních sítích, což představuje nezákonnou diskriminaci žalobkyně ve prospěch držitelů kompenzačních licencí. Udělením kompenzačních licencí podle citovaného zákona byl rovněž zcela popřen smysl soudního přezkumu rozhodnutí správního orgánu. Žalobkyně tedy setrvala na tom, že městský soud neměl přihlížet ke zjevně protiústavním ustanovením zákona č. 304/2007 Sb. a měl věc předložit Ústavnímu soudu s návrhem na jejich zrušení.
II. Rozpor některých ustanovení zákona č. 304/2007 Sb. s ústavním pořádkem
Nejvyšší správní soud při předběžném projednání věci dospěl k závěru, že čl. IV bod 3, bod 5 a věta druhá a poslední bodu 6 zákona č. 304/2007 Sb. jsou v rozporu s ústavním pořádkem, konkrétně s čl. 1, čl. 2 odst. 1 a 3, čl. 81 a čl. 90 Ústavy České republiky, a rovněž s čl. 36 odst. 2 Listiny základních práv a svobod; proto podává návrh na jejich zrušení.
III. Zákon č. 304/2007 Sb. v kontextu digitalizace
Dotčená ustanovení jsou součástí zákona č. 304/2007 Sb., který byl schválen dne 1. 11. 2007, byl vyhlášen dne 7. 12. 2007 a nabyl účinnosti dnem 1. 1. 2008. Ustanovení jednak ukládají Radě pro rozhlasové a televizní vysílání udělit kompenzační licenci osobě, které byla přede dnem nabytí účinnosti zákona č. 304/2007 Sb. udělena licence k celoplošnému zemskému digitálnímu televiznímu vysílání rozhodnutím Rady, proti němuž byla podána žaloba, jednak určují, že účastníkem řízení o udělení kompenzační licence je pouze žadatel, a upravují náležitosti rozhodnutí o udělení kompenzační licence. K pochopení problematiky kompenzačních licencí je vhodné stručně nastínit dosud proběhlá řízení ve věci licencí k provozování celoplošného televizního vysílání prostřednictvím pozemních vysílačů v systému DVB – T (tj. licencí k digitálnímu vysílání).
Licenční řízení, z nichž měli vzejít historicky první provozovatelé digitálního televizního vysílání na území České republiky, byla ukončena vydáním dvou rozhodnutí Rady ze dne 4. 4. 2006 (vyhotovených dne 12. 5. 2006), čj. Ru/25/06 (pro tzv. multiplex B) a čj. Ru/26/06 (pro tzv. multiplex C). V každém z těchto řízení bylo uděleno několik licencí; neúspěšní žadatelé o licenci – mezi nimi i stěžovatelka – napadli tato rozhodnutí Rady žalobami u Městského soudu v Praze, nadanými ze zákona odkladným účinkem (§ 66 zákona č. 231/2001 Sb., o provozování rozhlasového a televizního vysílání a o změně dalších zákonů – dále jen „zákon č. 231/2001 Sb.“). Městský soud žalobcům vyhověl, zrušil obě rozhodnutí Rady rozsudky ze dne 30. 3. 2007, č. j. 8 Ca 169/2006 - 145, ze dne 10. 4. 2007, č. j. 7 Ca 165/2006 - 99 a č. j. 7 Ca 157/2006 - 113, ze dne 11. 4. 2007, č. j. 10 Ca 157/2006 ‑ 190, a ze dne 20. 4. 2007, č. j. 10 Ca 156/2006 - 162, a vrátil věci Radě k dalšímu řízení, tj. k vydání nových rozhodnutí o žádostech o licence. (Pro úplnost se sluší dodat, že všechny tyto rozsudky městského soudu byly napadeny kasačními stížnostmi u Nejvyššího správního soudu a v kasačním řízení zrušeny. Stalo se tak však až rozsudky ze dne 11. 3. 2008, č. j. 1 As 21/2005 - 271, a ze dne 20. 3. 2008, č. j. 1 As 22/2007 - 337, tedy po účinnosti zákona č. 304/2007 Sb.)
Dne 1. 1. 2008 – tedy v době, kdy po zrušení obou rozhodnutí Rady byla licenční řízení znovu otevřena, a Rada tak měla o licencích opětovně rozhodovat – nabyl účinnosti zákon č. 304/2007 Sb. Jak plyne z důvodové zprávy, jeho cílem bylo odstranit některé překážky stojící v cestě digitálnímu vysílání. Jednou z těchto překážek byl i fakt, že osoby, jimž Rada udělila licence, nemohly zahájit vysílání (nejprve kvůli odkladnému účinku žalob, které proti rozhodnutí podali neúspěšní žadatelé, poté v důsledku zrušení rozhodnutí o licencích). Zákonodárce se proto rozhodl jednak zastavit původní licenční řízení, jednak umožnit osobám, jejichž původní licence byla posléze napadena správní žalobou, získání tzv. kompenzační licence. Její obsah měl být totožný s obsahem původní licence; k získání licence však již nebylo třeba uspět ve vyhlášeném licenčním řízení. Jediným účastníkem řízení o udělení kompenzační licence měl totiž být pouze držitel původní licence; pokud nepřestal splňovat obecné předpoklady pro účast v licenčním řízení, měla mu být kompenzační licence udělena automaticky.
IV. Zásah zákonodárce do výkonu moci soudní a skutečná povaha údajných právních norem (hledisko objektivní)
Ústava ve svých článcích 1; 2 odst. 1 a 3; 81; 90 formuluje jako jednu z charakteristik právního státu zásadu rozdělení státní moci mezi orgány moci zákonodárné, výkonné a soudní; soudům přitom svěřuje poskytování ochrany právům. Nejvyšší správní soud má za to, že zákonodárce přijetím zákona č. 304/2007 Sb. porušil zásadu rozdělení mocí ve státě a svými vlastními akty vstoupil do sféry vyhrazené moci soudní (případně i moci výkonné).
Zákon č. 304/2007 Sb., včetně jeho přechodného ustanovení článku IV, byl přijat rok a půl poté, co byla rozhodnutí Rady o udělení licencí napadena správními žalobami, a půl roku poté, co Městský soud v Praze obě tato rozhodnutí zrušil a věci vrátil Radě k dalšímu řízení. Okamžikem právní moci rozsudků městského soudu vznikla Radě povinnost opětovně rozhodnout o tom, komu ze žadatelů budou licence uděleny, a řídit se při tom závazným názorem městského soudu. Než však Rada tuto povinnost splnila, uložil jí zákonodárce v čl. IV bodu 4 zákona č. 304/2007 Sb., aby zastavila licenční řízení k provozování zemského digitálního televizního vysílání šířeného prostřednictvím vysílačů zahájená a pravomocně nedokončená do dne nabytí účinnosti tohoto zákona. Zároveň zákonodárce v čl. IV bodu 5 tohoto zákona stanovil, aby Rada – bez jakéhokoli vlastního uvážení – udělila v řízení s jediným účastníkem kompenzační licenci tomu, komu v takto zastaveném řízení byla již dříve udělena, pokud o to požádá.
Zákonodárce tak nepřípustným způsobem zasáhl do výkonu moci soudní: ačkoli totiž soud k žalobě neúspěšných žadatelů o licenci zrušil obě rozhodnutí Rady jako vadná a přikázal jí, aby pokračovala v neskončeném řízení s týmž okruhem žadatelů – tedy aby znovu posoudila všechny žádosti o udělení licence, jen aby tentokrát vzala v potaz výtky městského soudu a napravila svá procesní pochybení – zákon č. 304/2007 Sb. učinil již proběhlý soudní přezkum zcela zbytečným. Rada, která by jinak musela postupovat podle závazného právního názoru soudu, pak v souladu s pokynem zákonodárce dané řízení zastavila. V řízení o udělení kompenzační licence pak Rada – v rozporu se svým obvyklým posláním – již nezkoumala obsah žadatelových žádostí, resp. míru, v níž žadatel splnil jí vytyčená kritéria: pouze do svého vlastního aktu vtělila takovou úpravu práv a povinností, kterou zákonodárce již předem vymezil zákonem (srov. čl. IV odst. 5 a odst. 6 věta poslední zákona č. 304/2007 Sb.).
Vytvořením nového institutu kompenzační licence (tj. náhrady za licenci, kterou nelze použít k provozování digitálního vysílání, protože rozhodnutí o ní bylo napadeno žalobou), pak zákonodárce dále narušil výsostnou doménu soudní moci. Žaloba proti rozhodnutí, jímž se zamítá žádost o udělení (běžné) licence podle § 12 – § 25 zákona č. 231/2001 Sb., je ze zákona nadána odkladným účinkem; již samotné zahájení soudního řízení tak – poněkud nestandardně – oslabuje účinky rozhodnutí správního orgánu, kterému sice nadále svědčí presumpce správnosti, ovšem práva jím udělená nelze do rozhodnutí soudu o žalobě vykonávat. Odkladný účinek (jehož význam pro ochranu práv žadatele je zjevný zejména v případech, kdy se licence mění, odnímá či neprodlužuje) má své místo i v těch případech, kdy se o omezený počet licencí uchází více žadatelů, a rozhodnutí o neudělení licence některým žadatelům je tak zpravidla spojeno s udělením licencí žadatelům jiným (jako tomu bylo v řízení ve věcech licencí k digitálnímu vysílání). Provozování rozhlasového a televizního vysílání kterýmkoli z dostupných technických způsobů je totiž natolik finančně náročné, že by zahájení vysílání na základě správního rozhodnutí, které soud později shledá nezákonným, zřejmě způsobilo držitelům licencí značné škody, kterých by se pak mohli domáhat i na státu. Odkladný účinek žaloby ve spojení se lhůtou devadesáti dnů pro rozhodnutí soudu o žalobě by tak měly za cenu jistého zdržení zabránit popsaným nepříznivým následkům. Jak se ostatně nakonec ukázalo v řízení ve věcech licencí k digitálnímu vysílání, působení odkladného účinku žaloby zde bylo žádoucí, protože městský soud následně zrušil obě rozhodnutí o licencích.
Zákonodárce přijal obecné pravidlo, podle nějž soudnímu přezkoumání podléhají zásadně veškerá rozhodnutí správních orgánů o právech a povinnostech fyzických a právnických osob v oblasti veřejné správy [§ 4 odst. 1 písm. a) a § 65 odst. 1 soudního řádu správního]; pro určitou oblast rozhodování podle zákona č. 231/2001 Sb. pak s pomocí odkladného účinku správní žaloby ze zákona do budoucna stanovil, že samotný fakt aktivace soudní moci (tedy zahájení řízení před soudem) převáží nad možností uplatňovat práva z presumovaně správného rozhodnutí správního orgánu. Přijetím zákona č. 304/2007 Sb. však zákonodárce tato obecná pravidla popřel v zájmu řešení konkrétní situace nastalé na trhu digitálního vysílání. Odkladný účinek žaloby i výkon soudní pravomoci v konkrétním případě se zákonodárci staly nepohodlnými; obešel proto pravomocná rozhodnutí městského soudu o zrušení licencí, a sám zákonem stanovil, že právě těm osobám, které v řízení před soudem neuspěly, se stejně vbrzku dostane možnosti vysílat, byť nikoli ve standardním řízení o udělení licence.
Zákonodárce přitom tento svůj úmysl nijak neskrýval. Důvodová zpráva k zákonu č. 304/2007 Sb. hovoří o „mimořádném veřejném zájmu na odblokování situace na mediálním trhu“, jemuž se musí podřídit i nezávislé soudní rozhodování a právo neúspěšných účastníků původního licenčního řízení na spravedlivý proces vyplývající z čl. 36 odst. 1 a odst. 2 Listiny. Odblokování situace na mediálním trhu patrně není samo o sobě cílem; skutečnou hodnotou, jíž zákonodárce hodlal svými legislativními kroky v oblasti digitálního vysílání dosáhnout, je mj. „zvýšení vzdělanosti a informovanosti občanů“, jak se o tom zmiňuje programové prohlášení vlády. Ani tyto hodnoty však navzdory své bohulibosti nemohou ospravedlnit svévolné vstupování zákonodárné moci do probíhajících soudních řízení (a správních řízení na ně navazujících) a faktické odnímání přezkumné pravomoci soudů v konkrétním případě.
Jak Ústavní soud vyslovil již dříve (nález ve věci Pl. ÚS 24/04 ze dne 28. 6. 2005, č. 327/2005 Sb. – „jezy na Labi“ – a nález ve věci Pl. ÚS 24/08 ze dne 17. 3. 2009 – „letiště Ruzyně“), stanovit veřejný zájem v konkrétní věci náleží moci výkonné, nikoli zákonodárci. Zákon č. 304/2007 Sb. sice na rozdíl od zákonů zrušených právě citovanými nálezy nestanovil, že započetí digitálního vysílání do určitého data je veřejným zájmem; ačkoli však zákon tuto výslovnou formulaci neobsahuje, sleduje se jím stejný cíl, a sice dosáhnout vydání individuálních správních aktů v souladu s pojetím veřejného zájmu, jaký zastává zákonodárce. Je tedy zřejmé, že formálně bezvadné právní normy obsažené v čl. IV bodu 3 a bodu 5, resp. též v ustanovení bodu 6, které na předchozí body navazuje, nesplňují jeden z materiálních znaků právní normy, jímž je obecnost. Navzdory formě tu normativní právní akt míří k řešení konkrétní situace – totiž k jakémusi „vytěsnění“ soudní moci (zde se prezentující ve formě rozsudků městského soudu, kterými byla zrušena rozhodnutí Rady o udělení licencí) a k nové úpravě poměrů na mediálním trhu bez ohledu na ni. (Je možná vhodné poznamenat, že zákonodárce si musel být při přijímání zákona č. 304/2007 Sb. v listopadu roku 2007 vědom toho, že o správních žalobách proti rozhodnutím Rady již bylo v březnu a dubnu téhož roku rozhodnuto, resp. že tato rozhodnutí byla zrušena; přesto zvolil v čl. IV bodu 5 písm. a) zákona č. 304/2007 Sb. formulaci „rozhodnutím Rady, proti němuž byla podána žaloba“, která částečně zastírá podstatu věci.)
Nepřípustný zásah zákonodárce do sféry působnosti soudní moci nemůže být zhojen ani tím, že zahájená soudní řízení ve věcech žalob proti původním rozhodnutím o udělení licencí budou, slovy důvodové zprávy, „probíhat nerušeně dál“. I kdyby totiž soud zrušil rozhodnutí Rady – jako to již dříve učinil – nebude mít tento akt pro úspěšné žalobce žádný význam, neboť Rada nebude moci pokračovat v řízení, které bylo podle čl. IV bodu 3 zákona č. 304/2007 Sb. zastaveno. Jinými slovy: zákonodárce nebrání soudní moci v tom, aby dále konala, avšak přijetím zákona č. 304/2007 Sb. způsobil, že toto konání je již předem zbaveno smyslu.
Zákonodárce tak dotčenými ustanoveními zákona č. 304/2007 Sb. porušil články 1; 2 odst. 1 a 3; 81; 90 Ústavy.
V. Přístup k soudu (hledisko subjektivní)
Listina ve svém čl. 36 odst. 2 umožňuje tomu, kdo byl podle svého tvrzení zkrácen na právech rozhodnutím orgánu veřejné správy, aby se obrátil na soud s návrhem na přezkoumání zákonnosti tohoto rozhodnutí. Podle Nejvyššího správního soudu odňal zákonodárce přijetím zákona č. 304/2007 Sb. neúspěšným žadatelům o udělení licence k digitálnímu vysílání právo na přezkoumání správního rozhodnutí v řízení před soudem, resp. vyprázdnil jeho materiální obsah.
Jak bylo popsáno výše, neúspěšní žadatelé o licenci (mezi nimi i stěžovatelka) sice uspěli u Městského soudu v Praze se svými žalobami, vydání zákona č. 304/2007 Sb. však zabránilo tomu, aby se závazný právní názor soudu mohl v navazujících licenčních řízeních jakkoli uplatnit. Skutečnost, že kompenzační licence – která shodně s původně udělenými licencemi umožňuje vysílání v multiplexu B či v multiplexu C – byla udělena jen některým z původních účastníků licenčního řízení, ovšem zasahuje do práv zbylých účastníků stejnou měrou jako dřívější rozhodnutí o udělení licencí, které rovněž vyhovělo jen omezenému počtu žadatelů. To ostatně plyne ze samotné textace čl. IV bodu 6 věty poslední, podle níž rozhodnutí Rady o udělení kompenzační licence obsahuje licenční podmínky pro vysílání shodné s podmínkami stanovenými v rozhodnutí o udělení licence, proti němuž byla podána žaloba. Je tedy zřejmé, že kompenzační licence není rozhodnutím zcela odlišného charakteru, které by mělo být vydáváno v jiném typu řízení než „běžná“ licence: právě naopak po obsahové stránce se jedná o věrnou kopii předchozího rozhodnutí o licenci (rozdíl je pouze v časovém omezení kompenzační licence).
Zájem o vysílání v multiplexu B a/nebo v multiplexu C měli všichni žadatelé, jichž se týkala rozhodnutí Rady ze dne 4. 4. 2006 (vyhotovená dne 12. 5. 2006), čj. Ru/25/06 a čj. Ru/26/06; poté, co soud tato rozhodnutí zrušil a vrátil věci Radě k dalšímu řízení, založil všem žadatelům veřejné subjektivní právo na to, aby Rada všechny žádosti znovu posoudila a rozhodla o nich. Proti dalšímu rozhodnutí Rady by neúspěšní žadatelé opět mohli podat správní žalobu. Zákonodárce však žadatelům upřel právo zpochybňovat u soudu rozhodnutí Rady o tom, kdo bude provozovat vysílání v multiplexu B a v multiplexu C, neboť je v čl. IV bodu 6 větě druhé zákona č. 304/2007 Sb. vyloučil z účastenství na řízení ve věci kompenzační licence, a tím je zbavil i legitimace k podání správní žaloby. Nejvyšší správní soud je přesvědčen, že rozhodnutí o kompenzační licenci materiálně zasahuje do práv žadatelů, kteří v předchozím licenčním řízení neuspěli; pokud zákonodárce těmto žadatelům znemožnil napadnout rozhodnutí o kompenzační licenci žalobou, porušil tím jejich právo na přístup k soudu ve smyslu čl. 36 odst. 2 Listiny.
VI. Návrh Nejvyššího správního soudu
Ze shora uvedených důvodů Nejvyšší správní soud navrhuje, aby Ústavní soud nálezem rozhodl, že ustanovení čl. IV bodu 3, bodu 5 a věty druhé a poslední bodu 6 zákona č. 304/2007 Sb., kterým se mění některé zákony v souvislosti s dokončením přechodu zemského analogového televizního vysílání na zemské digitální televizní vysílání, se zrušuje dnem, který Ústavní soud v nálezu stanoví.

V Brně dne 23. dubna 2009
JUDr. Marie Žišková

             předsedkyně senátu

