Důvodová zpráva:

Řešení systémové podjatosti - legislativní iniciativa Pardubického kraje

Otázka systémové podjatosti je dlouhodobým problémem prováděných správních řízení. Účastníci správních řízení často pokládají úřední osobu za podjatou pro její vztah k věci, přičemž tento vztah dovozují zejména z existence služebního poměru, pracovněprávního poměru nebo obdobného vztahu ke státu nebo územnímu samosprávnému celku. 

Problematika systémové podjatosti je problémem již od dob přijetí správního řádu. Ustanovení § 14 správního řádu upravuje pouze situace podjatosti jednotlivých úředních osob bezprostředně se podílejících na výkonu pravomoci správního orgánu. V návaznosti na to § 131 odst. 4 správního řádu stanoví, že není-li příslušný správní orgán způsobilý věc projednat a rozhodnout z důvodu, že došlo k vyloučení všech úředních osob podle § 14, nadřízený správní orgán pověří projednáním a rozhodnutím věci jiný věcně příslušný podřízený správní orgán ve svém správním obvodu.

Právní úprava ve správním řádu však opomíjí bližší úpravu systémové podjatosti, přičemž tato skutečnost má významný vliv na praxi správních orgánů. Jednotlivé úřední osoby mnohdy nedokáží zhodnotit, zda v určitém případě došlo či nedošlo k překročení míry systémového rizika podjatosti a nevědí, v jakých případech mají námitce systémové podjatosti vyhovět. 

Ačkoliv k problematice existuje judikatura Nejvyššího správního soudu i Ústavního soudu, tato je obvykle kazuistická a pro aplikační praxi proto nepříliš přínosná. Správní orgány musí o každé námitce systémové podjatosti rozhodovat ad hoc podle konkrétních okolností případu, a proto nejsou jednotlivá rozhodnutí pro další praxi vždy upotřebitelná. 

V současnosti obsahuje dílčí právní úpravu řešení systémové podjatosti v oblasti přestupkového práva § 63 zákona č. 250/2016 Sb., o odpovědnosti za přestupky a řízení o nich. Tento zákon však problematiku systémové podjatosti speciálně upravuje z důvodu, že jde o typ správního řízení s přísnějšími nároky, mj. z důvodu, že i na něj se podle názoru Evropského soudu pro lidská práva vztahuje čl. 6 Úmluvy o ochraně lidských práv a základních svobod, podle kterého má každý, proti němuž je vzneseno jakékoliv trestní obvinění, právo, aby tato záležitost byla spravedlivě, veřejně a v přiměřené lhůtě projednána nezávislým a nestranným orgánem zřízeným zákonem. 
Problematika systémové podjatosti byla diskutována na několika setkáních zástupců krajských úřadů a Ministerstva vnitra. Na základě proběhlé diskuse dospěly krajské úřady a Ministerstvo vnitra k závěru, že v zájmu právní jistoty by bylo vhodné přikročit k úpravě správního řádu, a zahájily spolupráci na konkrétním znění návrhu legislativního řešení systémové podjatosti. Bylo dohodnuto, že řešení systémové podjatosti formou novelizace správního řádu, na kterém se shodnou všechny kraje, předloží Poslanecké sněmovně Parlamentu ČR jako svou legislativní iniciativu Pardubický kraj, přičemž ostatní kraje vysloví této legislativní iniciativě svou podporu. 
Zprvu byla zvažována varianta, podle níž by ustanovení § 14 správního řádu bylo upraveno tak, že za stávající odstavec 1 by byl vložen nový odstavec 2 následujícího znění: „Důvodem vyloučení úřední osoby není její služební poměr nebo pracovněprávní nebo jiný obdobný vztah ke státu nebo k územnímu samosprávnému celku.“. Tato varianta je v souladu s judikaturou z roku 2004, nicméně s ohledem na pozdější judikaturu by však toto řešení neznamenalo výrazný posun při řešení problematiky systémové podjatosti.
Po další diskuzi byl dohodnut tento návrh změny správního řádu:

Do § 14 správního řádu by byl za stávající odstavec 1 vložen nový odstavec 2 následujícího znění:
„Úřední osoba není vyloučena podle odstavce 1, pokud je pochybnost o její nepodjatosti vyvolána jejím služebním poměrem nebo pracovněprávním nebo jiným obdobným vztahem ke státu nebo k územnímu samosprávnému celku.“
Současně jsou v návrhu zpracována přechodná ustanovení, která mají zajistit hladký kontinuální přechod na novou právní úpravu.

Cílem takto navržené právní úpravy je reagovat na stávající judikaturu Nejvyššího správního soudu a upřesnit předpoklady pro vyslovení podjatosti úřední osoby. 

Navrhovaná právní úprava negativně vymezuje podmínky, při nichž může dojít k vyloučení úřední osoby ze všech úkonů v řízení; úřední osoba nebude moci být vyloučena, bude-li její domnělá podjatost vyvolána mimo jiné jejím služebním poměrem nebo pracovněprávním nebo jiným obdobným vztahem ke státu nebo k územnímu samosprávnému celku. Protože se tento důvod v námitkách systémové podjatosti objevuje nejčastěji, je nezbytné upravit zákon tak, aby tento institut nebyl častým důvodem vzniku procesních obstrukcí, jako je tomu dosud. Účastníci řízení úřední osobu často považují za podjatou z důvodu jejího vztahu k věci, který spatřují zejména v jejím služebním poměru, příp. pracovněprávním nebo obdobném vztahu ke státu nebo k územnímu samosprávnému celku, jehož správní orgán je orgánem příslušným k vedení řízení, ve spojení se zájmem tohoto subjektu na výsledku řízení, a namítají tak (systémovou) podjatost všech úředních osob tohoto orgánu. Navrhovaná právní úprava se proto snaží reagovat na stávající judikaturu, která § 14 správního řádu vykládá extenzivně, což ztěžuje aplikaci tohoto ustanovení správními orgány a vede k předávání věcí jiným než původně místně příslušným orgánům v příliš velkém počtu případů. 

Důsledkem přijetí navrhované úpravy by měl být výrazný pokles počtu námitek podjatosti, zejména námitek systémové podjatosti, což povede k efektivnějšímu a rychlejšímu rozhodování správních orgánů.

Návrh legislativní iniciativy ve věci řešení systémové podjatosti, který je uveden v příloze č. 1, byl Zastupitelstvem Pardubického kraje projednán a schválen dne 12. 12. 2017.

Předkladatel doporučuje Zastupitelstvu Olomouckého kraje podpořit zákonodárnou iniciativu Pardubického kraje  ve věci systémové podjatosti novelizací zákona č. 500/2004 Sb., správní řád, ve znění pozdějších předpisů.

Přílohy:

Příloha č. 1 – Návrh novelizace zákona č. 500/2004 Sb., správní řád, ve znění pozdějších předpisů  
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