Podrobnější informace k návrhům nové  úpravy správního řízení
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Na stránkách Econnetu se již několikrát objevila informace o tom, že na   právě probíhající schůzi Poslanecké sněmovny budou v prvním čtení projednány dva návrhy, týkající se obecné právní úpravy fungování orgánů veřejné správy: vládní návrh nového zákona o správním řádu (sněmovní tisk 201) a poslanecký návrh novely  platného zákona o správním řízení (tisk 152). 

Význam budoucí podoby  právní úpravy uvedené problematiky je dán jak tím, že výrazně ovlivní celkové  fungování veřejné správy v ČR,  tak s ohledem na  ochranu práv a zájmů osob při jednáních s úřady. Z hlediska nevládních organizací je pak  podoba správního důležitá také vzhledem k možnostem účasti veřejnosti při rozhodování o věcech, týkajících se důležitých veřejných zájmů (především, ale nejen, ochrany životního prostředí). 

Dosud uveřejněné materiály jednak shrnují neúspěšnou snahu vlády, resp. ministerstva vnitra, o prosazení předchozí verze nového správního řádu, kterou Poslanecká sněmovna v minulém volebním období dvakrát zamítla (viz analýza Správní řád – konec demokracie z 22.5. 2002), jednak shrnují obsah výše uvedených návrhů a stanovisko vlády k návrhu poslaneckému (články Karla Čady z 14.1, resp. 3. 2. 2003). Přestože je v těchto materiálech obsaženo mnoho podstatných základních informací, rád bych se pokusil doplnit je o některá stanoviska a názory Ekologického právního servisu (EPS), který se  problematice nového správního řádu již několik let poměrně systematicky věnuje. 

1. K vládnímu návrhu nového správního řádu

Jak vyplývá již z výše zmíněných materiálů, byly vládní návrhy, předložené v minulém volebním období, kritizovány ze dvou základních hledisek. Prvním z nich byla celková  komplikovanost návrhu, vedoucí v případě některých ustanovení k nesrozumitelnosti a  k nejistotě ohledně správného výkladu.  Druhá základní rovinu kritiky se odvíjela od zásahu do rozsahu procesních práv účastníků správních řízení, odvíjející se především od koncepce jejich “diferencovaných práv”, tedy nerovného postavení v řízení. 

Nový vládní návrh oproti předchozímu sice obsahuje některé dílčí změny, jeho základní koncepce však zůstává stejná. Proto i k tomuto novému návrhu lze uplatnit řadu kritických připomínek, zachovávajících v podstatě stejnou základní strukturu, jako v případě předchozích návrhů

a) Komplikovanost návrhu a nejednoznačnost některých jeho ustanovení: 

Oproti platnému správnímu řádu představuje vládní návrh normu několikanásobně rozsáhlejší (téměř 200 paragrafů oproti 85 stávajícím). V některých případech je podle názoru EPS  podrobnost a rozsáhlost nově navržené úpravy v rozporu s požadavkem její přehlednosti a srozumitelnosti, což  je  u předpisu, kterým se mají řídit orgány veřejné správy všech stupňů, požadavek dosti zásadní. Návrh zakotvuje pro řadu situací, které mohou v řízení nastat, možnost uplatnění  četných, dosti  obecně formulovaných  výjimek, spojených s rozsáhlou možností správního uvážení (například úprava  převzetí věci druhostupňovým orgánem - § 15 odst. 3 návrhu, podmínek pro  vyloučení odkladného účinku odvolání - § 115 odst. 2, možnost odmítnutí odvolání pro nepřípustnost samotným správním orgánem, který vydal rozhodnutí, proti němuž odvolání směřuje - § 118, neprovedení přezkumného řízení - § 128 odst. 4). 

S tím je spojeno časté užívání neurčitých pojmů a spojení, mimo jiné 

Správní orgán v souvislosti se svým úkonem poskytne dotčené osobě přiměřené  poučení o jejích právech a povinnostech, je-li to vzhledem k povaze úkonu a osobním poměrům dotčené osoby potřebné.” (§ 4 odst. 2).

Správní orgán s dostatečným předstihem uvědomí dotčené osoby o úkonech, které učiní, je-li to potřebné k hájení jejich práv nebo z jiného závažného důvodu a neohrozí-li to účel řízení. (§ 4 odst.3)

„Za účastníka bude v pochybnostech považován i ten, kdo tvrdí že je účastníkem”, dokud se neprokáže opak (§ 40 odst. 1 – oproti současné úpravě v § 14 odst. 1 platného správního řádu právě přidání slova “v pochybnostech” umožňuje správnímu orgánu bez dalšího nejednat  jako s účastníkem s někým, kdo se tohoto postavení domáhá, pokud prohlásí, že o jeho neúčasti “nemá pochybnosti”). 

„Účastníci mají právo na poskytnutí důležitých informací” o řízení” (§ 49odst. 2).

„Pokud nelze správní akt vydat bezodkladně, je správní orgán povinen vydat správní akt ve lhůtě 60 dnů od zahájení řízení, k níž se připočítává doba... nutná k provedení dožádání podle Chyba! Nenalezen zdroj odkazů. odst. 3, ke zpracování znaleckého posudku nebo k doručení písemnosti do ciziny (§ 93 odst. 3 návrhu – toto ustanovení spolu s prodloužením obecné lhůty pro vydání správního aktu ze současných třiceti na šedesát dnů zpochybňuje tvrzení, že by nová úprava znamenala pro účastníky lepší možnost bránit se proti nečinnosti správních orgánů).

Takováto ustanovení by v praxi pravděpodobně způsobila řadu aplikačních problémů a vedla by k nejednotnosti úředního rozhodování. Kromě toho zakládají i možnost  neoprávněného zvýhodňování některých účastníků, ze strany úřadu (případně naopak pro diskriminaci jiných). S  tím je konečně spojeno nebezpečí pokusů o zneužití uvedených nejasností ke   korupčnímu jednání, navíc velmi obtížně porokazatelnému (půjde přece “jen” o interpretaci).

b) Oslabení či nedostatečné  zabezpečení práv účastníků řízení

I některá ustanovení nového vládního návrhu návrhu  přinejmenším zpochybňují zachování stávajícího standardu rozsahu procesních práv účastníků správních řízení. 

Návrh především stále neobsahuje jednoznačné vyjádření rovnosti účastníků řízení v procesních právech a povinnostech. Formulace "dotčené osoby mají rovné postavení při uplatňování svých procesních práv" (§ 7 odst. 1) není podle názoru EPS dostatečně určitá a může být vykládána i zcela formálně - v tom smyslu, že dotčené osoby mají při uplatňování určitého konkrétního práva rovné postavení - avšak jen pokud jim je toto právo úřadem vůbec přiznáno – což byla logika, kterou sledovaly návrhy předložené v minulém volebním období. Pokud ministr vnitra tvrdí, že nový  správní řád je  “založen na koncepci rovného účastnictví, avšak v některých konkrétních procesních situacích reflektuje zvláštní postavení osob, jimž jsou správním aktem ukládány povinnosti nebo přiznávána práva” (citováno z článku Karla Čady “Analýza navrhovaných změn telekomunikačního zákona a správního řádu” ze dne 3.2. 2002), pak je otázkou, proč návrh neobsahuje jednoznačné ustanovení o rovnosti všech účastníků v procesních právech a povinnostech, analogickou znění § 4 odst. 2 platného správního řádu (možnost odůvodněných výjimek v konkrétních případech by tím podle názoru EPS nebyla dotčena). Dále je otázkou, proč, vychází-li vládní návrh skutečně z výše citované koncepce, obsahuje důvodová zpráva tvrzení (dle názoru EPS nepřesná) o “diferenciaci mezi aktéry správního řízení” v rakouském správním řádu”.

c) Mezi další značně sporné instituty vládního návrhu lze zařadit: 

Možnost správního orgánu  ustanovit skupině účastníků i proti jejich vůli   společného zástupce (§ 47 odst. 2) pokud si ho nezvolí sami a správní orgán dojde k závěru, že “uplatňují v řízení shodný zájem”, a že  “lze očekávat vznik průtahů v řízení”  sami si společného   (současně jde o další případ zneužitelného správního uvážení, resp. výkladu neurčitých pojmů).


Úpravu zamítnutí odvolání pro nepřípustnost nebo opožděnost (§ 118). Odvolání  může podle návrhu  jako opožděné nebo nepřípustné odmítnout sám správní úřad, který napadené rozhodnutí vydal, což odporuje zásadě dvouinstančnosti správního řízení a může komplikovat přezkum rozhodnutí.

Možnosti vyloučit odkladný účinek odvolání z důvodu,že některému s účastníků hrozí “značná újma” (§ 115 odst. 2 ). Toto kritérium považuje EPS za příliš široké a neurčité. 

Široká možnost uvážení je spojena i s možností zastavení přezkumného řízení (§ 128 odst. 4 – odpovídá institutu přezkumu mimo odvolací řízení podle  § 65 platného správního řádu). 

Omezení důvodů pro obnovu řízení.  Návrh (§ 134) výrazně omezuje důvody, na jejichž základě má účastník právo na obnovu řízení a oslabuje tím ochranu účastníka, dotčeného nezákonným postupem správního úřadu. Nejzávažnější je vypuštění důvodu, spočívajícího v protiprávním  odnětí možnosti účastnit se řízení.


Úpravu nahlížení do správních spisů.  Návrh stanoví, že úřad umožní jiným osobám než účastníkům nahlédnout do spisu pouze tehdy, jestliže prokáží právního zájemu nebo jiný vážný důvodu. Tato formulace se podle názoru EPS ocitá v rozporu s právnímu předpisy, upravujícími právo na svobodný přístup k informacím (zákony č 106/1999 Sb., o svobodném přístupu k informacím, a č. 123/1998 Sb., o právu na informace o životním prostředí), které jsou založeny na opačném principu - právní zájem není třeba prokazovat, neposkytnou se pouze informace, o nichž tak zákon výslovně stanoví. Z  ustanovení těchto předpisů lze přitom  dovodit, že se právo požadovat informace podle těchto předpisů vztahuje i na informace obsažené ve spisech správních úřadů. 

Z hlediska ochrany práv účastníků a zejména možností účasti veřejnosti jsou dalšími problematickými ustanoveními návrhu např. úprava ústního jednání a jeho (ne)veřejnosti (§67), tzv. opatření obecné povahy, proti němuž není přípustný řádný opravný prostředek (§ 137-141) a možnost nahrazení správního aktu veřejnoprávní smlouvou mezi správním orgánem a některým z účastníků (§ 145 návrhu). 

S prvním z výše uvedených okruhů  problémů, tedy s rozsáhlostí a komplikovaností vládního návrhu  souvisí i skutečnost, že   nový správního řád má vstoupit v účinnost  až od 1. ledna 2005, aby mohlo dojít k dostatečnému proškolení pracovníků státní správy. To je na jedné straně pochopitelné, na druhé straně tento postup vede k tomu, že některé dílčí potřebné změny  úpravy správního řízení  jsou dále odkládány (přičemž je otázka, zda  uvedený termín je vzhledem ke složitosti návrhu a plánovaným prostředkům na školení reálný). 

2. K poslaneckému návrhu novely platného zákona o správním řízení

Návrh novely je především pokusem reagovat na naposledy uvedený problém. Jejím základním cílem je odstranit  nejdůležitější nedostatky platné právní úpravy, a to tak, aby změny mohly nabýt účinnosti v co nejkratší době. Jde především o tyto navrhované změny:

· Rozšíření  rozsahu působnosti zákona – zákon se měl nově vztahovat na  postup   správních orgánů při výkonu veškeré jejich veřejnoprávní činnosti směřující navenek, pokud  není komplexně upravena jiným právním předpisem; základní pravidla činnosti správních úřadů by se pak  měla uplatnit  na veškeré postupy správních orgánů i v případě, že zvláštní úprava použití správního řádu vylučuje. 

· Podrobná úprava ochrany před nečinností správního orgánu (nejen při vydávání rozhodnutí), spojená se zařazením  obecné lhůty pro vyřízení věci mezi základní zásady správního řízení.

· Doplnění kritérií pro použití správního uvážení, vycházejících z Doporučení  Rady Evropy, mez základní zásady správního řízení.

· Zpřesnění některých  procesních práv  účastníků řízení – vedle již zmíněné ochrany před nečinností správních orgánů rovněž  postup při opominutí účastníka  řízení či jiných závažných pochybení správního orgánu.

· Úprava  některých dalších   procesních institutů, např. podjatosti pracovníků kolektivních orgánů, doručování veřejnou vyhláškou, přerušení a zastavení řízení, předběžných otázek, nahlížení do spisů či konání veřejných ústních jednání.

Přijetí novely by tedy umožnilo  rychlejší provedení nejpotřebnějších změn platné právní úpravy (jejich rozsah lze samozřejmě v průběhu legislativního procesu upravit), než vládní návrh (navrhovaná účinnost novely je od 1.9. 2003).  Zároveň by alespoň po nejbližší budoucnost zůstaly zachovány  základní principy a struktura dosavadního, poměrně jednoduchého a  osvědčeného zákona o správním řízení. Toto řešení by mohlo  přispět ke stabilizaci fungování  veřejné správy v období dalších probíhajících významných změn (zejména  rušení okresních úřadů a s ním související přechod jejich kompetencí, první roky účinnosti služebního zákona, a především zásadní změny v obsahu hmotněprávních norem, aplikovaných správními orgány,  v souvislosti se vstupem ČR do Evropské Unie). 

Pokud by byl zcela  nový zákon o správním řízení přijat v návaznosti na změny provedené novelo a byl s ní v příslušných ustanoveních komplatibilní, znamenal by  postupný vstup  novely a posléze nového zákona v účinnost znamenal pro správní úřady a veškeré další “uživatele” správního řádu nikoli nutnost učit se užívat postupně dvě různé úpravy, a tedy dvojí zátěž, ale naopak rozložení této zátěže do dvou fází a do delšího časového horizontu.  To by mohlo přispět k lepšímu osvojení nové úpravy.

Takto vyjádřené základní cíle novely do značné míry zpochybňují základní námitku vlády vůči ní, vyjádřenou v jejím stanovisku ze dne 8.1. 2003 (viz také článek K. Čady .”Parlament se bude znovu zabývat správním řádem”).  Další výhrady vlády  směřují  většinou vůči skutečnosti, že novela neobsahuje úpravu některých záležitostí a procesních institutů (např. rozdíly mezi jednotlivými typy řízení, procesních rozhodnutí či obecná úprava veřejnoprávních smluv). Lze však diskutovat – s ohledem na výše deklarovaný základní cíl novely – zda jde o změny natolik akutní, že musejí být provedeny ihned. Pokud ano, není ve většině případů nemožné novelu příslušným způsobem rozšířit. Pomineme – li  kritiku několika  technických nedostatků návrhu novely, které není obtížné v průběhu legislativního procesu odstranit, zůstávají zásadnějšími spornými body poslanci navrhovaná  úprava   lhůt pro vydání rozhodnutí, resp. pro činnost správních orgánů obecně, a opatření proti nečinnosti, a zejména nahlížení do spisů, vedených správními orgány (viz výše). Podrobnější rozbor těchto otázek již přesahuje možnosti tohoto materiálu.

Podle názoru EPS  představuje poslanecká novela vůči vládnímu návrhu jednodušší a méně kontroverzní  alternativu k provedení nejpotřebnějších změn v úpravě správního řízení. Alternativou je využití   některých jejích ustanovení k odstranění výše uvedených sporných míst vládního návrhu. V každém případě se EPS domnívá, že  by bylo  vhodné  vládní návrh  a návrh poslanecké novely   společně projednat ve  2. čtení.

