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Seznamování s podklady rozhodnutí - § 36 odst. 3 správního řádu 

Uvedený právní názor je vydáván z důvodu opakovaných nejasností a nejednotnosti názorů v postupu správních orgánů při plnění povinnosti seznamovat účastníky řízení před vydáním rozhodnutí ve věci s podklady rozhodnutí dle § 36 odst. 3 zákona č. 500/2004 Sb., správní řád, ve znění pozdějších předpisů.

Právní názor se snaží zachytit a vypořádat rovněž dostupnou judikaturu vztahující se k této věci, rovněž ne zcela jednoznačnou, a to zejména pro potřeby stavebních úřadů, i s ohledem na koncentrační zásadu výslovně zakotvenou ve stavebním zákoně. 

Ustanovení § 36 odst. 3 správního řádu stanoví, že nestanoví-li zákon jinak, musí být účastníkům před vydáním rozhodnutí ve věci dána možnost vyjádřit se k podkladům rozhodnutí; to se netýká žadatele, pokud se jeho žádosti v plném rozsahu vyhovuje, a účastníka, který se práva vyjádřit se k podkladům rozhodnutí vzdal.
Z citovaného ustanovení správního řádu vyplývá povinnost správního orgánu, dát účastníkům řízení možnost vyjádřit se k podkladům rozhodnutí, a to před vydáním rozhodnutí ve věci v okamžiku, kdy bylo ukončeno obstarávání podkladů rozhodnutí. 

Jedná se o jednu ze základních zásad správního řízení, základní procesní právo vyplývající obecně z Listiny základních práv a svobod, která obecně zakotvuje v čl. 38 odst. 2 právo na spravedlivý proces („Každý má právo, aby jeho věc byla projednána veřejně, bez zbytečných průtahů a v jeho přítomnosti a aby se mohl vyjádřit ke všem prováděným důkazům. Veřejnost může být vyloučena jen v případech stanovených zákonem.“)
Ve smyslu citovaného ustanovení správního řádu je správní orgán povinen vyzvat účastníky řízení, aby se vyjádřili k podkladům rozhodnutí. Jakou formou bude učiněna výzva, správní řád výslovně nestanoví, pro zamezení pochybností o správnosti postupu správního orgánu, splnění této povinnosti a případným námitkám účastníků řízení, je zapotřebí učinit tak písemně neformálním přípisem. Zároveň správní orgán ve výzvě uvede místo a dobu, po kterou je možné se s podklady řízení seznámit. Doba pro seznámení se s podklady musí být přiměřená a dostatečná. 

Ustanovení správního řádu zároveň vymezuje situace, kdy se tato povinnost neuplatňuje, a to

· jedná se o žadatele, pokud se jeho žádosti v plném rozsahu vyhovuje

· jedná se o účastníka řízení, který se práva vyjádřit se k podkladům rozhodnutí vzdal 

a dále v situaci, která sice není výslovně v zákoně uvedena, ale vyplývá ze smyslu zákona a systematiky jednotlivých ustanovení správního řádu, a to 
· v případě, kdy je ze zákona rozhodnutí prvním úkonem v řízení 
(např. § 62 odst. 5 – pořádková pokuta, § 98 zkrácené přezkumné řízení, § 150 odst. 1 příkaz)
Dle stávající judikatury není povinnost dle § 36 odst. 3 správního řádu splněna tím, že v oznámení o zahájení řízení sdělí správní orgán účastníkům řízení, že „účastníci jsou oprávněni navrhovat důkazy a činit jiné návrhy po celou dobu řízení až do vydání rozhodnutí, že mají účastníci právo vyjádřit v řízení své stanovisko a před vydáním rozhodnutí se mohou vyjádřit k podkladům rozhodnutí, popřípadě navrhnout jejich doplnění.“ Účastníkům se takto nedostalo informace o tom, že správní orgán již v okamžiku zahájení řízení ukončil obstarávání podkladů rozhodnutí, a že je možné se k těmto vyjádřit. Účastníci nemohli předvídat, že již před zahájením řízení byly obstarány veškeré podklady pro vydání rozhodnutí a jediným úkonem, který správní orgán v řízení učiní, po jeho zahájení, bude vydání prvoinstančního správního rozhodnutí. Účastníkům se tudíž nedostalo informace o tom, že bylo ze strany správního orgánu ukončeno obstarávání podkladů rozhodnutí, a proto jim bylo zabráněno v tom, aby se mohli před vydáním rozhodnutí vyjádřit k jeho podkladům (rozsudek Krajského soudu v Plzni, č.j. 57Ca 18/2008).

„Protože účastník řízení si sám nemůže učinit relevantní úsudek o tom, kdy je shromažďování podkladů pro rozhodnutí ukončeno, je nezbytným předpokladem realizace uvedeného procesního práva úkon správního orgánu obsahující informaci o tom, že shromažďování podkladů pro rozhodnutí již bylo nebo k určitému okamžiku ukončeno bude.“

(rozsudek Krajského soudu v Plzni ze dne 11.2.2009, č.j. 57Ca 17/2008)
V této souvislosti soud zároveň zjišťoval, zda toto procesní pochybení mohlo mít vliv na zákonnost rozhodnutí, neboť ne každé procesní pochybení musí být důvodem pro zrušení napadeného rozhodnutí.  V daném případě došel soud k závěru, že „by bylo nutné vyloučit, že žalobci (účastníci správního řízení) objektivně nemohli vznést žádnou námitku, která by byla způsobilá vyvrátit obsah či pravost každého z podkladů rozhodnutí, nebo vyvrátit jejich relevantnost k předmětu správního řízení upozorněním na jiné pro věc rozhodnější skutečnosti. V takovém rozsahu však soud aktivitu účastníků správního řízení nahradit nemůže. Soudu není znám skutkový stav věci. Nejsou mu známé všechny skutečnosti, které mají či mohou mít vztah k předmětu správního řízení, resp. které by byli účastníci řízení oprávněni k podkladům rozhodnutí vznést.“

Je otázkou, zda s  ohledem na citovaný rozsudek Krajského soudu by uvedené pochybení mohl eventuelně napravit odvolací správní orgán, avšak přikláníme se k názoru, že ani jemu nemohou být známy všechny skutečnosti, které by mohli účastníci vznést k podkladům rozhodnutí. Navíc při jejich vypořádání by porušil zásadu dvouinstančnosti řízení, neboť proti jeho závěrům, resp. vypořádání námitek či vyjádření k podkladům rozhodnutí, by již nebylo možné podat odvolání. Účastníci řízení by tak byli závažným způsobem zkráceni na svých právech a tudíž by takové rozhodnutí muselo být v eventuelním přezkumu zrušeno pro nezákonnost, neboť odvolací správní orgán vstoupil do pozice správního orgánu prvního stupně. 
Z těchto důvodů se tedy doporučuje, pokud si je správní orgán (prvního stupně) vědom, že již při zahájení řízení či při ústním jednání, obstaral veškeré podklady pro rozhodnutí, aby výslovně v oznámení o zahájení či v protokolu z ústního jednání uvedl, že shromáždil všechny podklady pro rozhodnutí, tedy ukončil obstarávání podkladů rozhodnutí a účastníci tak mají právo dle § 36 odst. 3 k vyjádření se k nim. 

Pokud by však došlo k situaci, kdy by někdo opětovně doplnil své vyjádření, navrhl důkazy apod. (a správní orgán by tyto uznal, neboť může dojít i k situaci, kdy vyjádření vůbec nebude souviset s předmětem řízení, a tedy nemůže být v žádném případě podkladem pro rozhodnutí či účastník řízení navrhne důkaz svědeckou výpovědí někoho, kdo nemůže v žádném případě přinést do řízení nové skutečnosti) musela by být povinnost ve smyslu § 36 odst. 3 správního řádu splněna znovu. Správní orgán by tedy znovu musel informovat účastníky o tom, že bylo doplněno řízení, resp. podklady pro rozhodnutí a tedy znovu vyzvat účastníky řízení k vyjádření se. Pro zamezení takovýchto případů, tedy záměrného neúměrného prodlužování řízení je možné dle § 36 odst. 1 správního řádu koncentrovat řízení, tedy usnesením prohlásit, dokdy mohou účastníci řízení činit své návrhy.  Doba, dokdy mohou účastníci činit své návrhy, musí být přiměřená a dostatečná, tak aby účastníkům nebyla způsobena újma tím, že nemohli s ohledem na omezenou dobu uplatnit své návrhy.
I tady je však nezbytné upozornit na skutečnost, že pokud by účastník i po této lhůtě učinil návrhy a správní orgán by ve smyslu tohoto návrhu doplnil podklady pro rozhodnutí, musí opět vyrozumět všechny účastníky řízení o možnosti seznámit se s takto doplněnými podklady pro vydání rozhodnutí.

Lze v tomto případě shrnout, že rozhodující tedy je, zda správní orgán doplní ve smyslu návrhu účastníka řízení podklady rozhodnutí či nikoliv. Vždy však bude zapotřebí vypořádat se s otázkou, zda byl ve věci objektivně zjištěn stav věci, o němž nejsou důvodné pochybnosti. 
V případě odvolacího správního orgánu je pak soudy, právní doktrínou, zastáván jednotný závěr, že „Správní orgán II. stupně má povinnost vyzvat účastníka řízení podle ustanovení § 33 odst. 2 správního řádu (správního řádu z roku 1967, účinného do 1.1.2006 - uvedené ustanovení však bylo v podstatě v nezměněné podobě převzato i do nového správního řádu) pouze za předpokladu, že spisový materiál byl doplněn o další podklady, které jsou účastníku řízení neznámé a které mají relevantní vztah k dané věci.“  (např. usnesení Ústavního soudu I.ÚS 503/08, rozsudek Krajského soudu v Plzni ze dne 27.2.2009 ve věci č.j. 57 Ca 18/2008, rozsudek Nejvyššího správního soudu ze dne 15.12.2004, č.j. 7 As 40/2003-61 apod.)

Jak bylo již v úvodu řečeno, pro stavební úřady je otázka seznamování se s podklady rozhodnutí dle § 36 odst. 3 správního řádu rozhodná též ve vztahu k zásadě koncentrace řízení výslovně zakotvené na několika místech v zákoně č. 183/2006 Sb., o územním plánování a stavebním řádu (stavební zákon), ve znění pozdějších předpisů. Obecně v právní terminologii zásada koncentrace znamená, že určité úkony je třeba učinit v určité etapě správního řízení (typicky do skončení ústního jednání, popř. ve lhůtě stanovené správním orgánem). Na později učiněné úkony nesmí, popř. nemusí být brán ohled. Zásada koncentrace musí být výslovně vyjádřena ve speciální zákonné úpravě. Tak je tomu právě v případě stavebního zákona, kdy např. § 89 odst. 1 stanoví: „Závazná stanoviska dotčených orgánů, námitky účastníků řízení a připomínky veřejnosti musí být uplatněny nejpozději při veřejném ústním jednání, jinak se k nim nepřihlíží. Účastníci řízení musí být na tuto skutečnost upozorněni.“. Dále pak např. § 112 odst. 1 „Stavební úřad oznámí účastníkům řízení, kteří jsou mu známi, a dotčeným orgánům zahájení stavebního řízení nejméně 10 dnů před ústním jednáním, které spojí s ohledáním na místě, je-li to účelné. Zároveň upozorní dotčené orgány a účastníky řízení, že závazná stanoviska a námitky, popřípadě důkazy mohou uplatnit nejpozději při ústním jednání, jinak že k nim nebude přihlédnuto.“ Nebo též § 114 odst. 2 „K námitkám účastníků řízení, které byly nebo mohly být uplatněny při územním řízení, při pořizování regulačního plánu nebo při vydání územního opatření o stavební uzávěře anebo územního opatření o asanaci území, se nepřihlíží.“
Ke vztahu § 36 odst. 3 správního řádu a zmiňované koncentrační zásady je pak zapotřebí upozornit na další právní zásadu, a to „lex specialis derogat legi generalis“, tedy že zvláštní zákon má přednost před zákonem obecným. Tedy speciální právní úprava stavebního zákona má před obecnou právní úpravou správního řádu přednost, tj. v daném případě se tedy uplatní koncentrační zásada, budou-li vzneseny námitky účastníků řízení po zákonem stanovené době, stavební úřad k nim nepřihlíží. 
Na koncentrační zásadu musí stavební úřad účastníky řízení upozornit, zpravidla tak činí v oznámení o zahájení řízení spojeném s pozváním na ústní jednání (či samostatném oznámení o konání ústního jednání). V oznámení tedy stavební úřad uvede lhůtu, den a hodinu, na který je nařízeno ústní jednání a upozornění na to, že dotčené orgány a účastníci řízení mohou závazná stanoviska a námitky, popřípadě důkazy uplatnit nejpozději při ústním jednání, jinak že k nim nebude přihlédnuto. Zároveň může vymezit účastníkům řízení lhůtu pro nahlížení do podkladů rozhodnutí (např. pondělí – pátek, od 8,00 do 15,00 hod., na stavebním úřadě MěÚ ………). 

Pro současné naplnění povinnosti stanovené správním řádem, tedy seznámit účastníky řízení před vydáním rozhodnutí se všemi podklady pro rozhodnutí dle § 36 odst. 3 správního řádu, a ve smyslu výše uvedeného a citovaných rozsudků soudu, se doporučuje v oznámení dále uvést (tedy výslovně učinit úkon správního orgánu, viz rozsudek Krajského soudu v Plzni), např. že „ke stanovenému termínu (tj. ke dni nařízeného ústního jednání) budou shromážděny všechny podklady pro vydání rozhodnutí. Vzhledem k ustanovení § 36 odst. 3 správního řádu, dle kterého mají účastníci řízení možnost před vydáním rozhodnutí v předmětné věci vyjádřit se k jeho podkladům i ke způsobu jejich zjištění, popřípadě navrhnout jejich doplnění, stavební úřad poskytuje účastníkům řízení možnost k uplatnění tohoto práva, k čemuž stanovuje lhůtu ……………… (např. cca týden od konání ústního jednání). Po uplynutí tohoto termínu bude ve věci vydáno rozhodnutí.“
Tento postup by se neuplatnil pouze v případě, že by se účastníci řízení výslovně vzdali práva vyjádřit se k podkladům rozhodnutí, event. v případě řízení s jedním účastníkem řízení (žadatelem), jehož žádosti se v plném rozsahu vyhovuje, popř. je více žadatelů a jejich žádosti se v plném rozsahu vyhovuje (§ 36 odst. 3 správního řádu, věta za středníkem). 
K výše uvedené metodice, resp. doporučení, přistupujeme po zvážení všech okolností, zejména předejití případným námitkám ze strany účastníků řízení o zkrácení zákonných práv, kdy účastníci neměli dostatečnou možnost seznámit se se všemi podklady pro rozhodnutí (např. ve složitějších územních či stavebních řízeních, v řízení s velkým počtem účastníků řízení či dotčených orgánů – z důvodu, že se nekonalo ve věci ústní jednání nebo že na ústním jednání není postačující prostor pro seznámení se se všemi vznesenými stanovisky či námitkami pro jejich velkou četnost, rozsáhlost, složitost apod.). Tímto krokem by tedy mohlo dojít k zamezení případné nezákonnosti či nesprávnosti rozhodnutí či postupu správního orgánu, která by mohla být účastníky řízení z těchto důvodů namítána. 
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