Dny prava 2011 — Days of Law 2011 [online]. Brno: Masarykova univerzita, 2012 ISBN 978-80-
210-5910-8 (soubor). Dostupné z: http://www.law.muni.cz/content/cs/proceedings/

PODJATOST UREDNiIKU UZEMNE

SAMOSPRAVNYCH CELKU
LENKA BURSIKOVA

Pravnické fakulta Masarykovy univerzity, Ceska republika

Abstract in original language

Piispévek se zaméfuje na otazku podjatosti Ufednikdi izemné
samospravnych celkdl v ptipadech, kdy rozhoduji jako spravni organ
ve vécech, ve kterych je ucCastnikem fizeni Uizemn¢ samospravny
celek, do jehoz organu je rozhodujici Ufednik zatazen. Predmét
ptispévku je nahlizen z hlediska platné pravni upravy, nazorti odborné
vefejnosti a zejména aktualni judikatury Nejvyssiho spravniho soudu,
pomoci niz jsou ilustrovany dil¢i problematické okruhy souvisejici
s timto tématem.
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Abstract

The paper focuses on the prejudice of the officers who decide as an
administrative body in the cases where the local self-government
employing these officials acts as a party to the proceedings. The
subject of the paper is examined with respect to the legal sources
governing the officers' prejudice, to the opinions of the professional
public and mainly to the current judicial decisions of the Supreme
administrative court, by which the partial problems connected with the
topic are illustrated.
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1. UVOD

Jednim ze zakladnich aspektii, skrze néjz vnimaji adresati vetejné
spravy jeji vykon, je aspekt personalni. Adresati vefejné spravy se
prostfednictvim ufedniki dostavaji s vefejnou spravou do kontaktu,
pfiCemz pii realizaci tohoto kontaktu vychdzi z uritych predem
danych ocekavani. Tato ofekavani zahrnuji mnoho rozlicnych prvk,
napt. profesionalitu, vstficnost, a samoziejm¢ také nezaujatost a
nestrannost. Pravé nezaujatost a nestrannost ufednikli tzemné
samospravnych celkii neni pouze vlastnosti ocekavanou adresaty
vefejné spravy, ale také, a to zejména, odrazem zajiSténi
ustavnépravnich pozadavkli na procesni i materialni rovnost vsech
ucastnikt fizeni 1 osob na fizeni zacastnénych (¢l. 1, ¢l. 2 odst. 3
Ustavy, Cl. 1, ¢l. 2 odst. 2, ¢l. 3 odst. 1, ¢l. 4 odst. 3 Listiny), jez se
odrazi také v zakladnich zasadach rozhodovaci praxe spravnich
organu, jako je =zasada rovnosti adresati pfed rozhodovacim
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subjektem a zasada objektivnosti rozhodovani'. Nestranny ufednik
tedy predstavuje jednu ze zakladnich zaruk prava na spravedlivy
proces pred spravnimi organy a je jisté jednou z hlavnich premis
divéry obcani a jinych subjektl prava v pravo a pravni stat (¢l 1
odst. 1 Ustavy).

Béhem kazdodenniho vykonu vetejné spravy vSak samoziejmeé muze
dojit k situacim, v jejichz ramci bude nestrannost a nezaujatost
ufednika participujictho na vykonu pravomoci spravniho organu
zpochybnéna. Tento pFispévek nema za cil pojmout otazku podjatosti
ufednikl jako globalni téma, nybrz vybira z této problematiky dil¢i
okruh, jez je dlouhodobé povazovan za znacné problematicky —
zabyva se otdzkou podjatosti (resp. nepodjatosti) ufednikli tizemné
samospravnych celkll v pfipadech, kdy rozhoduji v fizenich, ve
kterych je ucastnikem obec ¢i kraj, v jejichz organech jsou tito
ufednici zafazeni (tedy uzemné samospravny celek, jehoZz jsou
zaméstnancem). Jinak fe¢eno se tedy tento pfispévek zamétuje na to,
zda 1ze (a to i vzhledem k aktudlnimu nastaveni modelu vefejné
spravy, jako tzv. smiSeného ¢i spojeného) hovofit o tzv. systémové
podjatosti ufednikil za vySe uvedenych specifickych okolnosti.

V piispévku se nejprve zaméfime na relevantni pravni upravu
dopadajici na otazky podjatosti ufedniki, jeji aplikaci v praxi a
nasledné¢ nastinime nékteré vyvstavajici problematické momenty.
V zavéru tohoto prispévku se pokusime naznalit mozna feSeni
predestienych problémi — zejména se bude jednat o ttvahy o moznosti
preklenuti problému judikaturnim vykladem ¢i nutnosti zmén de lege
ferenda.

2. RELEVANTNI PRAVNI UPRAVA

Principem chranénym zakonnou tUpravou podjatosti ufednikd je
zachovani objektivity a nestrannosti v rozhodovaci ¢innosti spravnich
organtl, posileni divéry ve spravnost rozhodovani, naplnéni zasady
materidlni pravdy, naplnéni zésady zakonnosti a naplnéni zasady
rovnosti Gi¢astnikd fizeni’. Dle naeho nazoru lze doplnit i zajem na
rozhodovani v souladu s vefejnym zajmem, nikoli se soukromym
zajmem ufednika (¢i jeho nadfizeného, resp. zaméstnavatele). Jak
uvadi Hendrych, spravni fizeni ,,md slouzit k nalezeni spravného,
spravedlivého rozhodnuti*®. Tohoto cile jisté nelze dosihnout
v piipadech, kdy existuji pochybnosti o nepodjatosti ufedniki
rozhodujicich ve véci. Je mimo jakoukoliv pochybnost, Ze piipadna
podjatost Ufednika ve spravnim fizeni mize mit znaéné dopady na

! Skulové, S. Rozhodovani ve vefejné spravé. 2. ptepracované vydani. Brno:
Masarykova univerzita, 1996, 173 s.

? Vopalka, V., Simiinkové, V., Solin, M. Sprdvni Fad. Komentdr. 2. vydani.
Praha: C.H.Beck, 2003, s. 95.

’ Hendrych, D. a kol. Sprdvni prdvo. Obecnd cdst. 6. vydani. Praha:
C.H.Beck, 2006, s. 341.
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vysledek Fizeni a jeho zakonnost (srov. nalez Ustavniho soudu ze dne
27.6.1996, sp. zn. III. US 289/95).

Jak jiz bylo naznaceno v Gvodu, pii zvazovani aplikovatelné pravni
upravy je nutno zacit hledat na tstavni Urovni. Kromé obecnych
pozadavkil na rovnost stran a napliiovani pozadavkd pravniho statu,
lze v této souvislosti upozornit na ¢l. 36 odst. 1 Listiny, ktery zaklada
na jedné strané povinnost statu zajistit, aby veskeré statni organy (a
tedy i1 spravni organy) rozhodovaly nestrann¢ a objektivné, a na stran¢
druhé opravnéné ocekavani fyzickych a pravnickych osob,
ze jejich ptipady budou feSeny nestrannymi — a tedy nepodjatymi —
ufednimi osobami. V piipadech, jez jsou pfedmétem zkoumani tohoto
piispévku, pak bude muset byt vdzeno piipadné poruseni ustavni
zasady nemo iudex in causa sua, jeZ je soucasti prava na spravedlivy
proces podle cit. ¢l. 36 odst. 1 Listiny (a samoziejmé i ¢l. 6 odst. 1
Umluvy o ochrané lidskych prav a svobod, jiz je Ceska republika
vazana).

Relevantni zakonny podklad pro Gvahy o otazkach podjatosti Giednich
osob ve spravnim fizeni tvofi v soucasné dobé zejména zakon C.
500/2004 Sb., spravni tad (dale také jen ,,spravni fad®), jez nabyl
Geinnosti k 1. 1. 2006*. Dovolime si viak na tomto misté piipomenout
i upravu drivejsi, tedy zakon
¢. 71/1967 Sb., o spravnim fizeni (spravni tad); (dale jen ,stary
spravni fad*), nebot’ i ta mize byt pro ucely historické komparace a
vzhledem k nékterym b&Zicim soudnim fizenim, posuzovanym jesté
podle starého spravniho tadu, taktéz uzitetna. Zde byla tUprava
podjatosti k nalezeni v § 9 a nasl. Pfimo § 9 odst. 1 stanovil:
., Pracovnik sprdavniho orgdnu je vyloucen z projednavini a
rozhodovani véci, jestlize se zietelem na jeho pomér k véci, k
ucastnikiim rizeni nebo k jejich zastupcim Ilze mit pochybnost o jeho
nepodjatosti*. Od 1. 1. 2006 pak
§ 14 odst. 1 spravniho tadu stanovi, ze ,,[k]azdd osoba bezprostiedné
se podilejici na vykonu pravomoci spravniho organu (dale jen "uredni
osoba"), o niz lze ditvodné predpokladat, ze ma s ohledem na swviij
pomer k véci, k ucastnikiim rizeni nebo jejich zastupciim takovy zdajem

* Institut podjatosti a vylouceni podjaté osoby z rozhodovéni neni doménou
spravniho Fizeni, ale je pevnou soucasti vSech procesnich piedpisi
obsazenych v ¢eském pravnim fadu. Konkrétné je tato otdzka feSena v § 14
az 17a zakona ¢. 99/1963 Sb., obfansky soudni fad, v § 8 zédkona ¢. 150/2002
Sb., soudni fad spravni, v § 30 az 31a zakona ¢. 141/1961 Sb., o trestnim
fizeni soudnim (trestni fad), v § 8 a 18 zakona ¢. 121/2008 Sb., o vyssich
soudnich tfednicich a vysSich ufednicich statniho zastupitelstvi a o zméné
souvisejicich zakond, v § 8 zakona ¢. 257/2000 Sb., o Probac¢ni a mediaéni
sluzbé a o zméné zdkona ¢. 2/1969 Sb., o zfizeni ministerstev a jinych
Gistfednich organti statni spravy Ceské republiky, ve znéni pozdé&jsich
predpist, zakona ¢. 65/1965 Sb., zadkonik prace, ve znéni pozdé&jsich piedpist
a zakona ¢. 359/1999 Sb., o socidlné-pravni ochrané déti (zakon o Probac¢ni a
mediacni sluzbg), dale v § 26 zakona ¢. 337/1992 Sb., o spravé dani a
poplatkti, nebo v § 29 zakona ¢. 120/2001 Sb., o soudnich exekutorech a
exekucni ¢innosti (exekucni fad).
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na vysledku Fizeni, pro néjz lze pochybovat o jeji nepodjatosti, je
vyloucena ze vSech ukonii v Fizeni, pri jejichz provadeéni by mohla
vysledek Fizeni ovlivnit“. Oproti piedchozi Gpravé zde lze spatfovat
,rozsifeni“ okolnosti, jez je nutno posuzovat pii zkoumani podjatosti,
resp. nepodjatosti ufedni osoby. Jde tedy o restriktivnéj$i pojeti
situaci, za nichz bude ufedni osoba povazovdna za podjatou; dle
naseho nazoru se nicmén¢ jednd o Upravu obdobnou starému
spravnimu tadu, coz ostatné¢ potvrdila i judikatura Nejvyssiho
spravniho soudu, jez pifi posuzovani otazek podjatosti jesté za
ucinnosti starého spravniho fadu dovodila, Ze je nutno zkoumat pro
konstatovani podjatosti i konkrétni zajem ufedni osoby na vysledku
fizeni, pficemz judikatura vztahujici se k novému spravnimu fadu
tento piistup prevzala’. Nova uprava také modifikuje okruh
potencialné podjatych osob a rozsifuje dopad ustanoveni o podjatosti i
na ,,neformalni* ukony podle ¢asti étvrté spravniho fadu.®

Ustanoveni § 14 odst. 1 tedy pocita s moznou podjatosti v podstaté u
jakékoli ufedni osoby, tedy takové, kterd se aktivné a bezprostfedné
podili na vykonu pravomoci spravniho organu, pfi¢emz vykonem
pravomoci je v této souvislosti nutno rozumét nejen podil na
formalnim spravnim fizeni, ale i na jednotlivych ukonech, v ramci
nichZz ¢ini tyto osoby jistd spravni uvazeni, kterd se pak promitaji
v materialni podobé v pravni sféte Gi¢astnikt fizeni’.

Co se ty¢e pojmu ,,pomeér k véci®, dovodila doktrina i judikatura, ze
jej nelze vnimat striktné subjektivné jako individualni zdjem na
vysledku fizeni, ale také v rovin€ objektivni, tedy je nutno sledovat
pripadnou existenci objektivnich okolnosti, ktery by mohly objektivne
vést k legitimnim pochybnostem o tom, ze konkrétni osoba urcitym,
nikoli nezaujatym pomérem k véci disponuje (srov. nalez Ustavniho
soudu ze dne 27. 11. 1996, sp. zn. I. US 167/94).

Konkrétné pak pomér k véci mize byt podle literatury dan tehdy,
pokud je ,,pracovnik v dané véci sam ucastnikem fizeni, svédkem
nebo znalcem, pracovnik ma na vyfizeni véci piimy majetkovy nebo
jiny osobni zdjem, pfipadné ma na vyfizeni véci takovy zdjem osoba
pracovnikovi blizka, pracovnik ma k Gc€astnikim fizeni nebo k jejich
zastupcum piibuzensky pomér nebo jej v minulosti mél, pracovnik
ucastnika v dané véci zastupuje, pracovnik je ucastniku fizeni nebo
jeho zastupci ptimo pracovné podiizen, pracovnik ma k ucastnikovi
fizeni nebo k jeho zastupci divérné pratelsky nebo zjevné nepratelsky
pomér®. Zajimavé je, e, napf. Slaufiiv komentdi ke starému

> Srov. napt. rozsudky ze dne 16. 12. 2004, &. j. 2 As 21/2004 — 67 a ze dne
16. 7. 2008, ¢. . 8 As 35/2007 — 92.

8 Vedral, J. Sprévni iiad. Komentdr. Praha: Bova Polygon, 2006, s. 125 - 126.

7 srov. usneseni Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 16. 3. 2020, &. j. 1 As
19/2010 — 95.

¥ Slauf, V. a kol. Sprdvni Fad. Komentar. 1. vydani. Praha: Linde, 1993, s. 27.
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spravnimu fadu vyslovné zminuje situace, kdy tfednik rozhoduje ve
véei ,,svého* tizemné samospravného celku, nicméné v souvislosti
s piipady, kdy se o podjatost nejedna’. Jak konstatujeme niZe, tento
nazor nasel odraz i v judikatorni ¢innosti Nejvyssiho spravniho soudu.

3. PROBLEMATICKE BODY

V ptedchozi casti jsme stru¢né¢ uvedli aplikovatelna zakonna
ustanoveni a nastinili mozné situace, kdy lze hovofit o podjatosti
ufednikti. Dle naseho nazoru lze konstatovat, Ze nastinéné piipady
podjatosti se budou v praxi vyskytovat nahodile, nepravidelné, bez
zéavislosti na celkovém nastaveni systému vefejné spravy. Problém,
ktery se snazime vtomto prispévku zachytit, tedy situaci, kdy
rozhoduji ufednici v fizenich, kde jsou ucastniky ,,jejich obec ¢i kraj,
nastava s naprostou pravidelnosti, neni tedy neobvykly, a to proto, ze
je jednim z dtsledkti (Ci snad neblahych nasledkid) zavedeni tzv.
smiSené¢ho ¢i spojeného modelu Uzemni samospravy. Neni tak
vyjimkou, Ze obec ¢i kraj je soucasné zadatelem (¢i navrhovatelem) i
rozhodujicim organem.

Vysledkem revitalizace Uzemni samospravy na pocatku 90. let
minulého stoleti bylo nastaveni izemni samospravy na smiSeny, resp.
spojeny model, ktery spociva na principu, podle kterého organy
uzemnich samospravnych celkli vykonavaji jak samospravu (4.
samostatnou pusobnost), tak statni spravu (pfenesena pusobnost).
Reformami, které s ucinnosti od 1. 1. 2003 pfenesly znacnou cast
pravomoci zrusenych okresnich tfadii na obce (zejména na obce
s roz§ifenou pusobnosti) a kraje, dosSlo k rozsifeni vykonu statni
spravy uzemnimi samospravnymi celky a tedy zvysSenému vyskytu
situaci, na néz se zamétuje tento prispévek. Lze tedy dovodit, Ze
systémové nastaveni zplisobu vykonu statni spravy a samospravy je
hlavnim divodem pro vyskyt situaci, kdy rozhoduji tfednici
(vykonavajici statni spravu) ve vécech svych zaméstnavateld (tedy
obci ¢i krajii vystupujicich jako zadatel ¢i navrhovatel).

Logickym vyvojem, po prvnich rozsudcich krajskych soudi, jez se
musely vypofadat s fe§enim tohoto problému'’, pfiputovala véc az

? Slauf, V. a kol. Spravni rad. Komentar. 1. vydani. Praha: Linde, 1993, s. 27
- 28.

19 srov. napf. rozsudek Krajského soudu v Hradci Kralové ze dne 3. 10. 2002,
¢.j. 30 Ca 23/2002 — 17, publ. pod ¢. 1058/2002 SJS, kde krajsky soud mimo
jiné dovodil, Ze ,[o]becni ¢i méstské urady plni ukoly jak v oblasti
samostatné pusobnosti, tak vykondvaji prenesenou piisobnost. Vykonavaji-li
Ji pracovnici (zaméstnanci) obecniho ¢i méstského uradu, jsou v pracovnim
nebo obdobném poméru k prislusné obci ¢i méstu jako k pravmické osobé.
Jsou k ni ve vztahu charakteristickem obecné pro vztah mezi
zaméstnavatelem a zaméstnancem, v pomeru podrizeném a zavisléem. Tyto
skutecnosti nelze prehlizet pri posuzovani ditvodii pro vylouceni pracovnikii
spravniho organu z projednavani a rozhodovani veci ve smyslu § 9 spravniho
radu. Pracovnici obecniho (méstského) uradu jsou z projedndavani a
rozhodovani véci vylouceni, pokud by mél jejich zaméstnavatel (obec ci
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pred Nejvyssi spravni soud. Ten se k otdzce podjatosti uredniki
rozhodujici v fizenich, v nichz je ti¢astnikem obec ¢i kraj, do jejichz
organt je rozhodujici ufednik zatazen, vyjadfil poprvé v rozsudku ze
dne 16. 2. 2005, €. j. 2 As 21/2004 — 67 (publ. pod ¢. 503/2005 Sb.
NSS). Pouze na okraj 1ze zminit, Ze i pfesto, Ze se k této otazce druhy
senat Nejvyssiho spravniho soudu v dané véci nemusel vyjadiovat
(avahy ve vztahu k podjatosti se objevily v obiter dictu), ucinil tak, a
to zfejm¢ veden snahou sjednotit roztfistény pfistup k této otazce
nejen  vrozhodovaci  praxi  krajskych  soudd, ale i
uzemnésamospravnych celkii samotnych. Nejvyssi spravni soud
v tomto rozsudku konstatoval, Ze ufednici uzemnich samospravnych
celki jsou v mnoha piipadech povolani k rozhodovani o vécech
tykajicich se obce ¢i kraje, tedy de facto jejich zaméstnavatelll, ale
tato situace, kterd je zadkonem vyslovné pfipusténa a predpokladana,
nemuze byt bez dalSiho divodem podjatosti pracovnika organu
uzemné samospravného celku, a to pies pracovni ¢i obdobny vztah k
takovému celku jako ucastniku fizeni. Pochybnosti o podjatosti
konkrétniho Ufednika by byly v takovych piipadech dany, kdyby
pristoupila jesté dalsi skuteCnost, napt. divodna obava z ovliviiovani
ufednika ze strany jeho zaméstnavatele v konkrétnim ptipadeé.
Nejvyssi spravni soud dale doplnil, ze § 9 starého spravniho fadu
nepiipousti vylouceni celého spravniho organu a neumozihuje ani
prenést ptisobnost rozhodnout v konkrétni véci na jiny spravni organ,
¢i atrahovat véc k rozhodnuti instan¢né nadfizenym organem (tato
moznost nevyplyva ani z obecniho a krajského ziizeni, které vsak
zajistuji jednotny vykon pienesené statni spravy prostfednictvim
institutu dozoru nad jejim vykonem, ktery mtze eliminovat piipadné
excesy).

Zavéry Nejvyssiho spravniho soudu v této véci jsou tedy zalozeny na
premise, ze pokud zakon pfipousti, aby v kterémkoli stupni spravniho
fizeni o pravu nebo povinnosti uzemné¢ samospravné jednotky na
konkrétnim useku statni spravy rozhodoval organ tohoto uzemneé-
spravniho celku, jedna se o pfedvidané a ustavné konformni situace,
v nichz Gfednik nevystupuje primarné jako zaméstnanec, nybrz jako
ufednik izemné samospravného celku, ktery musi dodrzovat ustavni
poradek, pravni predpisy, jednat a rozhodovat nestrann€ bez ohledu na
své presvédCeni a zdrzet se vSeho, co by mohlo ohrozit divéru
v nestrannost jeho rozhodovani (§ 16 zakona ¢&. 312/2002 Sb., o
ufednicich izemnich samospravnych celkt).

Se zavéry uvedenymi v tomto rozsudku se, byt’ v rozhodnuti vydanych
formou usneseni o odmitnuti ndvrhu pro zjevnou neopodstatnénost,
ztotoznil i Ustavni soud (srov. usneseni ze dne 25. 6. 2009, sp. zn. IL.
US 1062/08); v usneseni ze dne 23. 10. 2008, sp. zn. II. US 555/07,

meésto) bezprostredni a soukromy zdajem na vysledku rozhodnuti vydavaného v
prenesené pusobnosti, dany tim, Ze by se dotykalo jeho majetku a byl od ného
odvisly majetkovy prinos pro obec nebo mésto” a dale napf. rozsudek
Krajského soudu v Hradci Kralové ze dne 5. 1. 2004, ¢. j. 30 Ca 69/2003 —
39.
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aproboval jako tustavn¢ konformni zavéry obsazené v rozsudku
druhého senatu aplikované na konkrétni skutkovy stav, nicméné
souCasné¢ doplnil, Ze ,,[p]ro futuro neni mozné zcela vyloucit ani
situaci, kdy se v souvislosti s odlisné determinovanou pravni véci
ukdzi tyto zavéry jako zdvéry vybocujici z mezi tstavnosti. Ustavni
soud jinymi slovy konstatuje, Ze na zdakladeé konkrétnich okolnosti
projednavané veci nedospel k zavéru o ustavni nonkonformnosti
napadeného rozsudku Nejvyssiho spravniho soudu (opirajiciho se
argumentacné o rozsudek ze dne 16. 12. 2004 ve véci sp. zn. 2 As
21/2004), je si vSak soucasné vedom i mozné eventuality, ze budouct
praxe ukdze potrebu tyto zavery (mozna i podstatnym zpiisobem)
modifikovat (viz napr. clanek: Kadecka, Stanislav: Je rozhodovani
obce ve viastni véci opravdu nepodjaté? In: Pravni rozhledy, cervenec
2005, s. 477 - 484). Ustavni soud se nedomnivd, 3e miize byt
pracovnik obce a priori povazovan za podjatého v Fizeni, v nemz je
ucastnikem rizeni tato obec (jak uvadi stézovatel), soucasné ma
nicméné za to, ze kritéria predestiena Nejvyssim spravnim soudem v
napadenym rozsudkem citovaném judikatu se mohou v testu skutkové
odlisnych pravnich véci ukdzat nevyhovujicimi, respektive -
uplatioval-li by je Nejvyssi spravni soud i za takovychto okolnosti - i
tistavné nonkonformnimi*. Ustavni soud mimo jiné v tomto usneseni
explicitné vyjadril, ze neni mozno aplikovat tzv. generalni podjatost,
tedy a priori predpokladat, ze ufednik rozhodujici ve véci ,,své“ obce
¢i ,,svého kraje, je podjaty.

Byt shora citovany judikdt druhého senatu Nejvyssiho
spravniho soudu sjednotil v této otazce nejen praxi soudni, ale i vykon
vetejné spravy, coz lze ocenit jako jeho pozitivum, vyvolal na druhé
stran¢ velmi rozporuplné reakce ve vztahu k vécnému posouzeni celé
otazky. Jiz pred publikovanim tohoto nazoru kasacniho soudu, néktefi
autofi vyjadfovali své pfesvédceni, ze onim pomeérem ufedni osoby
k véci, je nutno rozumét i takovy pomér, kdy ,,pracovnik spravniho
organu bude ucastniku fizeni nebo jeho zastupci piimo pracovné
(sluzebnd) podtizen“''. Piimo v reakci na tento rozsudek pak lze
zminit ¢lanek Kadeky'?, jenz piinesl komplexni kritiku tohoto
judikatu, s niZ se ve valné vétsiné ztotoznujeme. Kadecka v prvé fadé
namita, ze zavéry daného judikatu odporuji zédkladni procesné pravni
zasadé nemo iudex in causa sua. Déle argumentuje, Ze z ptislusnych
ustanoveni zakona o obcich' (i zikona o krajich), je? dopadaji na
vztah samospravnych organd obce (kraje) k obecnimu (krajskému)
ufadu a Ufednikiim do né€j zatazenych, ztetelné sveédci pro zavér, ze
zde 1ze mit pochybnosti o nepodjatosti Gfednich osob zafazenych do

" Ondrug, R. a kol. Sprdvni #ad. Komentdr. 1. vydani. Praha: Linde, 2003, s.
97.

12 Kadetka, S. Je rozhodovéani obce ve vlastni véci opravdu nepodjaté? In:
Pravni rozhledy, 2005, ¢. 13, s. 477 — 484.

1 napt. § 102 odst. 2 pism. f), g), j), 0), §103 odst. 4 pism. b), f), i), § 109
odst. 1, § 110 odst. 2 a odst. 3.
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obecniho (krajského) Gfadu. Ufedni osoby si jsou jisté védomy dopadii
svého rozhodovani na ekonomickou situaci obce ¢i kraje (jez je jejich
zameéstnavatelem) a navic ,,ze zdkona zretelne vyplyva celd rada
pravomoci, jimiz samospravné organy mohou zasahovat do profesniho
(a tak zprostiedkované i do soukromého) Zivota téchto svych
zaméstnancii*'*. Za silny argument povazujeme tvrzeni, Ze je
nepochybné, Ze Gfednik uzemniho samospravného celku ziistava vzdy,
tedy i pfi vykonu pienesené pusobnosti, zaméstnancem uiedniho
samospravného celku, pfi¢emz tohoto statusu se ,,nemiize zbavit ani
formdlnépravné, ani v oblasti svého védomi“". Jako relevantni
vnimame t€z nazor, podle n&jz zdkonodarce pfijal upravu obsaZenou v
§ 9 odst. 1 starého spravniho fadu za existence zcela nesrovnatelné
soustavy narodnich vyborl a po zavedeni smiSeného modelu izemni
samospravy toto ustanoveni neupravil tak, aby regulovalo situace, ve
kterych o pravech a povinnostech uzemné samospravného celku
rozhodoval jeho organ.

Citovany rozsudek druhého senatu Nejvyssiho spravniho soudu
v soucasnosti ¢eli také kritice prichazejici z vlastnich fad, tedy od
jiného senatu tohoto soudu. Prvni senat Nejvys$siho spravniho soudu
dospél totiz k zavéru, ze je nutno ucinit judikaturni odklon od zavéru
uvedenych v dotceném judikatu a stejné¢ tak i od judikatu na néj
navazujiciho, jez se vztahoval jiz k novému spravnimu fadu (rozsudek
NSS ze dne 16. 7. 2008, €. j. 8 As 35/2007 — 92). Proto usnesenimi ze
dne 21. 4. 2010, ¢.j. 1 As 19/2010 — 95, a ze dne 4. 5. 2011, ¢.j. 1 As
89/2010-100, ptedlozil rozSitenému senatu k posouzeni nésledujici
otazku (v pfipad¢ ,,starSitho usneseni se jednalo o § 9 odst. 1 starého
spravniho tadu): ,,Rozhoduje-li organ tizemniho samospravného
celku, v némz jsou zarazeni jeho zaméstnanci, jako sprdavni organ o
veci v Fizeni, jehoz ucastnikem je tento tizemni samosprdavny celek
majici zdjem na vysledku Fizeni, lze vyloucit pochybnosti
o nepodjatosti téchto zaméstnancut pro pomer k veci vylucujici je ze
vSech ukonii v Fizeni, prijejichz provadeéni by mohli vysledek Fizeni
ovlivnit ve smyslu § 14 odst. 1 spravniho Fadu? “'°

Skutkové okolnosti u obou véci predlozenych rozsifenému senatu jsou
obdobné — jedna se (stejné jako v rozporované véci druhého senatu) o
povoleni kaceni dfevin podle § 8 odst. 1 zdkona o ochrané pfirody a
krajiny — ufady méstskych ¢asti Praha 6 a 7 povolily toto kaceni (z
divodu realizace stavby méstského okruhu), pfi¢emz tato rozhodnuti
byla vramci odvolaciho fizeni Magistratem hl.m. Prahy mirné
zmeénena (co se tyce doby, ve které mlze ke kaceni dojit), ve zbytku
potvrzena. V soudnim fizeni vyvolaném jednim z obcanskych
sdruzeni, jez bylo osobou zcastnénou na fizeni, byla vznesena
namitka podjatosti ufednikli rozhodujicich v prvém i druhém stupni.

4 Kadetka, S. c.d., s. 481.
15 Kadegka, S. c.d., s. 481.

16 U
Rozsifeny senat ani v jedné z predlozenych véci doposud nerozhodl.
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Odvolaci organy i méstsky soud vySly pfi vyporadani této ndmitky
z judikatury Nejvyssiho spravniho soudu a dovodily, ze zde nebyly
pochybnosti o podjatosti ufednich osob.

Prvni senat Nejvy$siho spravniho soudu zalozil svou
argumentaci pfedev§im na nutnosti respektovani zasady nemo iudex in
causa sua, na dvojim posuzovani nestrannosti uednikti (subjektivni a
objektivni hledisko) a na paralele mezi naroky na nestrannost soudcti'’

a ufedniku.

Stejn¢ jako star$i rozsudek druhého senatu Nejvyssiho spravniho
soudu, i predloZeni véci rozs§ifenému senatu prvnim senatem vyvolalo
v odbornych kruzich polemiku. Tak napiiklad Kindl a Sturm'®
namitaji, ze prvni senat se opomnél vypofadat s tUmyslem
zakonodarce, ktery do spravniho fadu nezaradil ustanoveni o generalni
podjatosti ufednikd z diivodu vztahu kobci ¢i kraji, pficemz
zdiraziuji, ze ptivodni vladni navrh, jenz obsahoval ustanoveni, podle
kterého by vtéchto piipadech povinné dochdzelo ke zméné
prislusnosti k rozhodovani, byl v prubéhu legislativniho procesu
pozménén (tato pasaz byla vypusténa) kvili neudrzitelnosti takové
tpravy". Autofi ¢lanku dovozuji, ze pokud by rozsiteny senat potvrdil
nazor predkladajiciho senatu (a pfipustil tzv. generalni ¢i systémovou
podjatost ufedniki), doslo by ,,k zdsahu soudni moci do legislativni
pravomoci, nebot’ by soud vyloZil zakon takovym zpiisobem, ktery se
zakonodarce prokazatelné snazil vyloucit”. Tento argument je dle
naseho ndzoru velmi silny a bude zfejmé jednim z hlavnich problémd,
jez bude muset rozsifeny senat feSit — otazkou totiz je, zda lze
k zadvérim zastdvanym prvnim senatem dospét pouze vykladem
v souCasnosti ucinnych norem, ¢i zda tyto situace nebude mozno
vykladové ,pokryt“ a bude nutno legislativnich zmén (na kteryzto
problém upozoriiuje napf. i Potm&sil®, ktery spatiuje jako povolaného
k feSeni spise Ustavni soud — neni nam oviem jasné, jaké ustanoveni
spravniho fadu by mélo byt deklarovano jako ustavné nesouladné;
Ustavni soud jako negativni zakonodarce totiz mezeru v zakoné t&zko
zaplni).

17V otazkach posouzeni nestrannosti soudcti odkézal Nejvyssi spravni soud
na dvé sva usneseni: ze dne 29. 2. 2009, ¢. j. Nad 4/2008 - 47 a ze dne 20. 8.
2009, ¢. j. Nao 42/2009-21).

8 Kindl, J., Sturm, J. Jak to bude s podjatosti ufednikti uzemnich
samospravnych celkt? In: Prdavni rozhledy, 2011, ¢. 3,s. 101 — 103.

¥ Srov. stenograficky zdznam ze 33. schiize Poslanecké snémovny ze dne 24.
6. 2004, bod 28. Dostupné z : Www.psp.cz.

2 potmsil, J. Je drednik rozhodujici o svém chleboddrci nepodjaty?
[online]. Jiné pravo, 11.6.2011 [cit. 18.11.2011]. Dostupné z:
http://jinepravo.blogspot.com/2011/06/jan-potmesil-je-urednik-rozhodujici-
o.html.
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Kindl se Sturmem kritizuji také postaveni naroven néarokii na
nestrannost soudcti a ufednikli, nebot’ maji za to, Ze , zdruky
nezavislosti a nestrannosti soudcit musi byt s ohledem na jejich
povahu nezbytné vyisi, nez je tomu u administrativniho apardtu*?’.
V prvé fadé je nutno zdUraznit, Ze prvni senat necinil srovnani zaruk
nezavislosti soudct a ufednikll (jak implikuji autofi clanku), nybrz
pouze posuzovani vylouceni zprojednavani a rozhodovani véci
v pfipad€ pochybnosti o nestrannosti. V této souvislosti nevidime
divodu, pro¢ by tato paralela nemohla fungovat. Utednici, stejné jako
soudci, autoritativné¢ rozhoduji o pravech a povinnostech fyzickych a
pravnickych osob a i zde existuje silny zajem na tom, aby vydané
rozhodnuti bylo objektivni a nestranné. V téchto tivahach Ize vychazet
i zusneseni Ustavniho soudu ze dne 25. 6. 2009, sp. zn. II. US
1062/08, ve kterém vyslovil, Ze na nestrannosti ufednikll ve spravnim
fizeni je potfeba trvat se stejnou vehemenci jako na nestrannosti
soudct v fizeni soudnim. Nelze-li tedy akceptovat, aby v urCité véci
rozhodoval podjaty soudce, neni stejné tak mozno pfipustit, aby
rozhodoval podjaty ufednik v jiné véci, kterd se vSak muze také
dotykat prav a povinnosti ucastnikli, a to Castokrate i ve vétSim
rozsahu neZ fizeni soudni. Ve vztahu k &l. 36 odst. 1 Listiny Ustavni
soud ve shora citovaném usneseni mimo jiné uvedl, ze ,,[i] kdyz foto
ustanoveni vyslovné nevyzaduje, aby i "jiny organ" vykazoval atributy
nezavislosti a nestrannosti tak jako soud, z jeho ucelu, jimz je
vymezeni zakladnich principii spravedlivého Fizeni, vyplyvd nutnost
Sirsi interpretace. To se ostatné "na urovni podustavniho prava"
projevuje i zakotvenim institutu vylouceni z projedndavani a
rozhodovani véci pro podjatost do jednotlivych predpisii upravujicich
proceduru. Pokud jde o spravmi organy, pro jejich rozhodovact
cinnost se sice logicky nepredpoklada nezavislost, nestrannost jiz ale
ano. Nestrannosti je totiz treba rozumét objektivni, predem nezaujaty
pristup poveérenych osob k posuzovani, FeSeni a zejména rozhodovani
pravnich véci, a ten je nutno vyZadovat v pripadé vSech statnich
organti. Jiny vwklad by ve svém dusledku zaloZil procesni nerovnost, a
otrasl by tak ditvérou v pravni stat (jak o tom stézZovatel hovori), jehoz
poslanim je mimo jiné i zajistit neutrdalni a objektivni rozhodovani
jeho organy. Namitka podjatosti uiednika rozhodujiciho ve spravnim
rizeni, byt nejde o instituci soudniho typu, tedy miize mit
ustavnépravni rozmer ",

Zaznivaji také namitky nefeSitelnosti, neproveditelnosti ¢i
nehospodarnosti v ptipad€é akceptace zaveéri o generalni podjatosti.
Tyto namitky dle naseho nazoru neobstoji, nebot’ jejich pfijmutim by
byl zcela popien smysl, pro ktery je ve spravnim fadu ustanoveni o
delegaci (§ 131 odst. 4; v ptipadé starého spravniho fadu lze uvazovat
o aplikaci § 50 o atrakci). Povazoval-li by zakonodarce delegaci za
vyraz nehospodarného (¢i neproveditelného) vykonu vefejné spravy,
jist¢ by toto ustanoveni do zakona nevclenil. Navic je lichy i
argument, podle kterého v pfipadé systémovych delegaci budou

21 Kindl, J., Sturm, J. c.d., s. 102.
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rozhodovat o vécech obce jiné ufady, jeZ nemaji povédomost o
mistnich pomeérech. Podle § 131 odst. 4 spravniho tadu nadiizeny
spravni organ deleguje véc na jiny vécné piisluSny organ ve svém
spravnim obvodu, tudiz na organ (alespoil) geograficky blizky. Dle
naseho nazoru pak neni mozné, aby pozadavek hospodarnosti a
rychlosti fizeni prevazil nad tustavni kautelou, Zze nikdo nesmi byt
soudcem ve své véci a stim souvisejicim pozadavkem na rovnost
ucastnikti spravniho fizeni.

Nelze piijmout ani nazor, ze dvojinstan¢nost fizeni je schopna
napravit nezakonnost zptisobenou rozhodovanim podjatych uiednikti.
V prvé tadé tento predpoklad plati pouze za situaci, kdy se jedna o
podjatost spravniho orgénu prvniho stupné, protoze pouze nepodjaty
odvolaci organ mize takovou nezakonnost pfipadné napravit;
v opa¢ném piipadé je to z logiky véci nemozné. Zadruhé je jisté velmi
jednoduse predstavitelné, Ze pochybnosti o nepodjatosti ufednich osob
vzniknou na obou stupnich (jak tomu ostatné bylo i ve vécech
predkladanych prvnim senatem rozSifenému senatu Nejvyssiho
spravniho soudu) — typicky se miZe jednat o rozhodovani ve
statutdrnich méstech, kdy na prvnim stupni rozhoduje Gfad méstské
casti a odvolani pak magistrat téhoz mésta, pficemz je evidentni, Ze
v obou stupnich mohou byt ufedni osoby silné ovlivnény politickym
natlakem ze strany mésta jako celku, resp. ,,magistratnich® Grednikda.
Nadto dvojinstancnost neni zakladnim principem spravniho fizeni,
existuji tedy spravni fizeni, v nichz odvolani neni mozné a i zde je
proto tento argument zcela bezzuby.

4. ZAVER

Jak jsme vySe naznacili, podjatost ufednikil rozhodujicich v fizenich,
jejichz tcastnikem je ,,jejich™ obec ¢i kraj, je otazkou komplexni, jez
zahrnuje mnoho dil¢ich otazek, které stale cekaji na vyfeSeni.
V soucasné chvili lze konstatovat, ze tento stav vyverd zejména
z aktudlniho nastaveni modelu tzemni vefejné spravy, ktery byl
zaveden jako tzv. smiSeny i spojeny. Obce a kraje vykonavaji jak
samostatnou, tak pfenesenou plisobnost, a mize se tedy lehce stat, ze
v jednom fizeni jsou soucasné navrhovatelem ¢i zadatelem a osobou
rozhodujici. V takové situaci nastupuji dle naseho nazoru opravnéné
pochybnosti o nepodjatosti ufednich osob, které (a praxe to ukazuje)
mohou byt pti svém rozhodovani ovliviiovany nejriznéjs$imi zptsoby
ze strany svého zaméstnavatele, tedy obce ¢i kraje, které¢ jsou
soucasn¢ ucastniky fizeni. Mame za to, Ze tyto pochybnosti nelze
rozptylit ani povSechnym odkazem na povinnosti tUfednikd podle
zakona o ufednicich uzemné samospravnych celkl, tedy zejména na
povinnost jednat a rozhodovat nestrann&>.

Otazkou tedy zUstava, zda lze v takové situace oznacit titedni osobu
oznacit jako podjatou a priori, tedy akceptovat koncept jakési
generalni ¢i systémové podjatosti. V brzké dobé by mél s odpovedi

22 srov. rozsudek NSS ze dne 16. 2. 2005, &. j. 2 As 21/2004 — 67.
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piijit rozsiteny senat Nejvyssiho spravniho soudu, kterému byla tato
otazka predlozena k posouzeni. Jak vSak bylo uvedeno shora, existuji
silné argumenty, pro které je velmi diskutabilni, zda mtze byt tato
situace preklenuta judikaturnim vykladem. Ztejmeé schtidnéjsi (avsak o
mnoho pomalejsi) cestou by bylo provedeni legislativnich zmén, a to
bud’ v mensim métitku pfimo ve spravnim fadu, pfi¢emz inspiraci Ize
hledat v jinych, at’ uZ historickych® & v soucasnosti platnych™,
predpisech. Uvazovat samoziejme lze i o takovych zménach, které by
smétovaly k vyfeSeni samotné pfi¢iny problému, tedy o zménach ve
vykonu pravomoci uzemni vefejné spravy, které by vedly k eliminaci
téchto situaci — lze vSak fici, ze takto radikalni zména modelu izemni
vefejné spravy neni v soucasnosti pravdépodobna. Jedno je ovsem
jisté — dokud nebude tento problém (at uz jakymkoli zplsobem)
rozumné vyfesen®, bude nejen v uastnicich fizeni jisté pietrvavat stin
pochybnosti ve vztahu k nepodjatosti fednich osob a nasnadé bude i
otazka dostateCnosti zaruk prava na spravedlivy proces v téchto
fizenich.

3 Jako inspiraci lze nabidnout ipravu podjatosti spravnich organii v obdobi
prvni republiky, ktera byla obsazena v § 11 vladniho nafizeni ¢. 8/1928 Sb., o
fizeni ve vécech ndlezejicich do pisobnosti politickych ufadt (spravni
fizeni). Pfedmétné ustanoveni podrobné popisovalo jak divody podjatosti,
tak i proceduru urceni jiného ufedniho organu, ktery bude ve véci jednat a
rozhodne ji. Mimo jiné v odstavci dva stanovilo, ze ,,ve méstech se zviastnim
statutem jsou uredni organové a clenové méstské nebo obecni rady podjati
take, jestlize jejich vlastni obec jest v Fizeni stranou, hdjic majetkopravni
zajmy obce . Podle odst. 8 cit. ustanoveni nafizeni o spravnim fizeni ,, [jle-li
cely urad podjat, zaridi nadrizeny urad, obdrze o tom oznameni, ceho tieba,
aby rizeni bylo provedeno jménem podjatého uradu jeho vlastnim urednim
organem, nebo deleguje jiny podrizeny urad .

* napf. § 182 odst. 4 zakona & 183/2006 Sb., o tizemnim planovani a
stavebnim fadu (stavebni zakon:) ,, Dopusti-li se spravniho deliktu podle
tohoto zakona obec, jejiz obecni urad je stavebnim uradem prislusnym vést
Fizeni o spravnim deliktu, urci nadrizeny organ, ktery jiny obecni urad, ktery
je stavebnim uradem, provede Fizeni a vydd rozhodnuti.”, ¢i § 16 odst. 3
zakona ¢. 184/2006 Sb., o vyvlastnéni: ,,Je-li vyviastnitelem, vyviastiovanym
nebo jinym ucastnikem vyvlastiiovactho rizeni obec, jejiz obecni urad je
prislusnym k tomuto vyvlastinovacimu rizeni, krajsky urad usnesenim povéri
jiny vyvlastiovaci urad pusobici v jeho spravnim obvodu provedenim
vyvlastiovaciho vizeni. Obdobné se postupuje i v pripade, Ze ucastnikem
vyvlastnovaciho rizeni je osoba, jejimz zrizovatelem je obec nebo kraj*.

* Nad ramec je moZno uvést, Ze pro feseni nastinénych otazek budou jisté
velmi zajimavé i zavéry Ustavniho soudu, jez vynese ve véci P1. US 30/09 —
tedy navrhu Nejvys$siho spravniho soudu na zruseni § 14 odst. 6 spravniho
fadu, jez zavadi presumpci nepodjatosti predstavenych tustfednich organi
statni spravy. Byt se jednd o otazku odlisSnou, neni zcela vzdalena
problematice feSené v tomto piispévku.
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