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Senát Parlamentu České republiky

N á v r h   na zrušení ustanovení § 32 odst. 2 písm. c) zákona č. 325/1999 Sb., o azylu a o změně zákona č. 283/1991 Sb., o Policii České republiky ve znění pozdějších předpisů

I.

Rozhodnutím Ministerstva vnitra, odboru azylové a migrační politiky ze dne 10. 4. 2009, č. j. OAM-107/LE-05-05-2009, bylo rozhodnuto, že žádost A. B. L. B. S. o udělení mezinárodní ochrany je nepřípustná podle ustanovení § 10a písm. e) zákona č. 325/1999 Sb., ve znění pozdějších předpisů (dále jen „zákon o azylu“), že se řízení o udělení mezinárodní ochrany zastavuje podle ustanovení § 25 písm. i) zákona o azylu a konstatováno, že podání žaloby nemá odkladný účinek (§ 32 odst. 3 zákona o azylu).

Toto rozhodnutí bylo doručeno dne 29. 4. 2009 A. B. L. B. S., který proti němu podal žalobu datovanou dne 7. 5. 2009, vazební věznicí předanou k poštovní přepravě dne 11. 5. 2009 a doručenou Krajskému soudu v Praze dne 12. 5. 2009. 

Usnesením Krajského soudu v Praze ze dne 10. 6. 2009, č. j. 46 Az 27/2009 - 10, byla žaloba A. B. L. B. S. odmítnuta pro opožděnost podle ustanovení § 46 odst. 1 písm. b) s. ř. s. Krajský soud v Praze při svém rozhodování vyšel z toho, že správní rozhodnutí bylo doručeno A. B. L. B. S. dne 29. 4. 2009 a že žaloba byla předána k poštovní přepravě dne 11. 5. 2009, tedy po uplynutí zákonné 7 denní lhůty k podání žaloby. Toto usnesení ze bylo doručeno žalobci dne 15. 6. 2009 a proti němu byla podána kasační stížnost k Nejvyššímu správnímu soudu. V kasační stížnosti je zejména poukazováno na to, že důvodem opožděného podání žaloby byla složitá osobní situace související s dalšími řízeními, která proti stěžovateli byla vedena a dlouhotrvající obava z návratu do vlasti, jež měla nepříznivý vliv na jeho psychický stav. Žalobu proto podal ve lhůtě uvedené v ustanovení § 40 odst. 5 s. ř. s., a pouze z důvodu jazykové bariéry a nedostatečného  vysvětlení  právních  předpisů  České  republiky  nepodal   žádost   o   prominutí 
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zmeškání lhůty k podání žaloby. V současné době je umístěn ve vazební věznici v Plzni - Borech, kam mu byl doručen dopis z Rakouska, v němž mu neznámý odesilatel vyhrožuje pro jeho sexuální orientaci. V případě vrácení do vlasti mu proto hrozí skutečné nebezpečí vážné újmy, spočívající především ve vážném ohrožení života nebo lidské důstojnosti. Jsou tak splněny zákonné podmínky pro udělení mezinárodní ochrany, a to přinejmenším doplňkové ochrany podle ustanovení § 14a zákona o azylu. S ohledem na pokračující výhrůžky má proto mimořádný zájem na projednání věci krajským soudem a této možnosti byl napadeným usnesením zbaven.
II.

Nejvyšší správní soud při předběžném projednání věci nejprve zvážil, zda nelze v daném případě ustanovení § 32 odst. 2 písm. c) zákona o azylu, spolu s relevantními ustanoveními s. ř. s., vyložit ústavně konformně tak, aby stěžovatel nebyl zkrácen na svém právu na soudní ochranu v důsledku nepřiměřeně krátké lhůty 7 dnů k podání  žaloby proti tomuto rozhodnutí.

Nejvyšší správní soud, vzhledem k nemožnosti takového výkladu, dospěl k závěru, že ustanovení § 32 odst. 2 písm. c) zákona o azylu je v rozporu s ústavním pořádkem, konkrétně čl. 36 odst. 2 Listiny základních práv a svobod a čl. 13 Úmluvy o ochraně lidských práv a základních svobod (dále jen „Úmluva“). Soudní ochranu poskytovanou neúspěšným žadatelům ve smyslu ustanovení § 32 odst. 2 písm. c) zákona o azylu považuje za natolik neúčinnou, že právo garantované čl. 36 odst. 2 Listiny základních práv a svobod je jim přiznáváno v podstatě iluzorně. Je tomu tak proto, že toto ustanovení stanoví pouze sedmidenní lhůtu k podání žaloby. Nejvyšší správní soud si je vědom skutečnosti, že se taková lhůta sama o sobě, tedy při jejím abstraktním posouzení, nemusí jevit jako ústavně nekonformní. Právní normu a její ústavnost však není možno posuzovat izolovaně, ale v kontextu s normami na ní navazujícími. Z tohoto důvodu je třeba zdůraznit procesně-právní a sociální kontext, do něhož je daná lhůta zasazena. Závěr o neústavnosti sedmidenní lhůty k podání žaloby ve věcech uvedených v ustanovení § 32 odst. 2 písm. c) zákona o azylu lze proto učinit až po vyhodnocení dalších kontextuálně působících okolností, v nichž nelze ponechat stranou specifickou životní situaci, v níž se nachází většina žadatelů o mezinárodní ochranu. 

III.
Soudní přezkum rozhodnutí o žádostech o udělení mezinárodní ochrany probíhá v režimu správního soudnictví, přičemž řízení o žalobě proti rozhodnutí správního orgánu podle hlavy druhé s. ř. s. je koncipováno v souladu s dispoziční zásadou a se zásadou koncentrace řízení. Právní úprava klade na žalobce poměrně značné nároky. Vedle obecných náležitostí podání (§ 37 odst. 2 a 3 s. ř. s.), tedy zejména po uvedení toho, čeho se žaloba týká, kdo ji činí, proti komu směřuje a co se jí navrhuje, podpisu a data, musí žaloba obsahovat i další náležitosti (§ 71 odst. 1 s. ř. s.), a to označení napadeného rozhodnutí a den jeho doručení nebo jiného oznámení žalobci, označení osob na řízení zúčastněných, jsou-li žalobci známy, označení výroků rozhodnutí, které žalobce napadá, žalobní body, z nichž musí být patrno, z jakých skutkových a právních důvodů považuje žalobce napadené výroky rozhodnutí za nezákonné nebo nicotné, jaké důkazy k prokázání svých tvrzení žalobce navrhuje provést a konečně návrh výroku rozsudku. Rozšířit žalobu na dosud nenapadené výroky rozhodnutí nebo ji rozšířit o další žalobní body může žalobce jen ve lhůtě pro podání žaloby (§ 71 odst. 2 poslední věta s. ř. s.). Řízení tedy ovládá  přísně  pojatá  zásada  koncentrace.  Judikatura  Nejvyššího  správního  soudu  proto také 
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důsledně rozlišuje mezi doplněním řádně uplatněných žalobních bodů, které je možné provést i po uplynutí lhůty k podání žaloby a rozšířením žaloby na dosud nenapadené výroky nebo o další žalobní body, což může žalobce učinit pouze v rámci uvedené lhůty. Navíc soud nemůže její zmeškání ani prominout s ohledem na ustanovení § 72 odst. 4 s. ř. s.). Žalobce je tedy povinen již v žalobě, nejpozději v zákonem stanovené lhůtě, vymezit rozsah, v jakém správní rozhodnutí napadá, a alespoň základním způsobem vymezit důvody, v nichž nezákonnost rozhodnutí spatřuje. Jak nelze zásadně očekávat u žalobců praktické problémy s vymezením rozsahu napadení, s formulací žalobních důvodů je tomu jinak. Znamená to vymezení skutkových a právních důvodů, pro které žalobce považuje rozhodnutí za nezákonné a nicotné. Prvou obtíží je již samotný výklad pojmu žalobní bod. Přitom žaloba ve správním soudnictví musí žalobní bod ve lhůtě pro podání žaloby obsahovat. Od samého počátku jsou tak kladeny požadavky na kvalitu argumentace žalobce.

Existence takto striktně pojímané koncentrace řízení je ve správním soudnictví kompenzována obecnou dvouměsíční lhůtou k podání žaloby proti rozhodnutí správního orgánu (§ 72 odst. 1 s. ř. s.). Pravidlem je rovněž to, že žalobce napadá až rozhodnutí odvolacího správního orgánu a že již tedy prošel dvouinstančním správním řízením. Zákon o azylu však do takto koncipovaného systému zasahuje speciální úpravou jednoinstančního řízení o žádosti o mezinárodní ochranu a stanoví podstatně kratší lhůty k podání žalob proti rozhodnutím o uvedených žádostech. Tyto speciální lhůty, respektive sedmidenní lhůta k podání žaloby podle ustanovení § 32 odst. 2 písm. c) zákona o azylu, v kombinaci s obecnou úpravou řízení ve správním soudnictví vedou v konečném efektu k omezení práva na soudní ochranu.

Zásadně je třeba poukázat na to, v jakém postavení se v naprosté většině případů žadatelé o mezinárodní ochranu nacházejí. Jedná se zpravidla o osoby bez znalosti, nebo jen s minimální znalostí, českého jazyka a českého kulturního a právního prostředí, bez orientace v prostředí a poměrech v České republiky, bez jakéhokoliv zázemí a kontaktů, které jsou plně odkázány na vnější pomoc. Formální požadavky kladené na podání žalob ve věcech mezinárodní ochrany tedy nejsou pro tyto osoby snadno splnitelné. Přistoupí-li k těmto obtížím ještě sedmidenní lhůta k podání žaloby proti správním rozhodnutím, fakticky nutně krácena nejméně o další dva nepracovní dny víkendu, v níž pak musí žadatel podat žalobu, vytváří tato situace na něho již nepřiměřený tlak. V tak krátké době je tedy pro tyto osoby velice obtížné, ne-li nemožné, žalobu kvalifikovaně zpracovat a podat v zákonné lhůtě k příslušnému krajskému soudu. Navíc jsou často odkázány samy na sebe, v lepším případě na pomoc buď nevládních organizací (jejichž možnosti však zdaleka nejsou neomezené) a ex offo ustanovených zástupců. Reakcí žalobce na tuto krátkou lhůtu je pak buď podání blanketové žaloby za účelem podchycení zákonné lhůty, které je spojeno s očekáváním výzvy k doplnění argumentace nebo dokonce podání žaloby i po uplynutí zákonné lhůty 7 dnů ode dne doručení rozhodnutí Ministerstva vnitra. Důsledky uvedených faktorů jsou pak v mnoha případech fatální.

S ohledem na striktně pojímanou koncentrační zásadu však nelze celou situaci napravit výkladem podle něhož má správní soud možnost či dokonce povinnost stanovit při podání a rozšíření žaloby lhůtu delší. 

IV.

Zákon o azylu stanovil ve znění účinném do 31. 1. 2002 v ustanovení § 32 třicetidenní lhůtu  pro  podání  návrhu  na  zahájení  řízení  proti rozhodnutí ministerstva vnitra ve věci azylu. 
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Ke změně citovaného ustanovení pak došlo zákonem č. 2/2002 Sb., který mimo jiné zavedl s účinností od 1. 1. 2003 do zákona o azylu  sedmidenní lhůtu k podání žaloby proti rozhodnutí o žádosti o udělení azylu (pozdější novelou zákona o azylu změněno na žádost o udělení mezinárodní ochrany).

Podle obecné části důvodové zprávy k zákonu č. 2/2002 Sb. směřovaly změny zákona o azylu „ke zrychlení azylového řízení v případech, kdy je zřejmé, že důvody uváděné žadateli o azyl nejsou relevantní z hlediska Úmluvy o právním postavení uprchlíků z roku 1951. Důvodem jsou vysoké náklady na zabezpečení pobytu žadatelů o azyl na území hostitelské země a také samotného azylového řízení a snaha zabránit proticizineckým náladám, napětí ve společnosti a možnému ohrožení  bezpečnostních poměrů. Druhým základním rysem návrhu novelizace zákona o azylu je zpřesnění práv a povinností osob, které o azyl žádají.“ Ve zvláštní části důvodové zprávy (k bodům 12 a 39) se dále uvádí, že „Navrhovaná úprava vychází v modifikované podobě ze stávající právní úpravy a tuto v souladu s Rezolucí o zřejmě neopodstatněných žádostech o azyl rozšiřuje o další důvody, na základě kterých je žádost o udělení azylu posuzována jako zjevně nedůvodná ve zrychleném řízení. Změna sleduje cíl  zrychlení řízení v těch případech, kdy je zřejmé, že cizinec nesplňuje podmínky pro poskytnutí mezinárodní ochrany formou azylu …Oproti občanskému soudnímu řádu se zkracují lhůty pro podání opravného prostředku. Zkracuje se i délka lhůty pro podání opravného prostředku v případě nesprávného či chybějícího poučení. Toto, ale i další řešení, je v souladu s trendem zefektivnit a zrychlit azylovou proceduru při respektování všech procesních práv.“
Motivem zavedení restriktivní úpravy, jak vyplývá z citované důvodové zprávy,  tedy bylo zrychlení azylového řízení v případech, kdy žadatel podmínky zjevně nesplňuje, dále finanční a bezpečnostní důvody a posléze i potřeba reagovat na výrazný nárůst počtu žadatelů o mezinárodní ochranu v letech na přelomu století vyvolávající obavu ze zahlcení dotčených orgánů. Azylovou proceduru však nelze zrychlovat na úkor procesních práv účastníků. Ke zkrácení lhůty není navíc ani důvod zvláštního zájmu, jak je tomu například při soudním přezkumu věcí volebních. Důvodem zkrácení určitě nemohou být ani finanční aspekty a taktéž nelze žadatele obecně vnímat jako bezpečnostní hrozbu. Navíc od roku 2001 již dochází k soustavnému poklesu počtu žadatelů a dnešní situace je srovnatelná se situací na počátku 90‑tých let. Pokud zákonodárce volil cestu přezkumu uvedených rozhodnutí v režimu s. ř. s., v němž je hájení práv a zájmů do značné míry závislé na aktivitě účastníka v okamžiku podání žaloby, pak jej nemůže současně zbavovat možnosti svá práva efektivně hájit stanovením krátké lhůty k podání žaloby. Sedmidenní lhůta tak nedává žadateli o udělení mezinárodní ochrany reálnou možnost, aby nechal podrobit soudní kontrole správní rozhodnutí, jímž bylo řízení o udělení mezinárodní ochrany zastaveno z důvodu nepřípustnosti žádosti o udělení mezinárodní ochrany. Tato lhůta proto představuje omezení práva na soudní ochranu, k němuž neexistuje žádný legitimní důvod a které není v demokratické společnosti nezbytné.   
V.

Zásadní je ovšem i skutečnost, že Ústavní soud se již vyslovil k povaze sedmidenní lhůty k podání správní žaloby proti rozhodnutí ministerstva vnitra, jímž se žádost o udělení mezinárodních ochrany zamítá jako zjevně nedůvodná, a to v nálezu ze dne 1. 12. 2009, sp. zn. Pl. ÚS 17/09, kterým zrušil dnem vyhlášení nálezu ve Sbírce zákonů ustanovení § 32 odst. 2 písm. a) zákona o azylu. V něm uvedl, že citované ustanovení omezuje právo žadatele domáhat se u správního soudu ochrany svých práv stanovením nepřiměřeně krátké lhůty pro podání žaloby. Tato lhůta činí ve své podstatě proklamovanou soudní ochranu pouze iluzorní, a je proto v rozporu s  čl. 36 odst. 2 Listiny základních práv a svobod.
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S ohledem na tuto skutečnost není ani žádného důvodu pro další existenci sedmidenní lhůty k podání žaloby proti rozhodnutí, jímž bylo správní řízení zastaveno z důvodu nepřípustnosti žádosti o udělení mezinárodní ochrany. Je tomu tak proto, že procesní problematika a její ústavně právní obtíže jsou naprosto shodné.

VI.

Ze všech shora uvedených důvodů Nejvyšší správní soud navrhuje, aby Ústavní soud rozhodl, že ustanovení § 32 odst. 2 písm. c) zákona o azylu se zrušuje dnem, který Ústavní soud v nálezu stanoví.
         JUDr. Eliška Cihlářová
             






         předsedkyně senátu

