Petr Svoboda

K pravni povaze protokolu
o kontrole a rozhodovani
o namitkach proti nému”

I. Uvod

Navrhovanyj zikon o kontrole?, podobné jako platny zdkon o stdtni kontrole®, stanovi
obecnou, subsididrni tpravu procesu (spravni) kontroly, tzn. procesné-pravnich
pravomoci a prdvnich povinnosti (spravnich) kontrolnich organii v souvislosti
s vykonem kontroly na strané jedné a odpovidajicich verejnych subjektivnich prav
a pravnich povinnosti kontrolovanych osob na strané druhé.? Vysledkem kontroly
je protokol o kontrole jakozto zvlastni druh dokumenta¢niho tdkonu® spravniho
organu, jehoZ jadrem je kontrolni zjisténi.® Proti kontrolnimu zjisténi mtZe kon-
trolovana osoba podat ve stanovené lhité namitky jako zvlastni druh opravného
prostfedku.” O namitkach se vede jakési fizeni, ve kterém nadrizend osoba kon-
trolujiciho (resp. vedouci kontrolniho organu) prezkoumava spravnost a tplnost
kontrolniho zjisténi. Vysledkem fizeni je rozhodnuti nadfizené osoby kontrolujiciho
(resp. vedouciho kontrolniho orgdnu) o namitkach, proti kterému jiz neni Zadny
opravny prostfedek pfipustny.”

Uprava procesu kontroly, obsaZené v navrhovaném zékoné o kontrole, je koncepéné
dosti podobnd tpravé obsaZené v platném zakonu o statni kontrole. Az na nékolik
dil¢ich vylepseni nepfinasi nic podstatné nového, ani lepsiho. To je z hlediska potieb-
ného pokroku v kvalité zdkonné dpravy trochu skoda. Soucasnd, 20 let stara, koncepce
procesu kontroly totiz vyvolava dvé zdsadni prdvné-teoretické otdzky, které prinaseji

Y Tento ¢lanek vychazi z pravniho stavu platného a ué¢inného ke dni 30. 11. 2011, nevyplyva-li z jeho
textu néco jiného.

?  Navrh zakona o kontrole a 0 zméné nékterych zakonu (kontrolni fad), vypracovany Ministerstvem
vnitra v roce 2011, (dale jen ,,navrhovany zakon o kontrole®).

» Zakon CNR & 552/1991 Sb., o statni kontrole, v platném znéni, (dale jen ,,zdkon o statni kon-
trole®).

» Srov. § 1 odst. 5, § 5 az § 20 navrhovaného zakona o kontrole; § 8 az § 26 platného zakona o statni
kontrole.

5 Srov. STASA, J. in: HENDRYCH, D. a kol.: Sprdvni pravo. Obecnd cédst. 7. vydani, Praha: C. H. Beck,
2009, s. 293.

®  Srov. § 10 pism. f) a § 14, zejména odst. 1 pism. h) navrhovaného zakona o kontrole; § 15 a § 16
platného zakona o statni kontrole.

? Srov. § 15 navrhovaného zakona o kontrole; § 17 platného zakona o statni kontrole.

» Srov. § 16 navrhovaného zakona o kontrole; § 18 platného zakona o statni kontrole.
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nékolik praktickych aplika¢nich problémt. Za prvé, jaka je pravni povaha a dikazni
vyznam protokolu o kontrole? Za druhé, jaka je pravni povaha rozhodovani o namit-
kach proti protokolu o kontrole? Vzhledem k tomu, Ze navrhovany zakon o kontrole
v podstaté jen prebird dosavadni koncepci procesu kontroly, prebird s ni i tyto dvé
otdzky a ponechdava je nezodpovézené.

V tomto prispévku se snazim nalézt na uvedené dvé otdzky odpovédi a nabidnout
odpovidajici tvahy de lege ferenda. Vzhledem k tomu, Ze tprava protokolu o kontrole
a rozhodovani o namitkach proti nému v navrhovaném zakonu o kontrole (§ 14 az 16)
je co do podstaty shodna s tipravou v platném zakonu o statni kontrole (§ 15 aZ 18), 1ze
vyuzit dosavadni judikaturu spravnich soudd, pficemz vétsina niZe uvedenych tivah je
pouZitelnd obdobné i pro platnou zakonnou tpravu.

II. Protokol o kontrole a rozhodovdni o ndmitkach proti nému — rozbor navrho-
vané i platné zakonné upravy

II1.A. Obecné otdzky

Proces kontroly, jak je upraven v navrhovaném zakonu o kontrole i v platném zakonu
o statni kontrole, zahrnuje soubor spravnich ¢innosti, ktery je v nauce spravniho prava
oznacovan jako proni, zjistovaci fize kontroly. Tato faze, ktera je pro kontrolni ¢innost
pojmové, spociva v tom, Ze kontrolni organ zjistuje informace o (skutecném) chovéni
kontrolovanych osob a hodnoti je podle pozadavk, které vyplyvaji z pravnich norem,
popfiipadé téZ z vnitfnich predpisti nebo pokynt, jde-li o vnitini kontrolu”. V této
fazi kontrolni organ disponuje fadou pravomoci k zasahovani do hmotné-pravniho
postaveni kontrolovanych osob, jejichZ spolecnym ticelem je umoznit mu, aby zjistil
potfebné informace o tom, zda a do jaké miry se kontrolované osoby chovaji v sou-
ladu se stanovenymi pozadavky. Vysledkem prvni faze neni spravni akt, tj. spravni
rozhodnuti o subjektivnich pravech ¢ povinnostech kontrolovanych osob, ale doku-
mentacni tkon", tj. protokol o kontrole, ve kterém kontrolni orgdn zaznamenava
predevsim zjistény skutkovy stav, popripadé téz dikazy (podklady) k jeho prokazani.
Pravé informace o zjisténych skute¢nostech a oznacené ¢i zajisténé dtikazy (podklady)
jsou jadrem kontrolniho zjisténi, které je zase jadrem kontrolniho protokolu.”

Na prvni, zjistovaci fazi kontroly muize (ale nemusi) navazovat druhd, aplikacni fize
kontroly. Ta je pro kontrolni ¢innost fakultativni a nasleduje podle okolnosti tehdy,
jestliZze kontrolni organ v prvni fazi zjistil, Ze kontrolovand osoba nesplnila stanovené
pozadavky. Druha faze spociva v tom, Ze kontrolni orgdn na zakladé vysledki kon-

% Srov. § 1 odst. 2 navrhovaného zakona o kontrole.

O dokumentacnich iikonech jako druhu informagnich ukonti piSe J. Stafa (srov. STASA, J.
in: HENDRYCH, D. a kol.: Spravni pravo. Obecna ¢éast. 7. vydani, Praha: C. H. Beck, 2009, s. 292
—293).

" Srov. § 14 odst. 1 pism. h) navrhovaného zakona o kontrole; § 15 platného zakona o statni kontrole.
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trolntho zjisténi z prvni faze aplikuje odpovidajici ndpravné nebo sankéni prostred-
ky anebo da podnét (poptipadé ndvrh) prislusnému sprdvnimu orgénu (popripadé
soudu) k jejich aplikaci. Pti aplikaci téchto prostfedk jiZ zpravidla jde o rozhodovani
o subjektivnich pravech nebo povinnostech osob, které se déje v rdmci spravniho
nebo soudniho fizeni. V fizeni pak piislusny orgén zdsadné vychdzi ze zdznamu
o skutecnostech a z ditkazt (podkladi), ziskanych v prvni (zjistovaci) fazi kontroly
a zachycenych v protokolu o kontrole; protokol o kontrole je tak v navazujicim fizeni
jednim z hlavnich diikazh (podkladi), a to bud sdm o sobé, nebo ve spojeni s ostatni-
mi dtikazy (podklady), na které odkazuje nebo které zachycuje. Vysledkem druhé faze
je proto zasadné rozhodnuti o subjektivnich pravech nebo povinnostech osob.

Z procesné-pravniho hlediska vsak proces druhé faze jiz neni kontrolou v pravém
(izkém) slova smyslu, ale fizenim, tj. procesem, ktery ma odlisny tcel, predmét, pova-
hu, subjekty a hlavné vysledek. Zpravidla jde o spravni fizeni, u nékterych druht
kontroly vsak miize jit (téZ) o soudni fizeni, zejména v rdmci statniho dozoru nad
tzemnimi samospravnymi celky™. Proces druhé faze kontroly proto neni pfedmétem
Upravy v navrhovaném zdkonu o kontrole, ani v platném zakonu o statni kontrole,
ale zasadné v procesnich radech, zejména ve spravnim radu™ v ¢asti druhé a treti (§ 9
az 153), jde-li o sprévni fizeni.”

12" Napt. tizeni pred krajskym soudem o Zalobé Ministerstva vnitra proti usneseni, rozhodnuti nebo
jinému opatieni organu obce nebo organu kraje v samostatné puisobnosti [srov. § 124 odst. 3 zakona
¢. 128/2008 Sb., o obcich (obecni ztizeni), v platném znéni, (dale jen ,,zakon o obcich®), § 82 odst. 3
zakona €. 129/2000 Sb., o krajich (krajské zfizeni), v platném znéni, (dale jen ,,zakon o krajich®),
a § 67 pism. a) zédkona ¢. 152/2000 Sb., soudni fad spravni, v platném znéni, (dale jen ,,soudni
fad spravni®)] nebo tizeni pred Ustavnim soudem o navrhu Ministerstva vnitra na zruseni obecné
zavazné vyhlasky obce nebo kraje [srov. § 123 odst. 3 zakona o obcich, § 82 odst. 2 zakona o krajich
a § 64 odst. 2 pism. g) zdkona &. 182/1993 Sb., o Ustavnim soudu, v platném znéni, (déle jen ,,zdkon
o Ustavnim soudu®)].

Zakon ¢. 500/2004 Sb., spravni tad, v platném znéni, (dale jen ,,spravni rad*).

K rozlisovani 1. faze kontroly (zejména spravniho dozoru) a Fizeni (zejména spravniho Fizeni)
srov. nasledujici literaturu a judikaturu: Z literatury: zejména STASA, J. in: HENDRYCH, D. a kol.:
Spréavni pravo. Obecnd ¢dst. 7. vydani, Praha: C. H. Beck, 2009, s. 315 — 317; SLADECEK, V.: Obecné
spravni pravo. 2. vydani. Praha: ASPI— Wolters Kluwer, 2009, s. 219; HACHA, E. in: kol. autort: Slovnik
verejného prava ceskoslovenského, Svazek 1., Praha: EUROLEX BOHEMIA, s. 1. 0., 2000, s. 458-459.
Z judikatury: zejména rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 9. 6. 2010 ¢. j. 7 As 33/2010-99
(€. 2323, Sb. NSS ¢. 7/2011), rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 10. 5. 2007 €. j. 7 As 19/2006-
103 (ASPI ID: JUD50654CZ), rozsudek Méstského soudu v Praze ze dne 7. 2. 2006 €. j. 11 Ca 67/2005-68
(€. 1509, Sb. NSS ¢. 3/2008), rozsudek Méstského soudu v Praze ze dne 23. 11. 2005 ¢. j. 9 Ca 60/2004-44
(€. 1212, Sb. NSS ¢. 6/2007), usneseni Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 12. 2. 2004 ¢. j. 5 A 55/2001-
68 (€. 567, Sb. NSS ¢. 6/2005), rozsudek Vrchniho soudu v Praze ze dne 27. 12. 2001 &. j. 7 A 98/99-37
(€. 1001, SJS ¢. 4/2002), rozsudek Vrchniho soudu v Praze ze dne 30. 8. 2001 €. j. 7 A 59/99-45 (¢. 900,
SJS ¢. 6/2001), rozsudek Vrchniho soudu v Praze ze dne 29. 12. 2000 €. j. 6 A 77/99-25 (€. 1068, SIS
¢. 6/2002), rozsudek Vrchniho soudu v Praze ze dne 21. 12. 2000 €. j. 6 A 93/99-46 (€. 858, SIS ¢. 5/2001),
nalez Ustavniho soudu ze dne 9. 6. 1999 sp. zn. II. US 318/98 (&. 89, Sb. nal. us. US, 1999, sv. 14), usneseni
Krajského soudu v Brné ze dne 13. 7. 1995 €. j. 29 Ca 100/95 (ASPI ID: JUD37335CZ), rozsudek Vrchniho
soudu v Praze ze dne 22. 7. 1994 ¢. j. 6 A 42/93 (. 117, SP ¢. 4/1996), rozsudek Vrchniho soudu v Praze
ze dne 27. 8. 1993 €. j. 6 A 82/93 (€. 112, SP &. 2/1996).

13

14)
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V kontextu pravé uvedeného vykladu je dileZitd otdzka, zda ¢i do jaké miry je na
proces kontroly v pravém (lizkém) slova smyslu, tj. na jeji prvni, zjistovaci fazi, pou-
zitelny sprdvni 7dd. Logicky se na tento proces nemiizZe vztahovat ¢ast druha a tfeti
spravniho fadu, nebot nejde o spravni fizeni. Spravni fad jako celek zde ovsem nenf
vyloucen ani samotnym zdkonem o stdtni kontrole (resp. navrhovanym zakonem
o kontrole), ani z povahy véci. Na proces kontroly se tak ziejmé vztahuje ¢ast prvni
spravniho fadu, tj. zakladni zasady ¢innosti spravnich orgdnti, a patrné i ¢ast sedma
spravniho fadu, zejména jeji hlava I , Spole¢na ustanoveni”, naptiklad § 175 o stiZnosti
a § 178 o nadfizeném spravnim organu. A mozna, Ze se na néj vztahuje obdobné i ¢ast
¢tvrta spravniho fadu, a to na zakladé generalnich zbytkovych klauzuli v § 158 odst. 1
a § 177 odst. 2 spravniho radu, které dopadaji na provadéni ,jinych ikon” spravnich
organi.

Vysledkem procesu kontroly v pravém (tj. procesné-pravnim) slova smyslu je
protokol o kontrole!® Ten je spojovacim prvkem mezi prvni a pfipadnou druhou fazi
kontroly. V pfipadném navazujicim fizeni je jednim z rozhodujicich dtikaza (pod-
kladt), jde-li o fizeni spravni, srov. § 50 odst. 1, § 51 odst. 1 a § 150 odst. 2 spravniho
fadu. Jadrem protokolu o kontrole je kontrolni zjisténi. Jeho spravnost a tiplnost ma
podle navrhovaného zakona o kontrole zajistovat dvoji rezim procesnich prostredki
napravy. Za prvé, namitky, které jsou zvlastnim druhem opravného prostredku, nebot
k jejich podani ve stanovené lhtité je aktivné procesné legitimovana kontrolovana
osoba;"” ndmitky zna i platny zakon o statni kontrole. Za druhé, oprava nespravnosti
v protokolu o kontrole, kterou provadi z moci tfedni kontrolni organ formou dodatku
k protokolu o kontrole, aniz by byl pfitom omezen néjakou zdkonem stanovenou lhi-
tou.”” Tato oprava je zvlastnim druhem dozorciho prostfedku, nebot neni v dispozici
kontrolované osoby, ale vyluéné kontrolniho organu. Platny zdkon o statni kontrole
opravu ani jiny podobny druh dozorc¢iho prostfedku neupravuje.

O ndmitkdch se vede jakési fizeni, které je upraveno v § 16 navrhovaného zdkona
o kontrole, resp. § 18 platného zdkona o statni kontrole. K nému je vécné prislusny
tentyZ kontrolni organ, ktery provadél kontrolu.® Pfi rozhodovani o namitkach se
tedy neuplatfiuje devolutivni princip, coZ prirozené omezuje objektivitu pri prezkou-
mavani protokolu o kontrole. Vysledkem tohoto fizeni je formalizované rozhodnuti,
kterym prisludnd osoba namitkam meritorné , vyhovi, ¢astecné vyhovi, nebo je zamit-

» Srov. § 26 platného zakona o statni kontrole, ktery rozhodné nevylucuje piisobnost spravniho fadu
jako celku.

9 Srov. § 14 navrhovaného zakona o kontrole; § 15 a § 16 platného zakona o statni kontrole.

7" Srov. § 15 navrhovaného zakona o kontrole.

9 Srov. § 17 platného zakona o statni kontrole.

" Srov. § 22 odst. 1 navrhovaného zakona o kontrole.

2 Podle § 16 odst. 1 navrhovaného zakona o kontrole je funkéné ptislu§na nadiizena osoba kontrolu-

jiciho, podle § 18 odst. 1 platného zakona o statni kontrole je funkéné pfislusny vedouci kontrolniho

organu.
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ne”, poptipadé je zamitne z formalnich dtivod.”” Toto rozhodnuti je kone¢né, opravny
prostfedek proti nému neni pripustny.”” Navrhovany zakon o kontrole v souvislosti
s rozhodovdnim o namitkach vyslovné neupravuje, zda ma kontrolni orgdn povinnost
opravit protokol o kontrole, pokud ndmitkdm zcela nebo z¢asti vyhovél.?

O opravé protokolu o kontrole, kterou provadi kontrolni orgédn z moci tfedni for-
mou dodatku k protokolu o kontrole, se naproti tomu zjevné nemd vést Zddné fizeni.
Opravu méa kontrolni organ provést bezproceduralné. Navrhovany zdkon upravuje
pouze povinnost kontrolnfho organu dorucit stejnopis dodatku kontrolované osobé.*
Tyka-li se dodatek kontrolniho zjisténi, Ize logicky dovodit, Ze od jeho doruceni je kon-
trolovand osoba opravnéna podat proti nému ve stanovené lhité , nové” namitky, a to
v rozsahu té ¢asti kontrolniho zjisténi, kterd byla dodatkem opravena [arg.: § 11 odst. 1
pism. d) a § 15 navrhovaného zakona o kontrole per analogiam]. Ackoli je oprava pro-
tokolu o kontrole zjevné typickym dozor¢im prostfedkem, jehoZ uplatnéni je vylu¢né
v dispozici kontrolniho orgdnu, kontrolovand osoba k nému nepochybné muze dat
podnét, napriklad formou stiZnosti proti protokolu o kontrole (podle § 175 spravniho
radu), nebot ji v tom zZadné zakonné ustanoveni nebrani. StiZnost pritom miize podat
nejen po marném uplynuti lhiity k podani namitek, ale zfejmé i pfi (fddném a vcas-
ném) uplatnéni namitek, a to vzhledem k tomu, ze zdkon vyslovné nespojuje s roz-
hodovanim kontrolniho organu o ndmitkach povinnost provést odpovidajici opravu
protokolu o kontrole. Pokud kontrolni orgén stiznosti nevyhovi, mize kontrolovana
osoba pozadat nadrizeny spravni orgdn, aby presetfil zptisob vytizeni stiZnosti podle
§ 175 odst. 7 spravniho radu.

I1.B. Dil¢i otdzky

V kontextu podaného vykladu vznikaji t7i dilci otdzky, které jsou kli¢ové pro uréeni

pravni povahy protokolu o kontrole a rozhodovani o ndmitkéach proti nému:

a) Vyplyva z navrhovaného zdkona o kontrole, resp. z platného zdkona o statni kon-
trole, (objektivni) prdvni povinnost kontrolniho organu vyhotovit spravny a tplny
protokol o kontrole?

b) Zarucuje navrhovany zdkon o kontrole, resp. platny zédkon o statni kontrole, kontro-
lované osobé subjektivni prdvo na spravny a tplny kontrolni protokol? V ramci této
otazky jsou klicové dvé podotazky:

- Zarucuje navrhovany zakon, resp. platny zakon, kontrolované osobé subjektivni
pravo na to, aby kontrolni organ vyhovél jejim dtivodnym namitkam proti proto-
kolu kontrole?

— Zarucuje navrhovany zakon kontrolované osobé subjektivni pravo na to, aby

2 Srov. § 16 odst. 1 a 2 navrhovaného zakona o kontrole; srov. téZ obdobnou upravu v § 18 odst. 1 a 2
platného zakona o statni kontrole.

Srov. § 16 odst. 3 navrhovaného zakona o kontrole; § 18 odst. 3 platného zakona o statni kontrole.
Srov. opravu protokolu z moci ufedni v § 22 odst. 1 navrhovaného zakona o kontrole.

Srov. § 22 odst. 1 navrhovaného zakona o kontrole.

22

23)

24
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kontrolni orgén opravil protokol o kontrole, pokud fadné a vcas uplatni dtivodné
namitky?

o Je protokol o kontrole jako ditkaz v pfipadném navazujicim spravnim nebo soud-
nim fizeni verejnou listinou ve smyslu § 53 odst. 3 spravniho fadu, popiipadé § 134
obcanského soudniho fadu®? V ramci této otazky jsou klicové dvé podotazky:

— Plati pfi dokazovéni ve spravnim nebo soudnim fizeni, které navazuje na vykon
kontroly, vyvratitelnd domneénka sprdvnosti pro skutecnosti, které jsou zaznamena-
ny v kontrolnim zjisténi protokolu o kontrole?

— A pokud ano, omezuje vyvratitelnd domnénka spravnosti protokolu o kontrole
pri dokazovéani ve spravnim nebo soudnim fizeni prostor pro uplatnéni zasady
vyhledavaci (vySetfovaci) podle § 50 odst. 3 a § 52 véta druha sprdvniho fadu
nebo zasady volného hodnoceni dtkazti podle §50 odst. 4 spravniho radu,
popripadé podle § 132 a § 133 obc¢anského soudniho fadu nebo § 77 odst. 2 soud-
niho fadu spravniho?

K otdzce a): Je kontrolni orgdn povinen vyhotovit sprdvnyj a viplny protokol o kontrole?

V souladu se zasadou materialni pravdy podle § 10 pism. a) navrhovaného zdkona
o kontrole, resp. § 12 odst. 1 platného zdkona o statni kontrole, jakoz i se zdsadou zaka-
zu zneuZziti pravomoci podle § 2 odst. 2 spravniho fadu, kontrolni orgdn nepochybné
md (objektivni) prdvni povinnost vyhotovit spravny a tGplny protokol o kontrole. K opac-
nému vykladu nelze v demokratickém pravnim staté zalozeném na tcté k pravim
a svobodam ¢lovéka a obéana dospét (srov. ¢l. 1 odst. 1 Ustavy CR).

K otdzce b): Md kontrolovand osoba subjektivni prdvo na spravny a tiplny kontrolni pro-
tokol?

Tato otdzka je stézejni. Pokud by na ni byla odpovéd kladnd, znamenalo by to,
Ze rozhodovani kontrolniho orgdnu o ndmitkéach proti protokolu o kontrole je roz-
hodovanim spravniho orgédnu o vefejném subjektivnim pravu ve smyslu §2 a § 65
odst. 1 soudniho fddu spravniho. V disledku toho by rozhodnuti o namitkach bylo
rozhodnutim ve smyslu § 67 odst. 1 spravniho fadu a proces tohoto rozhodovani
spravnim fizenim ve smyslu § 9 spravniho rfddu. Rozhodnuti o nadmitkach by pak
bylo prezkoumatelné ve spravnim soudnictvi na zakladé Zaloby podle § 65 a nasl.
soudniho fddu spravniho.

Pokud by naopak byla na uvedenou otdzku odpovéd zdpornd, znamenalo by to, Ze
rozhodnuti o namitkach vlastné neni (opravdovym) rozhodnutim, ale jen tikonem
spravniho organu ve smyslu § 70 pism. a) soudniho fadu spravniho, ktery je pojmové
vyloucen ze soudniho prezkumu. V diisledku toho by ndmitky nebyly (opravdovym)
procesnim prostfedkem k ochrané (subjektivniho) prava, ale pouhym podnétem,
respektive stiZnosti sui generis. Proces rozhodovani o ndmitkach by pak nebyl (oprav-

) Zakon €. 99/1963 Sb., obfansky soudni fad, v platném znéni, (dale jen ,,obcansky soudni rad*).
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dovym) fizenim, ale jen kvazi-procesem podobnym postupu vytizovani stiZnosti
podle § 175 spravniho radu.

Ackoli formalni dprava namitek proti protokolu o kontrole a rozhodovani o nich,
obsazena v § 15 az 16 navrhovaného zakona o kontrole, resp. § 17 az 18 platného zako-
na o statni kontrole, opticky vypadd jako rozhodovani o subjektivnim pravu kontro-
lované osoby na spravny a uplny protokol, a tedy jako spravni fizeni, ve skutecnosti
o nic takového nejde. Pokud by tomu tak byt mélo, znamenalo by to absurdni mozné
zdvojeni spravniho fizeni a nasledného soudniho piezkumu:

Nejprve by kontrolni organ vedl spravni fizeni o ndmitkach, pfi¢emZ kontrolo-
vana osoba by vysledné rozhodnuti o namitkdch mohla napadnout Zalobou podle
§ 65 soudniho fadu spravniho. A poté by prislusny spravni orgdn popiipadé vedl
dalsi, navazujici spravni fizeni o aplikaci napravného nebo sankéniho prostredku,
pricemz kontrolovana osoba by opét mohla jeho vysledné pravomocné rozhodnuti
o ndpravném prostiedku nebo o sankci napadnout zalobou podle § 65 soudniho fadu
spravniho. V tomto dalsim spravnim fizeni by predchozi (pravomocné) rozhodnuti
kontrolniho orgdnu o namitkach zfejmé mélo povahu rozhodnuti o predbézné otazce
(tj. otdzce spravnosti a tdplnosti protokolu o kontrole), kterym by byl prislusny sprav-
ni orgdn vazan v souladu s § 57 odst. 3 spravniho fadu. V dasledku toho by tento
spravni organ byl (pfinejmensim vyvratitelné) vdzan zfejmé i samotnym protokolem
o kontrole a nemohl by jej hodnotit podle své tivahy v souladu se zdsadou volného
hodnoceni ditkazt (podkladd) podle § 50 odst. 4 spravniho fadu.

Pravé popsand zdvojend konstrukce nepochybné neni zdmérem piedkladatele
navrhovaného zdkona, podobné jako nebyla zamérem zakonodarce v § 15 az 18 plat-
ného zakona o statni kontrole. Zamérem predkladatele, respektive zdkonodarce, je
jen formdlné propracovanéjsi rezim ndmitek, jaké upravuje napriklad spravni fad v § 18
odst. 3 v souvislosti s protokolem ve spravnim fizeni (zde také miZe tcastnik uplatnit
namitky proti obsahu protokolu, avsak spravni organ o nich nerozhoduje, pouze je
povinen je do protokolu zaznamenat). Nicménég, vzhledem k tomu, Ze se v protokolu
o kontrole zaznamenavaji slozitéjsi informace, o kterych muze byt, objektivné vzato,
pochybnost nebo spor, naptiklad jiz z tohoto dGvodu, Ze kontrolni orgdn nemusi
umozZnit kontrolované osobé, aby se tucastnila kontrolnich tkond pfi vykonu kont-
roly*, snazi se predkladatel, respektive zdkonodarce, formalné propracovat proces
rozhodovani o namitkéch tak, aby se (vnéjsimi znaky) podobal fizeni a rozhodovani

Vv

o subjektivnim pravu. Tuto vnéjsi formu je proto tfeba mit vzdy na paméti, pokud chce-

2 Srov. § 10 pism. e) navrhovaného zakona o kontrole; § 12 odst. 2 pism. a) platného zakona o statni
kontrole. Dale srov. rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 4. 8. 2005 €. j. 2 As 43/2004-51
(&.719, Sb. NSS &. 12/2005): ,,Ze zakona CNR &. 552/1991 Sb., o statni kontrole, vyslovné nevyplyva,
ze kontrolovana osoba musi byt vzdy fyzicky pfitomna provadéni kontroly. Skute¢na kontrola ma
totiz vyznam a smysl pouze tehdy, pokud se minimalizuje riziko manipulace s objektem kontroly.
Trvani na osobni ucasti kontrolované osoby ve vSech ptipadech by proto mohlo vést k tomu, Zze by
provadéna kontrola nesplnila svoji zamyslenou funkei.”
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me zjistit skutecnou (tj. materidlni) prdvni povahu protokolu o kontrole a rozhodovani
o namitkach proti nému.

Ackoli je popsana vnéjsi forma rozhodovani o namitkach ponékud matouci, z hle-
diska ochrany prév dotcenych osob (Gc¢astnik(i) by rozhodné nevadila, pokud by
zakonodarce, respektive aplikujici organ, ve spravnich fizenich navazujicich na kont-
rolu nespojoval s (pfedchozim) rozhodovanim kontrolniho organu o namitkach proti
protokolu o kontrole vyznamné procesné-pravni dasledky. Tak je tomu typicky u pfri-
kazu, vydavaného podle § 152 odst. 2 spravniho fadu, podle néhoz v fizeni o vydani
prikazu miiZe byt kontrolni protokol jedinym podkladem pro vydani prikazu, pokud
byl vydan tymzZ spravnim orgdnem a pokud byly v souladu se zdkonem vyftize-
ny namitky kontrolovaného proti obsahu protokolu. Tak by tomu mohlo byt déle
v piipadé, Ze by spravni orgdn v ramci spravniho fizeni o aplikaci ndpravného nebo
sankcniho prostfedku povazoval protokol o kontrole, ktery byl pfezkoumén v namit-
kovém kvazi-fizeni, za vefejnou listinu, pro kterou pfi dokazovani plati presumpce
spravnosti podle § 53 odst. 3 spravniho fddu. Oba pravé popsané procesné-pravni
dtisledky jsou problematické, nebot protokol o kontrole je v nich (mylné a na Gjmu
prav ucastnikil) prezentovan jako podklad, jehoZ spravnost a tiplnost byla regulérné
pravné pfezkoumana — coz ve skute¢nosti nebyla a byt nemohla.

Odpoveéd na otdazku b) tedy zni, moZznd ponékud prekvapivé, tak, Ze kontrolovana
osoba nemd (subjektivni) prdvo na spravny a tUplny protokol o kontrole, a tudizZ ani na
opravu (nespravného nebo netiplného) protokolu o kontrole. Rozhodovani o namit-
kach neni spravnim fizenim a rozhodnuti o ndmitkach neni rozhodnutim o subjek-
tivnim pravu kontrolované osoby ve smyslu § 67 odst. 1 spravniho fddu ani ve smyslu
§ 65 odst. 1 soudniho fddu spravniho, ale (nezdvaznym) spravnim tikonem vylouce-
nym ze soudniho prezkumu podle § 70 pism. a) soudniho fadu spravniho.”

Nadto, z § 22 odst. 1 navrhovaného zdkona o kontrole vyplyva, Ze kontrolovana

2 K tomuto zavéru dospéla i judikatura k platnému zakonu o statni kontrole:

7 Rozhodnuti o namitkach podle § 18 zakona CNR ¢&. 552/1991 Sb., o statni kontrole ... neni tikonem
spravniho orgdnu zakladajicim, ménicim, rusicim nebo zavazné urcujicim prava nebo povinnos-
ti, a jde tak o tikon vylouéeny ze soudniho pfezkumu podle § 70 pism. a) s. f. s.”“ [srov. usneseni
Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 12. 2. 2004 €. j. 5 A 55/2001-68 (€. 567, Sb. NSS ¢. 6/2005)]

2 Napada-li zalobce podanou zalobou rozhodnuti vydané podle § 18 odst. 3 zakona ¢. 552/1991 Sb.,
kterym bylo rozhodovano o jeho odvolani proti rozhodnuti kontrolniho pracovnika o namitkach, jez
uplatnil proti protokolu kontrolnim zjisténi, pak napada rozhodnuti, jimz mu nejsou ukladany zadné
povinnosti, ani mu toto rozhodnuti nezaklada zadna prava. ... Rozhodnuti, které neni rozhodnutim
o pravu ¢i povinnosti Zalobce a nema charakter spravniho rozhodnuti, jez by mohlo zalobce kratit
na jeho pravech, nelze pfezkoumavat soudem ...." [srov. usneseni Krajského soudu v Brné ze dne
13. 7. 1995 ¢. j. 29 Ca 100/95 (ASPI ID: JUD37335CZ)]

Ke stejnému zavéru dospéla i nauka k platnému zakonu o statni kontrole:

,Rizeni o namitkach neni spravnim Fizenim ve smyslu § 9 spravniho Fadu, jde o soudast vykonu
statni kontroly (§ 3 zakona o statni kontrole).” [srov. VEDRAL, J.: Spravni iad. Komentar. Praha:
BOVA POLYGON, 2006, s. 844].
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osoba nemd subjektivni pravo na opravu nespravnosti v protokolu o kontrole ani
tehdy, kdyZz kontrolni organ vyhovél jejim ndmitkdm. Oprava protokolu se totiZ pro-
vadi z moci ufedni, pfi¢emZ navrhovany zdkon nikterak neupravuje spojitost mezi
kladnym (tj. vyhovujicim) rozhodnutim o namitkach a (odpovidajici) opravou proto-
kolu. To je pfirozené legislativni nedotaZenost, kterou by ovsem bylo mozné prekle-
nout extenzivnim vykladem.

K otdzce c): Je protokol o kontrole verejnou listinou?

Institut vefejné listiny je upraven ve vétsiné procesnich fadl jako kvalifikovany
dtikazni prostfedek v fizeni. V § 134 obcanského soudniho fadu je upraven pro obcan-
ské soudni fizeni a — ve spojitosti s odkazovacimi ustanovenimi § 64 soudniho radu
spravniho a § 63 zakona o Ustavnim soudu - téZ pro #zeni ve spravnim soudnictvi
a zfejmé i pro fizeni pred Ustavnim soudem. Pro spravni fizeni je upraven v § 53
odst. 3 spravniho radu, pro dafové fizeni pak v § 94 odst. 1 dafiového faddu®. Institut
verejné listiny v tomto smyslu se naproti tomu neuplatiiuje v trestnim fizeni, nebot

s ¥z

trestni rad* jej nezna.

Zakonna definice vefejné listiny ve smyslu vSech pravé citovanych zdkonnych usta-
noveni zahrnuje dvé podskupiny. Za prvé, listiny, které byly vydany specifikovanymi
kategoriemi organti verejné moci v mezich jejich pravomoci; ty jsou vefejnymi listi-
nami bez dalsiho, tj. aniz by tak musely byt zvlastnim zdkonem vyslovné oznaceny.
Za druhé, listiny, které jsou jako verejné vyslovné prohlaseny (tj. oznaceny) zvlastnim
zakonem.

Navrhovany zdkon o kontrole ani platny zakon o statni kontrole ani jiny zakon
neprohladuji vyslovné protokol o kontrole za verejnou listinu.

Podle § 134 obcanského soudniho fddu jsou vefejnymi listinami ,listiny vydané
soudy Ceské republiky nebo jinymi statnimi orgdny v mezich jejich pravomoci”.
Podle § 53 odst. 3 spravniho fadu jsou vefejnymi listinami ,listiny vydané soudy
Ceské republiky nebo jinymi statnimi organy nebo organy tizemnich samospravnych
celkii v mezich jejich pravomoci”. A podle § 94 odst. 1 daniového radu jsou verejnymi
listinami ,listiny vydané organem vefejné moci v mezich jeho pravomoci”; ,,organ
vefejné moci” je pritom legislativni zkratka, jeZ je v § 10 odst. 1 danového fadu
ponékud nelogicky vymezena jako ,spravni organ nebo jiny statni organ”. V této
souvislosti se nabizi otdzka, zda troji (rtizné Siroké) vymezeni téhoZ pojmu jednou
pro soudni fizeni, podruhé pro spravni fizeni a potfeti pro danové rizeni je zdmé-
rem zakonoddrce, nebo jen jeho nedbalosti. A tedy, zda je mozné, popiipadé nutné,
vylozit ust. § 134 ob¢anského soudniho radu a § 53 odst. 3 spravniho fadu extenzivné
za pomoci systematického a ticelového vykladu shodné s textem historicky nejmlad-

2 Zakon ¢. 280/2009 Sb., danovy tad, v platném znéni, (dale jen ,,danovy fad*).
) Zakon €. 141/1961 Sb., o trestnim fizeni soudnim (trestni fad), v platném znéni.
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stho (a tedy i nejmodernéjsiho) ust. § 94 odst. 1 danového fadu, tj. tak, Ze vefejnou
listinou je listina vydand (jakymkoli) spravnim nebo statnim organem v mezich jeho
pravomoci. Patrné ano.

At tak ¢i onak, v souladu s doslovnym jazykovym vykladem definice vefejné listiny
v § 134 obcanského soudniho fadu, § 53 odst. 3 spravniho fadu i § 94 odst. 1 daitového
fadu by protokol o kontrole, vyhotoveny specifikovanym spravnim organem v mezich
jeho kontrolni pravomoci, mél mit v navazujicim spravnim i soudnim fizeni povahu
vefejné listiny jako kvalifikovaného dikazniho prostiedku. Vyhovuje totizZ jazykové-
mu vymezeni prvni skupiny verejnych listin. Je vSak tento primarni, jazykovy vyklad
spravny?

Kuoalifikovanost vefejné listiny coby dikazniho prostiedku v soudnim i spravnim
fizeni spociva v tom, ze zaklada vyvratitelnou domnénku sprdvnosti (pravdivosti) pro
skutecnosti, které jsou v ni uvedeny (potvrzeny). To ma dva pravni disledky. Za prvé,
pokud je vefejna listina v fizeni predloZena, at jiZ icastnikem, nebo organem, ktery
fizeni vede, pfi¢emz nejsou diivodné pochybnosti o jeji pravosti, listina bez dalsiho
prokazuje skutecnosti, které jsou v ni uvedeny. Za druhé, pokud chce nékdo v fizeni
vyvrétit skute¢nost, kterd byla takto prokazana verejnou listinou, je na ném, aby tvrdil
a jinymi, presvédcivejsimi dikazy dokazal opak. Vefejna listina tak — na rozdil od
ostatnich, soukromych listin — pfesouva diikazni bfemeno. U soukromé listiny totiz
naopak plati, Ze pokud chce nékdo v fizeni zpochybnit spravnost (pravdivost) skutec-
nosti, které jsou v ni uvedeny, staci, kdyz to v fizeni namitne, pfi¢emz potom bude na
tom, kdo soukromou listinu v fizeni predlozil, aby tyto skutecnosti prokazal jinymi,
dalsimi dakazy.*”

Verejna listina je tedy privilegovanym ditkaznim prostfedkem, nebot pfi dokazovani
do jisté miry omezuje prostor pro uplatnéni zasady volného hodnoceni diikazi podle
§ 50 odst. 4 spravniho fadu, resp. podle § 132 obc¢anského soudniho fadu nebo § 77

0 K verejnym listinam ve spravnim, danovém a soudnim fizeni srov. nasledujici literaturu a judikatu-
ru: Z literatury: VEDRAL, J.: Spravni rad. Komentar. Praha: BOVA POLYGON, 2006, s. 344 — 345;
BURES, J. in: BURES, J. - DRAPAL, L. - KRCMAR, Z. a kol.: Obéansky soudni iid. Komentdr. 1.
dil. 7. vydani. Praha: C. H. Beck, 2006, s. 61 8- 619; BURES, J.: Vyznam veiejné listiny v fizeni pied
soudem. Ad Notam ¢ 6/1997, s. 135. Z judikatury: nalez Ustavniho soudu ze dne 12. 8. 2009 &. j. L.
US 385/07-1 (&. 182, Sb. nal. us. US, 2009, sv. 54), rozsudek Nejvyssiho soudu ze dne 20. 1. 2009
¢. j. 23 Odo 1722/2006 (ASPI ID: JUDI147030CZ), rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne
7. 11.2007 €. j. 3 As 33/2006-84 (¢. 1654, Sb. NSS €. 9/2008), rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu
ze dne 14. 2. 2007 ¢. j. 7 Afs 75/2006-100 (ASPI ID: JUD50605CZ), rozsudek Krajského soudu
v Hradci Kralové ze dne 31. 5. 2006 ¢. j. 52 Ca 17/2006-39 (¢. 1408, Sb. NSS ¢. 12/2007), usneseni
Nejvyssiho soudu ze dne 29 .7. 2004 &. j. 29 Odo 407/2002 (&. 171, SJ & 9/2004), usneseni Ustavniho
soudu ze dne 18. 7. 2002 sp. zn. IV. US 682/2000 (¢. 22, Sb. nal. us. Us, 2002, sv. 27), rozsudek
Nejvyssiho soudu ze dne 19. 8. 1998 €. j. 20 Cdo 791/98 (€. 6, SJ €. 1/1999), rozsudek Krajského soudu
v Plzni ze dne 16. 10. 1997 &. j. 30 Ca 56/96 (ASPI ID: 37238CZ), rozsudek Krajského soudu v Hradci
Kralové ze dne 13. 5. 1997 &. j. 31 Ca 135/96 (ASPI ID: JUD37233CZ).
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odst. 2 soudniho fadu spravniho,” i pro uplatnéni zasady vyhledédvaci (vySetfovaci)
podle § 50 odst. 3 a § 52 véta druhd spravniho fadu. V této souvislosti § 133 ob¢anského
soudniho radu jasné stanovi: ,Skutecnost, pro kterou je v zdkoné stanovena domnén-
ka, jez pripousti diikaz opaku, ma soud za prokdzanu, pokud v fizeni nevysSel najevo
opak.” A¢koli toto pravidlo neni vyslovné vyjadfeno ve spravnim radu, nepochybné
plati i pfi dokazovani ve spravnim fizeni, nebot jen bliZe rozvadi (konkretizuje) pravni
podstatu vyvratitelné domnénky spravnosti.

Pokud by tedy protokol o kontrole mél povahu vefejné listiny, pak by pfi dokazo-
vani ve spravnim a zfejmé i v soudnim fizeni mél tyto dva zdkladni procesné-pravni
ticinky:

Za prvé, pokud by byl ve spravnim nebo soudnim fizeni predlozen protokol o kon-
trole jako dtkaz, pak by pro skutecnosti, zaznamenané v jeho kontrolnim zjisténi,
platila vyvratitelnd domnénka spravnosti. Tyto skutecnosti by tim byly v fizeni bez dal-
$iho prokdzany, a to se dvéma dil¢imi procesné-pravnimi dasledky. Spravni organ ani
soud by nebyl bez dalsiho (tzn. bez dalsich dikazd, resp. bez diivodnych pochybnosti)
opravnén hodnotit podle své volné tvahy spravnost protokolu o kontrole jako kaz-
dého jiného ditkazu (omezeni zdsady volného hodnoceni diikazt). Spravni organ ani
soud by bez dal3iho nemusel z ifedni povinnosti ovérovat dalsimi dikazy pravdivost
skute¢nosti zaznamenanych v kontrolnim zjisténi protokolu, nebot dalsi dikazy by jiz
byly, striktné vzato, nadbytecné (omezeni zdsady vyhledavaci neboli vySetfovaci).

Za druhé, pokud by chtél dotéeny tcastnik v fizeni vyvratit skutecnost, ktera
byla popsanym zptsobem prokazana protokolem o kontrole a kterd svédci proti
i v fizeni, ve kterém mad byt z moci tfedni pravé jemu uloZena povinnost (§ 50 odst. 3
spravniho radu).

Lze vSak protokolu o kontrole opravdu pficist oba pravé popsané procesné-pravni
Gcinky, které jsou pojmovymi znaky verejné listiny? Domnivdm se, Ze nikoli. A na
podporu toho predkladam tyto argumenty systematického a ticelového vykladu:

) Tato skuteCnost (vyvratitelnd domnénka spravnosti obsahu vetejné listiny) ma vyznam zejména

z hlediska zasady volného hodnoceni dikazu, resp. volného hodnoceni podkladi pro rozhodnuti
(§ 50 odst. 4), pti kterém spravni organ vychazi z piedpokladu spravnosti vefejné listiny az do
okamziku, nez je prokazan opak.“ [srov. VEDRAL, J.: Spravni 7ad. Komentar. Praha: BOVA
POLYGON, 2006, s. 345].
»Vetejné listiny potvrzuji, Ze jde o nafizeni nebo prohlaseni organu, ktery listinu vydal, a neni-li
dokazan opak, i pravdivost toho, co je v nich osvédéeno, nebo potvrzeno (§ 134 o. s. .). Hodnoceni
dikazti soukromou listinou vSak na rozdil od hodnoceni listiny vefejné zakon zvlast neupra-
vuje, a proto je tfeba postupovat podle § 132 o. s. f., vyjadfujiciho zasadu volného hodnoceni
dikazu.” [srov. rozsudek Nejvyssiho soudu ze dne 20.1.2009 ¢&. j. 23 Odo 1722/2006 (ASPI ID:
JUDI147030CZ)].
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Za prvé, vefejna listina z pravné-teoretického hlediska osvédc¢uje ¢i potvrzuje (jen)
skutecnosti, které jsou iifedné ziejmé, tzn. skutecnosti, o kterych neni pochybnost ani
spor.® V pripad€, Ze na kontrolu navazuje spravni nebo soudni rizeni, ve kterém
se skutecnosti zaznamenané v protokolu o kontrole museji dokazovat, stézi miize
jit o skutecnosti, které jsou tredné zrejmé. Skutecnost, ktera se musi dokazovat, je
pojmové procesné (tj. formdlné) pochybna. Kromé toho, predmétem kontroly jsou
¢asto pomeérné slozité soubory skutecnosti, jejichz zjisténi, vécné posouzeni i systema-
tické zpracovani do podoby uceleného (skutkového) stavu véci® je odborné narocné.
Pri vyhotoveni protokolu o kontrole je tak pravdépodobnost chyby (nespravnosti,
nepresnosti, zkreslenosti nebo netplnosti) nesrovnatelné vétsi nez pri vyhotoveni , pro-
stého” protokolu o jednani nebo o provedeni ditkazu v fizeni (napft. o vyslechu svédka),
ktery naopak jednozna¢né ma povahu verejné listiny, nebot je zdznamem pomeérné
jednoduchych a zfejmych skutecnosti.* Skutecnosti zaznamenané v protokolu o kont-
role tak nejsou Casto ani vécné (tj. obsahové) zfejmé. Ostatné, z tohoto diivodu protokol
o kontrole ma odkazovat na (dalsi) podklady, respektive dikazy, ze kterych vychazej
jeho kontrolni zjisténi, presnéji feceno, ze kterych vychazi jeho skutkovy stav.®

Za druhé, protokol o kontrole je zvlastnim, hybridnim druhem podkladu, a to nejen
obecné, ale zvlasté v pripadném navazujicim fizeni (§ 50 odst. 1 spravniho radu).
Smésuje totiz v sobé prvky nékolika jinych, obecnych druhti podkladd pro rozhod-
nuti spravniho orgénu — protokolu o ohledani véci (§ 54 spravniho fadu), protokolu
o svédecké vypovédi, roz. o vypovédi kontrolujicich (§ 55 spravniho fadu), znaleckého
posudku (§ 56 spravniho fadu) a nezévazného stanoviska ¢i vyjadfeni kontrolniho
organu (§ 154 spravniho fadu). Protokol o kontrole tak neni jen prostym zazna-
mem zjisténych skutecnosti, ale téZ projevem jejich vécného i pravniho posouzeni.®
Téz diky tomuto zretelnému hodnoticimu (a tudiz subjektivnimu) prvku postrada
povahu ryze objektivniho zdznamu tifedné ziejmych skutecnosti.

w

? K uredni ziejmosti skute¢nosti potvrzenych v osvédceni jakozto vefejné listiné srov. naptiklad:
STASA, J. in: HENDRYCH, D. a kol.: Spravni pravo. Obecnd cast. 7. vydani, Praha: C. H. Beck,
2009, s. 287; rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 7. 11. 2007 €. j. 3 As 33/2006-84 (¢. 1654,
Sb. NSS ¢. 9/2008).

) Skutkovy stav véci je jadrem kontrolniho zjisténi podle § 14 odst. 1 pism. h) navrhovaného zakona
o kontrole i podle § 15 platného zakona o statni kontrole.

K povaze protokolu o jedndni jakozto vefejné listiny v soudnim nebo dafiovém fizeni srov. napiiklad:

usneseni Nejvyssiho soudu ze dne 29. 7 2004 ¢. j. 29 Odo 407/2002 (¢. 171, SJ ¢. 9/2004), usneseni

Ustavniho soudu ze dne 18. 7. 2002 sp. zn. IV. US 682/2000 (&. 22, Sb. nal. us. US, 2002, sv. 27), rozsudek

Nejvyssiho soudu ze dne 19. 8. 1998 ¢. j. 20 Cdo 791/98 (€. 6, SJ €. 1/1999), rozsudek Krajského soudu

v Plzni ze dne 16. 10. 1997 €. j. 30 Ca 56/96 (ASPI ID: 37238CZ), rozsudek Krajského soudu v Hradci

Kralové ze dne 13. 5. 1997 €. j. 31 Ca 135/96 (ASPI ID: JUD37233CZ).

Srov. § 14 odst. 1 pism. h) ve spojitosti s § 10 pism. a) a § 9 pism. ¢) navrhovaného zakona o kontrole;

§ 15 odst. 2 platného zakona o statni kontrole.

Podle § 14 odst. 1 pism. h) navrhované¢ho zakona o kontrole i podle § 15 odst. 1 platného zakona

o statni kontrole protokol o kontrole obsahuje mimo jiné ,,uvedeni nedostatkll a oznaceni ustanoveni

pravnich predpist, které byly poruseny*.
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Za treti, kontrolovand osoba nemd zakonem bezpodminecné zaruceno prdvo icastnit
se kontrolnich tkont pfi vykonu kontroly na misté. Naopak, uplatnéni tohoto prava
je podminéno neurcitou pravni formulaci , nebrani-li to splnéni tcelu nebo provedeni
kontroly”.* Pfitom u fady druhti kontrol je pravé z tohoto diivodu pravo kontrolované
osoby tucastnit se pri provadéni kontrolnich tkonti pfedem prakticky vylouceno: ticel
kontroly totiz mtze byt v fadé pripadli splnén jen tehdy, pokud o ni kontrolovana
osoba dopredu nevi, a tudiz nemtize pifed zahajenim kontroly tcelové uvést svoji
¢innost do porddku. V diisledku této (vécné pochopitelné) zakonné konstrukce vsak
kontrolovana osoba nema zarucenu moznost, aby ona sama, popripadé jeji svobodné
zvoleny zdastupce, osobné oveérili, jakym zplisobem se kontrolni tkony (opravdu)
provédeély, jaké skutecnosti pfi tom byly (opravdu) zjistény a zda jim presné a tplné
odpovidaji skutecnosti zaznamenané v protokolu o kontrole. Nelze-li ovsem skutecny
prubéh kontroly oveérit, stézi 1ze jeji (neoveéritelny) vysledek povazovat za zaznam
uredné zfejmych skutecnosti a pfiznavat mu presumpci spravnosti.

Za ¢tvrté, ovsem i tehdy, pokud se kontrolovand osoba miize tcastnit kontrolnich
ukonti, nemd zakonem zaruceno (subjektivni) pravo na spravny a iiplny protokol o kont-
role, jak bylo vysvétleno vyse v odpovédi k otdzce ad b). Zakon ji toto pravo nezaru-
¢uje ani tehdy, pokud v souladu s nim rddné a vcas uplatni namitky proti protokolu
o kontrole, a ani tehdy, pokud jsou takto (tj. fadné a vcas) uplatnéné namitky vécné
dtvodné. Namitky totiz nejsou opravdovym procesnim prostfedkem ochrany prava
a rozhodovani o namitkach neni rozhodovanim o subjektivnim pravu, ale jen kvazi-
procesem vyfizovani zvlastniho podnétu (stiznosti). A zde je klicovy moment: Pokud
zakon nezarucuje kontrolované osobé pravo na spravny a uplny kontrolni protokol,
ani pravo na to, aby kontrolni organ na zakladé jejich fadnych, véasnych a divodnych
namitek protokol o kontrole opravil, nemtize zakon tomuto protokolu v prfipadném
navazujicim fizeni pfiznavat presumpci spravnosti. Presumpce spravnosti by totiz
v fizeni (a to i v fizeni, ve kterém ma byt dotcené osobé z moci tifedni uloZena povin-
nost) znamenala tyto procesné-pravni disledky, které byly vyse popsany:

— Skutecnosti, zaznamenané v kontrolnim zjisténi protokolu o kontrole, by byly
v fizeni bez dalsiho prokazany. Spravni organ ani soud by z ufedni povinnosti
nemusel ovérovat daldimi dikazy jejich pravdivost, nebot dalsi ditkazy by jiZ byly,
striktné vzato, nadbytecné.

— Pokud by chtél dotéeny ticastnik v fizeni vyvratit skute¢nost, kterd byla takto ,,pro-
kdzana” a kterd svédci proti nému, bylo by na ném, aby tvrdil a jinymi, pfesvédci-
véjsimi dikazy dokézal opak.

37

Srov. § 10 pism. e) navrhovaného zakona o kontrole. Dale srov. judikaturu k platnému zakonu o statni
kontrole: ,,Ze zakona CNR ¢. 552/1991 Sb., o statni kontrole, vyslovné nevyplyva, ze kontrolovana
osoba musi byt vzdy fyzicky pfitomna provadéni kontroly. Skute¢na kontrola ma totiz vyznam
a smysl pouze tehdy, pokud se minimalizuje riziko manipulace s objektem kontroly. Trvani na
osobni ucasti kontrolované osoby ve vsech ptipadech by proto mohlo vést k tomu, ze by provadéna
kontrola nesplnila svoji zamyslenou funkei.” [rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 4. 8. 2005
¢.j. 2 AS 43/2004-51 (C. 719, Sb. NSS ¢. 12/2005)].
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Tyto procesné-pravni dasledky by vSak v fizeni navazujicim na kontrolu byly
absurdni. TotiZ, pokud na kontrolu navazuje néjaké spravni fizeni, jde zpravidla
o fizeni o aplikaci ndpravného nebo sankcniho prostfedku. Takové fizeni je prak-
ticky bezvyjimecné fizenim, které se zahajuje z moci tredni a ve kterém ma byt
dotcené osobé (zpravidla prfimo kontrolované osobé) uloZena néjakd povinnost.
Tento druh spravniho fizeni je ovlddan zdsadou materiadlni pravdy a zasadou vyhle-
davaci® (poptipadé zdsadou presumpce neviny*, jde-li o fizeni o aplikaci sankéniho
prostfedku), kde je diikazni povinnost vylu¢né na spravnim orgénu. Pokud bychom
v takovém rizeni chtéli pfiznat protokolu o kontrole presumpci spravnosti, obra-
tili bychom dokazovéni doslova naruby a ,piehodili” bychom dtkazni povinnost
i dkazni bfemeno na dotcenou osobu. Ta by musela vyvracet presumované skutec-
nosti, coZ by znamenalo, Ze by musela dokazovat neexistenci takovych skute¢nosti,
tzn. Ze by musela dokazovat negativni skutecnosti. Takovy vyklad by byl nejen
v rozporu s Ustavnimi principy spravedlivého procesu podle ¢l. 36 a ¢l. 38 Listiny,
popiipadé presumpce neviny podle ¢l. 40 odst. 2 Listiny a ¢l. 6 odst. 2 evropské
Umluvy, ve spojitosti s dstavnim principem rovnosti v (procesnich) pravech podle
¢l. 1 Listiny, ale boural by i tradi¢ni pravné-teoretické a pravné-logické principy
dokazovéni.

Pokud bychom se pokusili (,,8alamounsky”) kvalifikovat protokol o kontrole jako
verejnou listinu, ovsem s tim, Ze neomezuje ve spravnim rizeni zasadu materidlni prav-
dy a zasadu vyhledavaci, obavam se, Ze bychom se tim z logického hlediska pokouseli
o kvadraturu kruhu: Presumpce spravnosti vefejné listiny zdsadnim zptisobem obraci
dtikazni bfemeno, a tim ipso facto omezuje prostor pro uplatnéni uvedenych dvou
zasad pri dokazovéani. Tento pokus proto odmitdm jako logicky netspésny.

Odpovéd na otdzku c) je tedy podle mého nazoru zédporna: Protokol o kontrole jako
podklad (dikaz) v pfipadném fizeni navazujicim na kontrolu neni vefejnou (ale ani
soukromou) listinou, ale podkladem, respektive diikazem sui generis.

II1. Zavéry:

1. Kontrolni organ md (objektivni) pravni povinnost vyhotovit spravny a tplny protokol
o kontrole.

2. Zakon vsak nezarucuje kontrolované osobé€ subjektivni prdvo na spravny a dplny
kontrolni protokol. Kontrolovand osoba tudiZ nemd subjektivni pravo na to, aby
kontrolni organ vyhovél jejim v€asnym, fadnym a divodnym namitkam proti kont-

® Srov. § 3, § 50 odst. 3 a § 52 véta druha spravniho fadu.

® Srov. § 73 odst. 1 véta druhd zakona CNR & 200/1990 Sb., o piestupcich, v platném znéni. Dale
srov. ¢l. 40 odst. 2 Listiny zakladnich prav a svobod (dale téz ,,Listina®) a ¢l. 6 odst. 2 evropské
Umluvy o ochrané lidskych prav a zékladnich svobod (sd&leni MZV & 209/1992 Sb.), (dale jen
,.evropska Umluva®).
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rolnimu zjisténi uvedenému v protokolu kontrole, ani na to, aby opravil (nespravny
nebo netiplny) protokol o kontrole, pokud faddné€ a vcas uplatni diivodné namitky.

. Rozhodovéni o namitkach proti protokolu o kontrole neni spravnim fizenim.
Rozhodnuti o ndmitkdch neni rozhodnutim o subjektivnim pravu kontrolované
osoby, ale jinym (nezdvazniyjm) spravnim iikonem vylouc¢enym ze soudniho prezkumu
podle § 70 pism. a) soudniho fddu spravniho.

. Protokol o kontrole jako podklad (diikaz) v pripadném navazujicim fizeni neni
vefejnou (ani soukromou) listinou, ale podkladem, resp. ditkazem sui generis.

. Navrhovany zakon o kontrole doporucuji zmeénit v téchto ohledech:

a) Uprava procesu ,rozhodovani o ndmitkach” v § 16 by méla byt formula¢né zmé-
néna tak, aby odpovidala jeho skutecné, materialni pravni povaze a nevyvolava-
la v adresatech (mylnou) predstavu, Ze jde o (skute¢né) rozhodovani. Doporucuji
formulaci ,vyfizovani ndmitek” s tim, Ze vysledkem vyfizeni je , sdéleni” kont-
rolnfho organu, Ze s namitkami ,souhlasi, ¢aste¢né souhlasi, nebo nesouhlasi”.

b) Navrhovany zakon by mél v § 16, popripadé v § 22 odst. 1, stanovit, Ze kontrol-
ni organ je povinen opravit protokol o kontrole formou dodatku k protokolu
téz v pripadé, Ze zcela nebo caste¢né vyhovél namitkdm kontrolované osoby
(resp. Ze s nimi souhlasil nebo ¢aste¢né souhlasil).

©) Navrhovany zdkon by mél vyslovné upravit vyznam protokolu o kontrole v pri-
padném navazujicim fizeni jako dikazu sui generis, ktery neni vybaven vyvrati-
telnou domnénkou spravnosti pro skutecnosti zaznamenané v jeho kontrolnim
zjisténi.
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