Vladimir Vopalka

Verejna sprava kontrolujici

Mym tikolem je téma strucné uvést. Jako vychodisko jsem zvolil charakter ¢innosti,
ktera je pfedmétem kontroly. Je to jeden z moznych pohledi a doufdm, Ze tim pomohu
¢tendrim i pri orientaci v obsahu dalsich prispévka.

U hesla chovini uvadi Thesaurus ¢eského jazyka® i jeho usmériovini, tedy fizeni,
vedeni, dozor, dohled, dohliZeni, dozorstvi, regulaci, supervizi, hospitaci, kontrolu,
vrchni inspekci, autokorekcei, autoregulaci. K vedeni jsou mj. prifazena slovesa ridit,
velet, vladnout, ale i dozirat: dohliZet, kontrolovat, hlidat, sledovat, mit dozor, mit
dohled, monitorovat, provadét kontrolu, provadét inspekci, mit supervizi nad....

Rada pojednéni o kontrole za¢ina nahlédnutim do slovnikd. Terminologie v prav-
nich predpisech je nejednotnd a autofi si pfipravuji zavér, Zze v platném pravu jsou
uvedené vyrazy pouzivany promiscue a nemohou poslouZit pro rozliSovani, natoz pro
kategorizaci. Bylo by ale neuvazené tim celou zaleZitost ukoncit. Nepodceriujme legis-
lativce a neupirejme mu jazykovy cit, zabranujici predkladat slovni spojeni neobvykla
nebo nejasnd. Musi také ctit vyrazy v dané oblasti dlouhodobé uZivané, a tudiZ zazité,
kazdd zména by musela mit vdZnou pficinu. Proto rozezndvdme bankovni dohled,
stavebni dozor, dattiovou kontrolu, finanéni kontrolu, celni kontrolu, Skolskou (Skol-
ni) inspekci aj. S pomoci adjektiv jsou odliSeny pravni instituty, vystavéné hlavné na
predmétu kontroly, odpovidajicimu vécné ptisobnosti kontrolujicich. Zejména ti, ktef{ se
zabyvaji sprdvnim pravem, se snazi postoupit jesté o fad vys a pokouseji se z pravniho
hlediska vysvétlit, co je to kontrola, dozor, inspekce, dohled. Nejsou to zbytecné otazky.
Zasahujeme-li do pravni sféry osob, musi nds zajimat legalita, ale i legitimita takovych
zésaht a rozsah prav k obrané.

Jako prvni krok vycleiime interni (hierarchické) vztahy ve statni sprave, v nichz
je kontrola podfizeného soucésti fizeni®, a to natolik samozfejmou, Ze ji neni nutno
v pravnich normach zvlast vyslovné zminovat. Ochranu podfizenych pracovnikii
ma fesit sluzebni predpis. Vztah k podfizenym orgdniim zajistuje vnitini kontrol-
ni mechanismus, nestanovi-li zdkon pro urcité ¢innosti jiny postup, jak je tomu
napf. pro instan¢ni vztahy pfi rozhodovani.

D KLEGR, A.. Tezaurus jazyka ceského. Slovnik ceskych slov a frazi souznacénych, blizkych
a pribuznych. Nakl. Lidové noviny, Praha 2007.

? Tato oblast kontroly byva oznacovana t¢z jako sluzebni dohled. K tomu srov. napi. Kol.: Kontrolni
mechanismy fungovani verejné spravy. Nakl. Periplum, 2009, s. 65.
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Zabyvame-li se kontrolou nepodrizenijch osob, bude nejlépe zacit pojmem dozor, jak
je popsan ve Slovniku vefejného prava ceskoslovenského?. Je specificky predevsim
predmétem, jimz jsou ¢innosti spravni, véetné verejnych sluzeb. Podléhaji mu sub-
jekty, které je vykonavaji, cilem je ,udrzet jejich cinnost ve shodé se smérnicemi pro
ni danymi”. Mnoho let uplynulo od napsani zminéného hesla a jeho obsah je i dnes
smysluplny. Odlisuje dozor, jako kontrolu ¢innosti spravnich, od policie, ktera je ,bez-
prostfedni” spravou a v jejim rdmci se kontroluji ,,soukromé” aktivity osob.

Teoreticky pojem dozoru je dostatecné podepren argumenty pro vyclenéni urcitych
kontrol, nebot rozdil je kvalitativni. Na tom nic nezméni, Ze je nékdy pojmenovéan
jinak. Je tfeba ho odliSovat, at bude nazvan jakkoliv. Vyznam je zfejmy uZ na drovni
tstavnich norem. Ustava stanovi pro vefejnou spravu ptisné podminky a je-li ur¢ita
¢innost jejtho vykonavatele pfedmétem dozoru, nutno tomu pfizptsobit jeho intenzi-
tu, proces i ndstroje. V naprosté vétsiné se jedna o pripady, kdy stat delegoval vykon
vefejné spravy na subjekty od statu odlisné” a dozor je jednim z prostredkd, jak
dosédhnout pozadovanou troven jejich ptisobeni. Mél by zajistit véasné odstranovani
chyb a napomoci spravni ¢innosti zkvalitiiovat. V krajnich pripadech miize vést az
k odnéti ziskanych kompetenci, nebo k rliznym podobam ,nucené spravy”, nebude-li
dozorovany schopen sdm vykon spravy (vefejné sluzby) nadale zajistit.

Dozor nezasahuje do zakladnich prav a svobod, jeho predmétem je vylucné spravni
¢innost dozorovaného, ktery je k ni opravnén ze zakona, nebo na jeho zakladé. Také
zde vyjimka potvrzuje pravidlo, zvlastni postaveni ma dozor nad samospravou.
U samostatné ptsobnosti obci a kraji chrani Ustava prdvo na samosprdou a jen v ji
urcenych mezich upravuji tento druh dozoru zejména obecni a krajské zfizeni.

Problémy mohou byt pfi vymezeni pfedmétu dozoru. Samotny vykon vefejné spra-
vy je pomérné snadno identifikovatelny, zvlasté je-li podepfen pravomocemi (mocen-
skymi néstroji). Zna¢né rozsahla je viak dnes sféra vefejmjch sluZeb. Bude napt. Ceska
televize podléhat dozoru pfi plnéni tkold verejné sluzby podle prislusného zakona?
MuZeme fici totéZ o dopravci, ktery prijal zavazek vetejné sluzby, byt podle soucas-
né zakonné upravy je jeho smlouva soukromopravni? Které organy budou dozorem
povéreny? A dédle, mnohé ¢innosti pravni normy vyslovné charakterizuji jako vefejné
prospésné, ve vefejném zajmu, nékteré cinnosti jsou podporovany z vefejnych pro-
stfedki apod.

Rozsifovani dozoru do dalsich oblasti je jednak zévislé na procesu decentralizace,
jednak na tom, jaké sféry maji byt naptisté do vefejné spravy zahrnuty. Jde o politickd roz-
hodnuti, kterd mohou byt docela snadno pravné provedena, v zdkonech postaci upravit

¥ Svazek 1., s. 458.

9 Systém vetejné spravy je v sou¢asné dobé uz natolik sloZity, ze se vyskytuji i pfipady, kdy z ur¢itého
hlediska jsou pod spravnim dozorem i statni organy. Napt. Utad pro ochranu osobnich udajti mtize
statnimu organu ulozit i likvidaci neopravnéné ziskanych tidaja.
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pro vymezené ¢innosti napf. reZim verejné sluzby. Pozitivni dopady mtZeme vyjadfit
jednou vétou: neni nad dcinny dozor! Na druhé strané vSak rozsifovani dozoru svedci
o rozsifovani verejného sektoru, ktery aktivity pro danou oblast zpravidla stroze limituje
a podrazuje zvlastnim pravidliim. Odhadnout, kdy je to vhodné, nebo dokonce nutné,
je velmi obtizné a vyZaduje to peclivou analyzu a trpélivost jesté pred tim, nez se zéko-
nodarce chopi pera.

Na druhém pélu se nachazi kontrola ,,soukromych” aktivit osob. Soukromé aktivi-
ty v uvozovkach jen pripominaji, Ze nejde o sprdvni ¢innosti v rdmci vefejné spravy.
Maéame pred sebou celé spektrum raznych kontrol. V nékterych zdkonech najdeme
ucelené a propracované kontrolni instituty, v jinych jen omezeny pocet dil¢ich kont-
rolnich pravomoci, nastroje kontroly se objevuji i v pfedpisech upravujicich procesy.
Spravujici kontroluje, aby se ujistil, Ze subjekty v dané oblasti dodrzuji pravo, poté
sjednavé nebo zjednava napravu, je-li to v dané véci mozné, nebo jen odstrani proti-
pravni stav zakazem nebo zdkrokem, tj. zabramuje poruSovani normy, coZ uz je klasic-
ké , minimalisticka” policejni ¢innost.

U téchto kontrol uz musime vZdy na prvnim misté dbat o ochranu prav a svobod
kontrolovanych, abychom nedospéli k policejnimu statu, nebo ke statu, ktery by
ze vsech ucinil své podrizené.

Postupovali jsme od sluZebniho dohledu pres dozor az k dalsim kontrolnim
mechanismiim, ale chybi nam jesté jeden institut. Je jim kompetence tzv. reguldtorii,
napf. v oblasti energetiky, telekomunikaci, ale i sdélovacich prostfedkt, skolstvi aj.
Pozaduje se od nich soustavna a u¢inna regulace, sméfujici k pozadovanému rozvoji
urcitého odvétvi, nebo jeho vymezené sféry. Vladnou silnymi kontrolnimi pravomo-
cemi a nékterd jimi prijimand opatfeni se ¢asto bliZi k aktiim fizeni, byt kontrolované
subjekty jim nejsou podfizeni. Od této funkce vefejné spravy se mnoho ocekévalo
a ocekdava, spojuje v sobé riznorodé pravomoci, umoznujici komplexni plisobeni na
osoby v okruhu jejich vlivu.

Na kvalité c¢innosti, které regulator usmérniuje a tedy i kontroluje, je vefejny
zdjem a mnohé z nich maji povahu verejnych sluZeb. Potud je i vykondvana kontrola
blizka dozoru. Pfesahuje ho vsak tim, Ze je soucasti relativné komplexniho organi-
zovani ¢innosti subjektd. Vynechame-li nepopuldrni slovo fizeni, mohli bychom to
vyjadrit tak, Ze regulator ma vést a usmérnovat zticastnéné ke splnéni urcitych cila.
Pozadavek politické nezavislosti, ktery se u fady regulatori pozaduje, se vétSinou
projevuje tak, Ze statni moc zlistdva jen u stanoveni zakladnich pravnich pravidel
a do zna¢né miry blanketné zmocnuje regulatora, aby ¢inil to, co povaZzuje v dané
oblasti za potfebné. I na tomto pripadu je dobte vidét, proc byla hleddna novéa slova
- regulator, regulace, regulatorni reformy. Obsah i zpiisoby ptsobeni vytvéreji novy
celek.
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II.
Kontrolu 1ze dobre ilustrovat judikaturou.

Dodnes hojné diskutovanym je nalez I. US 1835/07 z roku 2008: , Dariovd kontrola
predstavuje v ramci dariového fizent nejcitelnéjsi zakonem aprobované naruseni autonomni
sféry jednotlivce...Takové omezent, kromé toho, Ze musi byjt stanoveno zdkonem, musi sou-
casné sledovat urcity cil a byt ve vztahu k tomuto cili primérené. V podminkdch materidl-
niho prdvniho stdtu je proto nezbytné trvat na poZadavku, aby takové omezeni ¢i narusent
autonomni sféry jednotlivce mélo jasny a predem seznatelny diivod, legitimujici pouZiti
takového omezent, a takovy ditvod musi spoctvat v konkrétnich skutecnostech. Jinak feceno,
v pripadé dariové kontroly nemiiZe byt takovym ditvodem obecné formulovany zdjem stdtu
na vybéru dant, kteryj je iicelem zdkona o sprdvé dani a poplatkii, nyjbrz musi zde existovat
konkrétnimi skutecnostmi podloZené podezient, Ze konkrétni datiovy subjekt, u néhoz je
datiovd kontrola zahajovina, ziejmé svou datiovou povinnost nesplnil, nebo splnil, avsak
v mite mensi nez by mél”.

Z rozsudku NSS ve véci ochrany pred nezakonnym zasahem (5 Aps 4/2011 — 326):
,Predbézné Setteni... podle § 20 odst. 1 pism. a/ zdkona o ochrané hospoddrské soutéZe je
pripustnym zdsahem do autonomni sféry soutéZitelil, jichZ se tykd, jen v rozsahu, ktery je
nezbytnyj pro dosaZeni zdkonem vymezeného ticelu predbézného Setieni a tomuto vicelu prime-
feny... Ucelem Setfent je kontrola dodrZovdni povinnosti soutéZitelii, zjisténi nebo provéfeni
pripadmyjch skutecnostt, které by mohly odiivodriovat podezient, Ze se konkrétni soutéZitel mohl
dopustit poruseni uvedenyjch povinnosti, a shromdzdént prvotnich informact a podkladii, o néz
se takové podezieni opird... Pokud predbéziné setveni svym rozsahem a zamérenim prekroct
zidkonem vymezeny rdmec, mohou se dotceni soutéZitelé tispésné domdhat soudni ochrany
Zalobou proti nezdkonnému zdsahu spravniho orgdnu podle § 82 a ndsl. SRS.”

Nejvyssi spravni soud se dlouhodobé pridrzuje stanoviska, ze ,Vijsledky kontroly...
mohou byjt podkladem pro zahdjeni spravniho izeni o uloZeni pokuty viici odpovédnému sub-
jektu a jednim z diikazii,...avsak samy o sobé nenahrazuji ani nemohou nahradit dokazovdin{
provedené postupem stanovenym spravnim vadem v ramci ndsledné vedeného spravniho fizent
o uloZeni spravni sankce...” (napf. 4 As 21/2007 — 80).

Miizeme shrnout. Pfiméfenost pfi pouzivani ndstrojd, ochrana pfed zneuzivanim
nebo Sikanou. Je tfeba dbét, aby pravni normy, kterymi jsou svéfovany kontrolni néstro-
je spravnim organtim, dodrzovaly jednak poZadavky ¢l. 2 odst. 2 Ustavy (vefejnou moc
1ze uplatiiovat jen v pripadech, v mezich a zptisoby, které stanovi zdkon), jednak branily
zasahovani do zakladnich prav a svobod nad ramec povoleny tdstavnimi normami.
Cilem je v prvé fadé ndprava nezdkonnych jednani nebo stavti.

Treti vybrany rozsudek naznacuje vztah kontroly a trestdni a pfipomina nejen

odlidny proces, ale i rozdily materidlni. Proces kontroly nedosahuje poZadovanych
parametrd fizeni o deliktu a nemtiZe ho nahrazovat. Kontrolni opatfeni by neméla
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byt odplatou, nebo ,prevenci odstrasenim”, ani eliminaci, coz uz jsou mozné funkce
trestu.

III.

Jesté k nalezu US 1. US 1835/07. Plénum Ustavniho soudu se k jeho obsahu
vyjadfilo ve Stanovisku 33/11 z roku 2011. Opét byla na potfadu tstavnost danové
kontroly, zahdjené bez konkrétnimi skute¢nostmi podloZeného podezfeni: , Dariové
fizeni a jednotlivd dilct oprdvnént svétend sprdvci dané v pribéhu dariového fizent se ocitaji
mezi vefejnym zdjmem na stanoveni a vybéru dani na strané jedné a ochranou autonomni
sféry jednotlivce na strané druhé. Je povinnosti sprdavce dané pri uplatiiovdni jednotliviich
procesnich institutii, tedy i pii provddént dariové kontroly, postupovat v souladu s principem
proporcionality a minimalizovat zdsahy tak, aby se konkrétni procesni postup nestal viici jed-
notlivci nepfimérenym a v diisledku porusujicim prdvo na informacni autonomii jednotlivce.
Za porusSent téchto principii a realizaci pravomoci v rozporu s ¢l. 2 odst. 2 Listiny zdkladnich
prdv a svobod nelze povazovat bez dalsiho postup sprdvce dané, kteryj zahdji dariovou kon-
trolu ve smyslu § 16 zdkona ¢. 3371992 Sb., o sprdvé dani a poplatkii, ve znéni pozdéjsich
predpisii, bez konkrétnimi skutecnostmi podloZeného podezrent, Ze datiovy subjekt nesplnil
fddné dartovou povinnost.”

Stanovisko pokracuje: ,Vyklad pojmu dariové kontroly musi byjt v souladu s obecnyjm
vyjznamem terminu kontroly. Ten v teorii spravniho prdva oznacuje postup orgdinu verej-
né moci, ktery zjistuje a eventudlné posuzuje plnéni povinnosti adresdty verejné sprdavy.
Pojmoviyymi znaky takovijch kontrol byjud moznost zahdjeni na zdkladé podnétu ¢i ex officio,
zidkonem upraveny postup zahdjeni, requlace prdv a povinnosti kontrolujicich pracovnikii
i kontrolovanyjch subjektii, stanoveni sankci pro poruseni takovijch povinnosti, oprdvnéni
kontrolovaného subjektu podat namitky proti kontrole apod. Podstatnyjm znakem takové kont-
roly je mj. moznost jejiho namdtkového provedent, tedy provedent za situace, kdy kontrolujict
osoba a priori nedisponuje (konkrétnim) podezienim, Ze kontrolovanyj subjekt neplni fidné své
povinnosti (viz rozsudek Nejoyssiho spravniho soudu €. j. 2 Aps 2/2009-52).”

V jednom z odlisnych stanovisek P. Holldnder napsal: ,Domnivdm se, Ze judikatura
Ustavniho soudu k otdzce pFipustnosti dariovych kontrol obsahuje test istavnosti, Citajici ti
kroky: Dle proniho jsou tyto kontroly z pohledu dosaZent vicelii spjatijch s pravnim institutem
dané, ¢ili za ticelem tddného stanoveni a vybéru dané, pripustné. Dle dalsiho kroku to vsak
neplati, Ize-li tyto kontroly kvalifikovat jako svévolné Ci sikandzni (kupf. v pripadé opakova-
nyjch datiovyich kontrol za stejné zdariovaci obdobi bez danosti novijch skutecnosti ¢i diivodii,
resp. v pripadé jejiho provddeéni ve dnech stdtnich svdtkii, kupt. Vinoc ¢i Velikonoc). Podle
kroku tfettho je pripustnd i daviovd kontrola, jez formou vykazuje znaky kontroly Sikanoz-
nit, plyne-li jeji aktudlnost a ditvodnost z podezieni podloZeného konkrétnimi skutecnostmi,
Ze dariovyf subjekt nesplnil fddné dariovou povinnost.”

U pripadu je nerozhodné, Ze se jednalo o postup podle jiz zruSeného zdkona, byl
nahrazen danovym fadem — zdkonem ¢. 280/2009 Sb. Méli by ho mit na paméti jak
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tviirci norem o kontrole, tak i tfednici kontrolu vykonavajici. Z hlediska Ustavy
se dotyka predevsim ¢l. 2 a jeho odstavct 2 a 3. Také moznost naméatkovych kontrol,
resp. ,kontrol zahdjenych bez konkrétnimi skutecnostmi podlozeného podezieni”,
musi vyplynout ze zdkona. Druhy citovany odstavec Stanoviska (v jeho textu sub 9.) se
v této souvislosti ne piilis stastné odvolava na teorii spravniho prava a uvadi, ze ,pod-
statnym znakem kontroly je mj. moznost jejtho namatkového provedeni”. Namatkova
kontrola vSak neni, a téZko by mohla byt, pojmovym, nebo podstatnym znakem
jakékoliv kontroly. Ale jisté mtize byt znakem dariové kontroly, pokud zdkon tak stanovi.
P. Hollander vystizné shrnul dosavadni judikaturu, sporna je ale formulace tfetiho
kroku testu, podle niZ ,je (za popsanych podminek) pripustna i dariova kontrola, jez
formou vykazuje znaky kontroly sikan6zni”. Naposledy otevieme slovniky, sikanou se
oznacuje jedndni ubliZujici, ohroZujici, ponizujici, zastrasujici. Ani zjemnéni ,formou
vykazuje znaky” neodvréti silnou pochybnost.

IV.

Kontrola se ¢asto démonizuje, nékdy podceriuje, nebezpecné je ale i jeji preceriova-
ni. Ocekdvat, Ze vse vytesi, by bylo naivni. Chybi-li dobré koncepce a cile, nebo neni-li
viibec jasné, jak stanovenych cilti dosahnout, nejsou-li kvalitni pravidla, nepomtiZe ani
kontrola. Bude bezradnd uz pfi odpovédi na otdzku, jakd opatfeni k napravé zvolit.

Co od kontroly ocekavame? Vysledky spravniho ptlisobeni je nutno neustale porov-
navat se zjisténimi o jeho dopadech v jednani osob, jinak by se spravujici zahy mohl
pohybovat mimo realitu. Porovnani stavu, jaky je, se stavem, jaky by podle norem
mél byt, nasledné vyZaduje napravu zjisténych nedostatkti, véetné téch legislativnich.
Ptimérend kontrola je nutnou soucasti spravy, nic vice. Ale také o nic méné.
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