Richard Pomahac

Spravni dozor a kontrolni rad

Spravni pravo vstfebava stale vice partikularnich ustanoveni, kterd jsou natolik
nerozumna, ze nelze predpoklddat jejich spontanni sebeuplatnéni. Problematickym
se proto stava i spravni dozor.

Vznikd ovSem otdzka, co to spravni dozor je a zda lze spravni dozor vyloZit jako
institut obecného spravniho prava.

Nase platné pravni pfedpisy ndm pfili§ nepomohou, nebot jak terminologick4, tak
zejména logickd nekazen je pro ¢eskou legislativu uz deldi dobu pfiznacna.

Emil Hacha ve Slovniku vefejného priva ceskoslovenského vymezil nejobecnéji dozor
stejné jako by bylo moZné obecné charakterizovat kontrolu: konvencni ndzev pro sou-
bor funkci, jejichZ jadro zélezi v tom, Ze dozirajici pozoruje ¢innost jiného kritickym
zpusobem podle smérnic ¢innost tuto urcujicich, maje na pozorovaného aspon vir-
tudlné vliv sméfujici k tomu, aby ¢innost pozorovana byla udrZena ve shodé se smér-
nicemi pro ni danymi.

Petr Prticha v Lexikonu spravniho prdva hovoti pfimo o spravni kontrole. Spravni kont-
rola jak ve funkci poznavaci (zjistovaci, porovnavaci, hodnotici), tak ve funkci ndpravné
je kontrolou vefejné spravy, vykondvana jako soucast vlastniho ptisobeni vefejné spra-
vy. Administrativni dozor je pak tou ¢asti spravni kontroly, zamérujici se na ticelnost,
hospodarnost i zakonnost v ¢innosti subjektti spravniho prava, které nejsou hierarchic-
ky podfizeny orgdniim, jeZ prislusny administrativni dozor vykonavaji.

Samoziejmé, Ze Hacha a Pricha neméli v dobé, kdy definice psali, to stésti, aby
legislativni terminologie jejich vymezeni respektovala, takovéto Stésti vsak patrné
nema nikdo.

Ve spravni védeé je v roviné abstraktni tivahy mezi kontrolou a dozorem obvykle
maly, ne-li viibec nepodstatny rozdil. Ma tomu byt ve spravnim pravu jinak?

Vychézime-li z obvyklé teze, Ze vefejnd sprava je zdkladnim pojmem spravniho
prava, bylo by patrné konzistentni uvaZzovat bez ohledu na legislativni terminologii
o tom, jak — a zda viibec - se profiloval rozdil mezi kontrolou a dozorem ve vefejné
spravé samotné. Nakolik jde o problém nikoli jen konvenéni, musime se vydat po his-
torické a srovnavaci cesté poznani.

Vyjadfujeme-li se o spravni kontrole ¢eskym pravnickym jazykem, zlstdvame stale
— stejné jako v 19. stoleti — v zajeti prekladu némeckého vyrazu Aufsicht. Ten, kdo ma na
nékoho vyhled (Sicht, Aussicht), mtize toho, kdo je v jeho dohledu, kontrolovat, ¢i — prostéji
feceno — hlidat. Dozor a dohled jsou ¢eskymi jazykovymi ekvivalenty této predstavy.

Nelze si nepovsimnout, Ze francouzsky preklad surveillance, a tim méné supervision,
coz je ve francouzstiné dnes chapano vice jako slovo anglické, neoznacuje obecny
institut spravniho prava, za jaky se nékdy vydava dozor/dohled — Aufsicht.

Docela poucné je zacist se do klasického dila Comparative administrative law
(F. J. Goodnow, 1893), které z pozice jednoho z tviircti Administrativniho Statu v USA
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prendsi pouceni z kontinentalni evropské dogmatiky do nového pravniho prostfeni.
Goodnow ma zfejmy problém vysvétlit to, co my stale jeSté nazyvame dozorovym
pravem ¢i dozor¢imi prostfedky pod jinymi pojmy nez administrative control ¢i enfor-
cement of administrative action.

Obraznost vyjadieni navozujici pfedstavu pozorovani ¢i dohlizeni byva v koncep-
tu dozor/dohled — Aufsicht spiSe mirumilovna, patriarchdlni, ochranitelskd. Pruskému
krali Bedfichu II. Velikému se pfipisuje vyrok: Lid, stejné jako nemocné dité, je tieba
naucit, co md jist a pit.

Kontrola je naproti tomu termin aZ zlovéstny. Hned v tivodni scéné Shakespearova
Krdle Jana naptiklad hodnoti titulni hrdina politické vyhlidky slovy: Heere haue we
war for war, & bloud for bloud, Controlement for controlement: so answer France (citovano
z Classic Literature Library, dostupné na http://william-shakespeare.classic-literature.
co.uk/the-life-and-death-of-king-john).

Pouziti vyrazu controlement pouze jako vyrazu pro zjistovani a porovnavani ozna-
¢uji anglické vykladové slovniky jako pouZiti zastaralé. Pfitom vSak tento ptvodni
vyznam — odvozeny z pojmu, ktery v ufedni latiné znél contrarotulum — je témér
dokonale zafixovan jiz v klasickém administrativistickém dile anglického stfedovéku
Dialogus de Scaccario, ktery v 80. letech 12. stoleti sepsal Richard Fitzneale. Counter-
roll, & counter-writ je zde nepostradatelnym néstrojem ovéfeni toho, zda se ve vefejné
spravé nepodvadi.

Uvédomme si, jakd byla tehdejsi dobova praxe, kterd se mozna v lecéem i podoba
praxi soucasné. Vefejnd sprava byla privatizovdna a centralni vlada prilis§ nevéfila
jejim vykonavateldm. Proto bylo bézné, Ze dtlezité dokumenty byly zdsadné vyho-
toveny ve dvou stejnopisech. Jeden byl uloZen do archivu jako pojistka proti ptipad-
nému zfalsovani druhého stejnopisu, ktery slouzil bézné exekutivni praxi a mél jako
psany text silu autoritativniho a autentického vyjadfeni vile vladce.

To, co by jako pravidlo spravni kontroly bylo takto vyjadfeno ve spravnim nebo
kontrolnim fadu, by vSak ve starém anglickém danovém rddu bylo vyjddfeno ve spe-
cifi¢té€jsi podobé. Nepiimy vykonavatel daiiové spravy byl pochopitelné povinen nejen
odvést do statni pokladny prislusny podil vybranych dani, ale odevzdat i seznam,
v némz bylo uvedeno, z jakych dariovych zakladd byly platby vybrany. Datiové kon-
trola pak fungovala s trochu odli$nymi pomfickami, nez jaké zndme dnes. Ulohou
kontrolort bylo totiZ sestavit vlastni seznam daiiovych povinnosti. Vybér dani leZel
na nepiimych vykonavatelich, contrarotulum ovsem sestavovali pfimi vykonavatelé
danové spravy s cilem zjistit ani ne tak to, zda nesidi daiiovi poplatnici, ale pfedevsim
se snahou odhalit podvody vybércich dani. Pravé toto ma na mysli i recentni Blacks
Law Dictionary, kdyz fika, Ze controlment znamena ve starém anglickém pravu kontro-
Iu nebo prezkouseni ti¢tu jiného urednika.

Vratime-li se vSak ke starému dobrému Shakespearovi, je jasné, Ze jeho controlement
for controlement znamena néco jiného. Frantisek Doucha pielozil uz pred ptildruhym
stoletim vySe citovanou repliku krale Jana takto: Za vdlku vilka, za krev ndm zde krev,
za ndtisk opét ndtisk: Frankovi té dones odpovédi.

Shakespeare pravdépodobné zpracoval historii krdle Jana na konci 16. stoleti.

s o2y

Ve viktoridanské éfe se do této hry dodatecné vkladaly i pasaze o Velké listiné svobod,
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coz oviem bylo téma pro 16. stoleti zbyte¢né ¢i alesport mélo zajimavé. Zato vyznamo-
VY posun v uZiti terminu controlement je zde demonstrovan opravdu skvéle.

V 16. stoleti nenavratné konc¢i doba uzivani latiny v tfednich dokumentech jak
ve Francii, tak v Anglii. Tim se ovsem také zac¢ina rozchézet pravni terminologie, kterd
méla spolecny zdklad. Toto stoleti je ovSsem zejména v déjinach francouzské vefejné
spravy obdobim primdrniho absolutismu vznikajiciho jako dusledek rekonstrukce
statnosti po ukonceni ,stoleté” valky s Anglii.

Cisar Maxmilian tidajné fekl, Ze on je jenom kralem kralt a lidi, zatimco kral fran-
couzsky je krdlem nesvépravnych tvord, nebot cokoli naridi, poslouchaji jeho poddani
tak, jako poslouchaji povely vydrezirovana zvirata. Ndstrojem této poslusnosti se stali
kralovsti komisafi v rdmci déle rozvijené intendantury.

Primdrn{ absolutismus ve Francii mél za néasledek zmnozZeni vyraziva oznacujiciho
nositele moci vyplyvajici z ptivodni pfedstavy osoby spjaté se statni moci. Conteroller
jako examiner minutieusement je uz v pramenech z 15. stoleti dokladan zridka, zatimco
o komisare a pozdéji o intendanty neni Zddna nouze. Kontrolofi jsou oznacenim vazi-
cfm se nejprve sporadicky a az pozdéji castéji predevsim k financni kontrole.

Naproti tomu v Anglii, doloZitelné napiiklad v nafizenich Jindficha VIIL, naléza-
me pod oznacenim kontrolor neomezeného vykonavatele kralovské vile. Tato vile
byla ¢asto bezpravim, pro néz by jakékoli contrarotulum bylo jen smésnou rekvizitou.
Ahistorické Shakespearovo pouziti vyrazu controlment ve smyslu donuceni hrubou
silou pro dobu, v niZ se cetlo to, co psal Richard Fitzneale, jako dilo soucasné, by
muselo byt samotnému kréli Janovi malo pochopitelné. Nas vSak nabadé k zamysleni
nad vyrazem control, pouzivime-li ho dnes v administrativistice, ktera stale castéji
mluvi zjednoduSenou, mezindrodné srozumitelnou, anglictinou, v niZ je kontrola
dosti obecnym vyrazem pro schopnost ovladani.

Zatimco v anglictiné , kontrola” nabyla téméf neomezeného vyznamového rozsahu
ve smyslu ovlivnéni ¢i donuceni, ve francouzstiné se slova pro zjistovani a porovna-
vani vyznamové velice specializovala. Proto by ve francouzském oznaceni dozoru
¢i dohledu slovy surveillance, popt. supervision, bylo vzhledem k historické tradici
obsazeno nemilé zjednoduseni. Na druhé strané se ve francouzské tradici stal dozor
a dohled synonymem pro vefejnou spravu jako ¢innost. Spravni dozor byl pojmeno-
van vyrazem la police administrative.

Spravni policie md vzdy v nejobecnéjsim smyslu svou finalitu v zabezpecovani
vefejného poradku. O jak obsahové Siroky pojem se v ptipadé [ordre public jedna,
vysvétlil jiZ klasicky autor Nicolas Delamare (1639-1723).

V dobé stabilizované vlady Ludvika XIV vyvstal — ve Francii jiz ponékolikaté —
problém s neusporddanosti pravidel pro vykon vefejné spravni ¢innosti. Guillaume
de Lamoignon, prezident pafizského parlamentu a osoba vSeobecné spojovana s kodi-
fika¢nimi snahami, vyzval v roce 1667 Delamareho, ktery si nedlouho predtim zakou-
pil v Pafizi prokurédtorsky urad, aby sepsal, ¢eho vSeho se vlastné de lege dozor nad
zachovavanim vefejného poradku v pafizské oblasti vécné tykd. Delamare se této pri-
leZitosti chopil, a tak vznikl za pomoci dvou dalsich spolupracovnikii (Gabriel Nicolas
de la Reynie, lieutenant général de police a Colbertv knihovnik Etienne Baluze) prosla-
veny velespis — Traité de la police, o1t I'on trouvera I'histoire de son établissement, les fonctions
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et les prérogatives de ses magistrats et toutes les loix et tous les réglemens qui la concernent.
Prinejmensim od roku 1710, kdy byl vydan druhy dil tohoto spisu, bylo tedy jasné, ¢eho
se tykd a jakymi pravnimi prostfedky disponuje la police administrative. Francouzské
spravni pravo pak tento koncept doplnilo o institut zvany tuttella, ¢ili o kontrolu vyko-
navanou jednou osobou vefejného prava vici jiné osobé verejného prava.

V kontinentalni tradici spravniho prava se z téchto kofenti vyvinul spravni dozor
jako obecnd forma spravni ¢innosti, v niz porovnavani a vyhodnocovani prechazi
v ovlivitovani spravovanych subjektt. Vefejna sprava byla dozorovou instituciona-
lizaci natolik prodchnuta, Ze nejenom dohliZi na to ¢i ono, ale téZ sama je (a nékteri
autori fikaji dokonce normativné: ma byt) dozorovanym systémem. Pravnici v této
souvislosti vymysleli naptiklad pojmy:

— vrchni dozor, coz znamend, Ze Ustfedni tfady dohliZeji na to, jak , doziraji” nizsi
urady,

— instancni dozor, v jehoz ramci vyssi urad prezkoumdva rozhodovani niZ$ich
uraduy,

— dozor nad vefejnopravnimi korporacemi od statu odlisnymi, svého druhu poruc-
nictvi ve vztahu k mistnim a zdjmovym samospravam.

Nejspornéjsimi — z hlediska teorie i praxe — jsou dozor¢i prostfedky vazané k admi-
nistrativni tutele. Stat se zajisté mize chovat vii¢i mistni i zdjmové samosprave jako
velkorysy porucnik a obé své déti jen a jen milovat a chranit, mZe se jim ovSem téz
naprtiklad jako nehodny spravce snazit zpronevéfit penize. Administrativni tutela zajis-
té neni hierarchicky (a tim méné hierarchicko-vrchnostensky) vztah stricto sensu, vyssi
postaveni statniho tifadu Ize chépat nanejvys ve smyslu patronatu. Radikalni stoupenci
samospravné demokracie ovSsem odmitaji i toto.

Tak ¢i onak, napéti mezi ticelem tutely a ticelem prdva na samospravu je ziejmé.
Za legitimni dozor¢i prostfedek byva vseobecné povazovan jednak finanéni audit
(u nas napiiklad prezkousSeni hospodareni obce), jednak ndvrh na soudni prezkou-
mani rozhodnuti orgdnu samospravy (u nas naptiklad ndprava nespravnych opatfeni
organli obci v jejich samostatné ptlisobnosti s vyjimkou rozhodnuti ve spravnim
fizeni, anebo navrh na zrudeni stavovskych predpisti). Podstatné rozpornéji byvaji
hodnoceny takové dozorci prostfedky jako rozhodnuti o rozpusténi samospravnych
organti, podavani karnych zalob apod.

Pojem kontrola patfi neodmyslitelné jak k verejné spravé, tak ke spravnimu pravu.
Jde vSak o pojem, ktery je viceznacny a charakteristicky tim, Ze je — i bez predchoziho
varovani — pouzivan jak ve velmi Sirokém, tak i ve velmi tizkém smyslu.

Zdalo by se, Ze kontrola je pojmem pfiléhajicim vice ke spravé nezli k pravu.
Pro spravni pravo nicméné plati, Ze kazdy z klicovych spravnich pojma si rovnéz umi
prisvojit.

Kontrola v uz$im slova smyslu je pojmem vyhrazovanym pro specializovanou
spravni ¢innost, tedy pro kontrolu vykondvanou spravnimi odborniky — inspektory,
ktefi jsou obezndmeni s idedlnimi cili, prostfedky a pravidly, tedy s vzorem, jimz je
mozné realné chovani zméfit. Spravni dozor je naproti tomu obecnou formou spravni
¢innosti, v niZ porovnavani a vyhodnocovani prechazi v ovliviiovani spravovanych
subjektd, aby se chovali pozadovanym zptsobem.
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okruhu spravnich ¢innosti. Souhrn kontrolnich mechanismi tohoto druhu byva
nékdy oznacovan jako juridizace spravy, pri¢emzZ je s nostalgii vzpomindno cast,
kdy témét kazdy druhy samostatny spravni urednik musel mit pravnické vzdélani,
aby si dokazal srovnat, zda to, co se déje ve spravé je v souladu s pravni preskrip-
ci. Pravni kontrolou je vSak spiSe v duchu angloamerické pravni doktriny minéno,
Ze kontroverzni spravni véci nejsou feSeny prevazné politickym procesem, ale
Ze podléhaji vladé prava. Vldda prava znamend v tomto smyslu vladu soudcti ve vech
vécech, o nichZ lze rozhodnout s pomoci préava.

Vytvofit kontrolni ¥4d pro spravni dozor napadlo v minulosti fadu nejriznéjsich
reformatorti i deformatorti vefejné spravy. Je vsak jen né€kolik malo prikladd, které
stoji za zminku.

Z mimoevropskych stati patrné musi zaujmout pozornost soucasna Cina, jejiz
pomérné obsahly kontrolni fad z roku 1997 za¢ind touto vzorovou formulaci, kterou
uvadime v anglickém prekladu, ktery do urcité miry lépe priblizuje tcel zdkona
tomu, co 1ze pochopit i v evropském kontextu: This Law is enacted in accordance with
the Constitution, in order to strengthen the supervision, guarantee the smooth implementation
of government decrees, maintain administrative discipline, facilitate the building of an honest
and clean government, improve administration and raise administrative efficiency. Jde o kon-
trolni fad povysujici statni kontrolu do sfér témér nadoblacnych, ¢inici z kontrolnich
uradd téméf neomylné bytosti. Pfedstava, Ze bez vSeobsahlé a vSemocné kontroly nic
nemtize spravné fungovat, je zfejma téméf z kazdého ustanoveni tohoto zdkona.

V evropském rozméru srovnavaci administrativistiky je neprehlédnutelnym
dilem nizozemsky Algemene wet bestuursrecht, ktery se jako jediny kontinentalni
obecny zakon o spravnim pravu pochopitelné nemohl vyhnout materii kontrolniho
fadu. V ¢lancich 5:11 - 5:20 nalezneme pokus odlisit postaveni kontrolniho dradu,
resp. kontrolora od jinych spravnich organd, resp. aredniki. V ¢lancich 5:21 - 5.39 jsou
obsaZena pravidla pro vydavani formalnich donucovacich, avsak nesankénich aktt.

JestliZe ¢insky kontrolni ¥dd v podstaté legalizuje vS§emocnost statni kontroly, pak
nizozemska tprava se v podstaté snaZi v nejobecnéjsi podobé vytknout pred pomysl-
nou zavorku specialni tipravy spravniho dozoru to, co je zfejmé spole¢né pro jednotlivé
inspektory a preventivni a ndpravna opatfeni, kterd mohou ukladat.

Ugel ¢inské pravni dpravy je jasny, jde skuteéné o posileni kontrolni moci jako
takové. U nizozemské tpravy ale nad ticelem ustanoveni kontrolnfho fadu vahame.
Rik4-li napt. 5:16, ze inspektor je opravnén pozadovat informace, jde o samoziej-
most ve vztahu ke kompetenci, kterou kazdému inspektorovi zakladd nikoli pfimo
Algemene wet bestuursrecht, ale prislusny zakon pro tu kterou oblast vefejné spravy.
Ma-li ovSem inspektor pravo pozadovat informace tak fikajic z podstaty spravni
¢innosti jako takové, je jen bandlnim dovétkem, stanovi-li ¢lanek 5:17, Ze si miiZe pofi-
zovat i kopie dokument.

Zda se tedy, Ze ne kaZdy kontrolni fdd opravdu posiluje kontrolu. A zaroven
je jasné, ze skutecné posileni kontroly vyvold napéti vici fadé obecnych principti
spravniho prava, nechdpeme-li ovSem za princip spravniho prava jen to, co vyslovné
stanovi predpis.
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