Vladimir Sladecek

Poznamky ke koncepci navrhu
zakona o kontrole

1. Uvodni poznamky

Uvodem je tfeba poznamenat, Ze pivodni podoba mého prispévku byla do urcité
miry ovlivnéna rozpravou v ramci seminéfe, resp. jeho nynéjsi obsah z¢asti reflektoval
probéhlou diskusi. V nékterych piipadech proto uvadim i autora/y urcitého nadhledu
¢i ,inspirace” k doplnéni ¢i korekci pozndmek; nepochybné jde o vycet netiplny (ne-li
nepiesny).

Jak naznacuje i ndzev prispévku, soustfedim se toliko na koncepéni otdzky, jednot-
liva ustanoveni podrobnéji nerozebiram.

2. Inspiracni zdroje a nazev zdkona

Podle vstupni informace (O. Duvorskd) jde o prepracovany navrh zdkona, ktery
byl asi pfed dvéma lety predloZen Legislativni radé vlady a vracen s pfipominkami
k dopracovéni.

Zhruba lze fici, Ze novy navrh relevantné vychazi z dosud platné a icinné tpravy
obsazené v zdkoné CNR ¢& 552/1991 Sb,, o statni kontrole (ve znéni pozdéjsich predpi-
st, dale jen ,,zdkon”), resp. z jeho ¢asti treti, zdkladni pravidla kontrolni Cinnosti (kontrolni
7dd). Projekt byl také nejspise inspirovan jiz ,zrusenym”” zédkonem ¢&. 405/1991 Sb.,
o kontrole v Ceské a Slovenské Federativni republice.

Vychozi dikce normativnich text byla aktualizovana a obohacena o urcité podrob-
nosti, resp. doplnéna o nékteré nové instituty. Podstatné ovsem je, Ze ptisobnost zako-
na byla vyznamné rozsifena, zejména pak v tom sméru, Ze se ma (omezené?) vztaho-
vat i na kontrolu ve vztazich nadfizenosti a podfizenosti (k tomu srov. jesté dale).

V nékterych ustanovenich byl pak navrh zakona zcela zjevné inspirovan konstrukdi,
prip. (nékdy) i samotnou dikci platného spr. fadu,” coZ se vZdy nezdd tiplné vhodné.

Uznavam potiebnost nové tpravy, nebot konzervovat platné, dvacet let staré ,torzo”
zakona, jisté neni zadouci. Méné jiz je mi jasné, pro¢ byl pouzit nazev zdkon o kontrole
(kontrolni 1dd)”. Ostatné zakon v ptivodni podobé neobsahoval jen kontrolni fad, ale
i urcitd hmotnépravni ustanoveni. Pro¢ zdkon prosté nenazvat jen Kontrolni #dd, jelikoz
jde o dpravu urcitych postupt, byt nemiZeme mluvit o prdvnim procesu v pravém
smyslu slova. Nebylo by to vcelku nic neobvyklého: srov. spravni fad, danovy rdd nebo

D Srov. ¢l. 1 odst. 1 ast. zakona &. 4/1993 Sb., o opatienich souvisejicich se zanikem Ceské a Slovenské
Federativni republiky.
? Srov. napf. § 1 odst. 1, § 2, § 4, § 20 a § 26 navrhu zakona.
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soudni fad spravni. Vzdyt co vlastné ndvrh zdkona uvadi o tzv. kontrole, coZ je nicméné
znacné obecny a v rizném vyznamu pouZivany (a chdpany) pojem, jak naznacila i dis-
kuse (P. Priicha). Ma se snad vystacit s nic nefikajici az tautologickou definici v ust. § 2?°
To bych snad radéji event. prenechal zvlastnim zakondm, jak je tomu i dosud.

3. Pusobnost zikona (zejména pokud jde o kontrolu ve vztazich nadfizenosti
a podfizenosti)

Pouze pozitivni vymezeni puisobnosti v nadvrhu zakona (§ 1), které zcasti pouziva
dikci spr. fadu, povazuji za problematické. Vskutku se ma vztahovat, jak konstatuje DZ,
kupt. na Nejvyssi kontrolni ifad? A také na vladu, prezidenta republiky, organy statniho
zastupitelstvi? Je skoda, Ze negativni enumeraci — na rozdil od zédkona — navrh neobsa-
huje.

Nicméné znacéné pochybnosti vyvolava predevsim atrahovani ptisobnosti navrhu
zakona na vztahy nadfizenosti a podrizenosti (zékon to vyslovné vylucuje). Je to viibec
mozné a vhodné? Sotva muZe postacovat argument, Ze vlada byla vybidnuta, aby si
vybrala mezi variantami ,bez vztahti nadfizenosti a podfizenosti” a ,se vztahy nad-
fizenosti a podiizenosti”, pfi¢emz si vybrala variantu druhou (O. Dvorskd). Pro¢ byla
vlada k feSeni takové sporné, vyslovené pravni (odborné) otazky viibec vybidnuta?

Je si tfeba uvédomit, jak spravné uvedla v diskusi M. Hdlovd, Ze tyto vztahy
nejsou vztahy pravnimi, ale internimi, sluZebnimi (proto se pfi kontrolni ¢innosti
v této oblasti nezfidka pouziva oznaceni sluzebni dohled). Jak 1ze potom viibec mluvit
o pravech a povinnostech kontrolujiciho a kontrolovaného (véetné moznosti podani
namitek ¢i snad i sprdvné soudni ochrany)? Domnivam se, Ze naddle plati, Ze sou-
¢asti prava ridit podrizeného — pricemZ nadfizenost a podfizenost je stanovena
zédkonem - je i pravo ho kontrolovat. Takova kontrolni ¢innost ma pochopitelné $irsi
zabér: nejde jen o to, Ze kontrolovany dodrZuje pravni predpisy.”

Uprava interni kontroly & sluzebniho dohledu by méla byt spiSe véci predpist
internich, event. by tuto problematiku mél fesit (novy) sluZebni zakon. Platny, nikoliv
vsak ucinny sluzebni zdkon (zdkon ¢. 218/2002 Sb.) — ktery patrné nikdy Gc¢innosti ani
nenabude — tyto otazky v podstaté neresi.”

Meé pochybnosti nijak nenahlodavé, resp. nevyvraci ani ust. § 1 odst. 6 navrhu zako-
na, podle kterého se zdkon nevztahuje ,na kontrolu zajistovanou odpovédnijmi vedoucimi
zameéstnanci jako soucdst vnitiniho fizeni” a na ,jinou vnitini kontrolni ¢innost zajisfovanou
uoniti jednoho subjektu, orgdnu nebo organizacni slozky”. Takové formulace jsou vice nez
problematické, predevsim se zda sporné, kde je hranice, Ze néco je ,soucdsti vnitini-
ho tizeni” a néco jiz neni, vzdyt vefejna, resp. statni sprava je slozité strukturovany
hierarchicky systém raznych organizacnich jednotek (slozek) a dalsich ttvard. Sotva

¥ Puvodni formulace v § 3 zakona byla nepochybné povedenéjsi.

9 K tomu srov. nap. POSVAR, J. Obecné pojmy spravniho prava. Brno: Ceskoslovensky akademic-
ky spolek Pravnik, 1946, s. 58. POUPEROVA, O. Sluzebni dohled. In: Kolektiv autort: Kontrolni
mechanismy fungovani verejné spravy. Olomouc: Periplum, 2009, s. 65 an.

> Upravuje pouze souvisejici problematiku sluzebnich predpist (§ 10) a zcela obecné mluvi o kontrole
vykonu sluzby podtizenych zaméstnancu (§ 62 pism. a/).
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tomu lze rozumét tak, Ze by se navrhovany zdkon vztahoval ,jen” na vztahy vyssich
a nizsich organizacnich slozek statu (z hlediska fidicich vztahti neni zadny zdsadni
rozdil mezi fizenim uvnitf organizacni slozky a vici podfizenym jednotkam).

4. Vztah navrhu zakona ke spravnimu fadu

Zcela obecné mtizeme konstatovat, Ze neni zfetelné vyjaddfen vztah navrhu zdkona
ke spravnimu fadu. Toliko DZ v nékterych svych partiich naznacuje vazby na spr. rad.
Predevs$im: nepochybné nevystacime s tim, Ze odkdZeme na dikci ust. § 1 odst. 1
spravniho fadu. V zavérecnych ustanovenich je zcela nutné, jak to ostatné dosud bylo
i zvykem, uvést, zda a jak dalece se uplatni spr. fad. Ostatné spr. fad je jen béZny
zéakon, nikoliv zakon tstavni, jak se nékdy snad tvari,” je to ,jen” iprava obecna.

V rozpravé na semindfi se rozvinula bohatd diskuse, zda se ma viibec na dany kon-
trolni proces aplikovat spr. fad a pokud ano, v jakém rozsahu (P. Svoboda, F. Dienstbier,
J. Stasa, V. Vopdlka a dalsi). Pro tplnost je tieba fici, Ze (dosavadni) zdkon aplikaci
spr. fadu pripousti, s vyjimkou § 18 (fizeni o namitkach).

Podle mého nézoru, jak jsem ostatné jiZ naznacil vyse, kontrolni ¢innost nema cha-
rakter typického pravniho procesu, jde spiSe o urcity ,zjistovaci” postup, posouzeni
souladu chovéni s pravnimi predpisy.” Zakon by tedy v zdsadé mél jen stanovit ndstroje
(opravnéni) a povinnosti dozor¢iho organu, piip. ochranu prav kontrolovaného.® Teprve
na zakladé ,zjisténi” nedostatkt by event. mélo probéhnout (spravni) fizeni.

Jak bylo zminéno i v diskusi, poznatky z kontroly (dozoru) by byly podkladem
pro event. vydani spravniho rozhodnuti (k tomu srov. téz sub 5). Pokud lze uvaZovat
o uplatnéni spr. radu (pfi samotné kontrolni ¢innosti), tak nepochybné by pripadaly
v tvahu zakladni zdsady c¢innosti, patrné i (subsidiarné) ustanoveni o porddkové
pokuté (§ 62), uvazovat lze i o pouziti ust. o dorucovani (M. Hdlovd). Ale tim pouzitel-
nost spr. fadu podle mého minéni kondi.

5. Opatfeni k napravé

V souladu s teorii sprdvniho prava (a pfisl. zvlastnimi predpisy) nésleduje po
dokonceni kontroly (spravniho dozoru), vyjdou-li najevo néjaké nedostatky, uplatnéni
ndpravnyjch prostiedkii (a piip. prostfedkii sankénich - ty ponechdme stranou). Obvykle
se rozlisuji obecné a specifické ndpravné prostredky.”

Domnivam se, Ze zakon byl mél vymezit alespon obecné ndpravné prostredky, ktery-

9 K tomu podrob. srov. SLADECEK, V. Ke koncepci spravniho fadu. In: Vseobecné spravne konanie.
Shornik z medzinarodnej vedeckej konferencie. Bratislava: Univerzita Komenského v Bratislave,
Pravnicka fakulta, 2010, s. 19 an.

7 Srov. kupt. HACHA, E. Dozor. In: Slovnik verejného prava ceskoslovenského. Svazek I. Polygrafia
— Rudolf R. Rohner. Praha 1929, s. 458 an.

® Jistou podobnost a snad i inspiraci lze kupft. nalézt v ,,procesu” Setfeni Vefejného ochrance prav
(srov. zakon ¢. 349/1999 Sb.).

9 KOPECKY, M. Spravni dozor (pojem, znaky, systém). Pravnik ¢. 2/1991, STASA, J. Spravni dozor.
In: HENDRYCH, D. a kol. Spravni pravo. Obecna cast. Praha: C. H. Beck, 2009, s. 299 an.
SLADECEK, V. Obecné spravni pravo. 2. vydani Praha: ASPI — Wolters Kluwer, 2009, s. 215 an.
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mi se zpravidla rozumi poZadovani odstranéni zjisténych nedostatkd (nespecifikuje
se zpusob) nebo vydani konkrétniho pokynu k odstranéni nedostatkt (specifikace
postupu), véetné stanoveni 1hat.

Mozna si poloZite otdzku: pro¢ na tyto prostfedky kladu dtraz? M4 to svij diivod.
Teprve pomérné nedavno se rozvinula diskuse o pravnim charakteru téchto pozadavka
k napravé. Ostatné to zde zminil jiz J. Stasa — jde o jiny tkon spravniho organu, faktic-
ky pokyn nebo o spravni rozhodnuti?"” Nicméné v loniském roce Nejuyssi spravni soud
rozhodl tak, Ze tyto ndpravné prostfedky, resp. konkrétné opatfeni inspektora Statni
zemédélské a potravindrské inspekce k odstranéni zjisténych nedostatkli s ohledem
na vysledek kontrolniho zjisténi, povazuje za rozhodnuti ve sprdavnim fizeni, pfezkouma-
telné ve spravnim soudnictvi!” Netvrdim samozrejmé, Ze je tento judikat nedotknutel-
ny, jisté 1ze o povaze opatfeni dale diskutovat, ale byla by to snad urcita cesta...

Dovozuji tudiz, Ze by bylo potfebné upravit ukladani opatfeni k ndpravé podrobnéji,
véetné prip. odchylek od spravniho fadu, pokud jde kupt. o opravné prostfedky apod.
Podle mého nazoru nesta¢i nesystematické a netiplné zminky v navrhu zdkona: §9
pism. i), § 16 odst. 5, a zejména pak v ust. § 19, kde je opravnéni ukladat opatfeni omezeno
jen na vztahy nadfizenosti a podfizenosti. Je si tfeba také uvédomit, Ze fada zvlastnich
zakont s ukladdnim téchto opatreni pocita pravé ve vztahu k nepodiizenym subjektiim.

6. Pfipominky z pohledu legislativné technického

Predevsim mi ponékud vadi (ale neni to zdsadni namitka), Ze je v zakoné — na riz-
nych mistech — fada legislativnich zkratek, resp. definovanych pojmti (cozZ je nicméné
shodné s obéma ,kontrolnimi” zakony). Srov. napt. kontrolni organ, kontrolovana
osoba, kontrolujici, nadfizend osoba kontrolujiciho, povinnd osoba, pfizvand osoba,
podklady. Spise by to mélo byt uvedeno v tivodu, pfip. v zavéru predpisu, jak byva
neziidka zvykem, i kdyZ to Legislativni pravidla vlady nepredepisuiji (¢l. 44).

Dalsi pfipominku mam k tomu, Ze jsou jako paragrafy zdkona o kontrole oznacené
novely zakont jinych, coZ mi prijde problematické aZ nesmyslné. I kdyz je pravdou, Ze

v

takovy postup je , posvéceny” Legislativnimi pravidly vlady (¢l. 28 odst. 6).
7. Zavér
Jisté by se dalo dlouze mluvit nejen o formulaci, ale i vyznamu (faktickém obsahu)

jednotlivych ustanoveni navrhu zdkona. Domnivan se nicméné, Ze takova rozprava
ma smysl teprve tehdy, aZ bude domyslena (¢i upravena) samotna koncepce navrhu

9 K tomu srov. téZ podnétny ¢lanek: HALOVA, M., RAJCHL, J. Rozhodovani o napravnych prostied-
cich spravniho dozoru. Spravni pravo ¢. 8/2008.

,Opatfenim spravniho organu byla stézovateli ulozena povinnost, a proto je nutné toto opatfeni
povazovat za rozhodnuti, tj. ukon spravniho organu, jimz se v urc¢ité véci zakladaji povinnosti
jmenovité uréené osobé (...) opatienti (..) je rozhodnutim, ve vztahu k némuz se subsididrné pouzije
spravni fad (...) je nezbytné, aby zdznam spliloval nalezitosti obsazené v § 67 odst. 2 a § 68 odst. 3
spr. tadu...” (rozh. Nejvyssiho spravniho soudu ¢j. 7 As 33/2010-99, resp. ¢. 2323/2011 Sb. NSS,
ses. 7).

1
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(pokud je to jesté mozné). V soucasné dobé by rozebirdni jednotlivych ustanoveni
spiSe znamenalo marny vydej energie.
* % %

V mezidobi byl zdkon ¢& 255/2012 Sb., o kontrole (kontrolni rad), schvélen (nabyva
ucinnosti k 1. 1. 2014). Co lze fici k vysledné podobé zdkona ve svétle mych vyse
uvedenych poznamek?

Obecné mutizeme fici, Ze oproti navrhu zékona, ktery byl predmétem analyzy, doznal
schvédleny text fady zmén (zvlasté v §1). Nicméné vétsinu vyse popsanych vyhrad
lze mutatis mutandis uplatnit i k finalni verzi zdkona. Vyjadfim se jen stru¢né (nikoliv
vycerpavajicim zptsobem), v nékolika bodech.

Definice kontroly byla pfijatelné zestru¢néna, ale z nezndmého davodu se stale mluvi
o ,jinych” pravnich predpisech (§ 2).

Formulace, Ze se zakon vztahuje také na kontrolu ve vztazich nadfizenosti a podfizenosti
(srov. sub 3.), byla opusténa jen zdanlivé. Byla nahrazena dikci, Ze se podle tohoto zdkona
postupuje ,rovnéz pri kontrole vykonu statni spravy” (§1 odst. 2), coZ je obsahové
v podstaté totéz.

Pokud jde o vztah ke spravnimu fadu, je sice jiz deklarovana jeho subsidiarita (§ 28),
ale podle mého nézoru to nedostacuje (srov. sub 4.).

Otazka opatfeni k népravé (srov. sub 5) se podle mého minéni (opét) resi zcela
absurdné, nebot se maji ukladat jen pfi kontrole vykonu statni spravy, tedy pouze ve
vztazich nadfizenosti a podfizenosti (§ 19).

Na podrobnéjsi rozbor nového zédkona bude nepochybné ¢as a s ohledem na datum
ucinnosti lze snad jesté uvazovat o jistych dpravach...
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