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Skryté prestupkové rizeni a sank¢éni
ucinky netrestnich opatreni v ceském
spravnim pravu

Uvod

V jedné ze svych nejrecentnéjsich publikaci, Helena Praskova rozviji ivahu
o trestni ¢i quasi-trestni povaze odnéti vefejnopravniho opravnéni k vykonu
regulované ¢innosti." Tato publikace, kromé zamysleni se nad zavedenim
univerzalniho trestu odnéti opravnéni, rovnéz odhaluje celou fadu spolecnych
rystt odnéti opravnéni coby netrestniho (¢asto ochranného) opatfeni na strané
jedné a zdkazu ¢innosti coby spravniho trestu na strané druhé. Jedna se o vysoce
zajimavou (a bohuzel i vysoce praktickou) otazku, kterd ma SirSi konotace
zejména tehdy, je-li zkoumana z opacného pohledu: ttvaha o zavedeni odnéti
opravnéni jako spravniho trestu totiz implikuje, zZe takovy postup ma v fadé
pfipada sankéni ¢i quasi-sankéni povahu, coz vyvolava otazku, zda fizeni
o odnéti vefejnopravniho opravnéni konkuruje fizeni pfestupkovému.

Spole¢né znaky obou institutt jsou zfejmé: v obou pripadech je vysledkem
rozhodnuti nemoznost dotéeného subjektu vykonavat urcitou ¢innost, k niz
se vyzaduje vefejnopravni opravnéni, a v obou pfipadech je tento postup
nasledkem poruseni urcité povinnosti ¢i protipravniho jednéani spojené s vykonem
této cinnosti.? Jak doktrina, tak i judikatura pfitom dlouhodobé poukazuji
na nutnost rozliSovani téchto dvou institut a zdtraznuji, Ze tc¢elem opatfeni
neni trestat pachatele urcitého protipravniho jednani, nybrz naplnéni jiného
chranéného zajmu, typicky zdjmu na ochrané spolecnosti ¢i jejiho segmentu
pred tim, aby urcitou regulovanou ¢innost vykonavaly vybrané osoby.? Jakkoliv
se jednd o pravné vcelku logicky a ze systematického hlediska konzistentni
koncept, je nutné si polozit otazku, zda tomu tak v praxi skuteéné je, a zda v roviné
lege ferenda by tento systém nemél byt pfehodnocen.

Cesky pravni ¥ad na vice mistech obsahuje ipravu odnéti vefejnopravniho
opravnéni (tzv. delicencovani), ktera neni navdzana na nespliovani predpokladii
pro vykon urcité ¢innosti (coz by mél byt primarni diivod delicencovani,
budeme-li ho vnimat jako opak licencovani, kde se zkouma pravé splnéni
predpokladti pro udéleni urcitého povoleni), nybrz na protipravni jednani

) Autor je advokatem v Praze a ptisobi na katedie spravniho prava a spravni védy Pravnické fakulty
Univerzity Karlovy.

D PRASKOVA, H.: Odnéti opravnéni jako spravni trest? In Sprdoni privo, 2024, roé. LVII, & 1-2,
str. 110-118, ISSN 0139-6005.

2 Srov. zejm. § 47 odst. 1 zakona ¢. 250/2016 Sb., o odpovédnosti za prestupky a fizeni o nich.

% Srov. napft. rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 29. zafi 2021, ¢. j. 8 As 13/2019-91.
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v souvislosti s vykonem dané ¢innosti.¥ Uprava delicencovani je pfitom typicky
doprovazena téz tpravou piestupkti, kde obé tpravy se prekryvaji v pfedmétu
postihu, coz vyvolava otazku, zda se v pfipadé delicencniho fizeni nejedna
o skryté fizeni prestupkové, v némz je fakticky zkoumadna vina za urdity
delikt, aniz by ucastnik takového fizeni pozival procesnich prav, ktera by mu
byla naleZela v fizeni pfestupkovém. Tento clanek si klade ambici za pouziti
syntetické a analytické metodologie poukdazat na koncepc¢ni zavadnost takového
legislativniho nastaveni a nabidnout jak praktické, tak i legislativni feSeni tohoto
nezadouciho stavu.

K pojmu skrytého pfestupkového fizeni

V judikatufe spravnich soudt a ceské doktriné spravniho prava neni
pojem skrytého prestupkového fizeni definovan. Jistou inspiraci nalezneme
v pfibuzném konceptu tzv. skryté datiové kontroly, kterou Vaclav Cepeldk
nadnesené definuje jako ,extenzivni provadéni vyhledavaci ¢innosti” spravcem
dané, tedy faktické provadéni ikkonti danové kontroly, aniz by takova kontrola
byla fadné zahajena a provadéna v nalezitém proceduralnim rezimu. >
Dle judikatury Nejvyssiho spravniho soudu se jedna o nezadouci a zavadny
stav, ktery zhorsuje procesni postaveni danového subjektu tim, Ze spravce dané
,pod zdstérkou mistniho Setfeni” fakticky provadi daniovou kontrolu, pfi niz vSak
kontrolovanému neni poskytnuta stejna troven ochrany jeho prav.® V pripadé
skrytého prestupkového fizeni se jedna o situaci obdobnou.

Skryté prestupkové fizeni mtizeme definovat jako fizeni, v némz se fakticky
posuzuje otazka viny (a eventualné i trestu) ti€astnika tohoto fizeni za néjaky
delikt, anizby vSak takové fizeni probihalo v rezimu spravniho fizeni
trestniho. Problemati¢nost tohoto postupu spociva v tom, Ze takové fizeni
typicky probiha v rezimu c¢asti II. a III. spravniho fadu,” nikoliv v rezimu
gasti III. zakona o odpovédnosti za piestupky a Fizeni o nich.® Ucastnik Fizeni
(fakticky obvinény) je v dlisledku takového postupu pfipravovan o celou fadu
svych procesnich prav, mezi vyznamnéjsi z nichz patfi napiiklad kvalifikované
pravo na nafizeni ustniho jednani,® nebo benefitovani ze zasady ne bis in idem, '
presumpce neviny 'V ¢i zaniku prestupkové odpovédnosti v disledku promlceni
(jakkoliv by nékteré tyto zasady mély byt respektovany univerzalné).'® Vedeni

Y Viznapt. § 13 odst. 2 zdkona ¢. 312/2006 Sb., o insolvencnich spravcich, nebo § 14 odst. 1 pism. e) zakona
¢. 254/2019 Sb., o znalcich, znaleckych kancelafich a znaleckych tstavech, nebo § 14 odst. 1 pism. c)
zakona ¢. 354/2019 Sb., o soudnich tlumocnicich a soudnich prekladatelich, nebo také § 22 odst. 4
zakona ¢. 202/2012 Sb., o mediaci a o zméné nékterych zakont (zdkon o mediaci).

9 Srov. CEPELAK, V.: Skryt4 datiové kontrola a lhiita pro stanoveni dané. In Bulletin Komory dariovych
poradcii, 2024, sv. 2024, ¢. 3, str. 31-34.

® Viz rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 6. 2. 2023, ¢. j. 5 Afs 287/2021-32. Dale viz téz
rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 24. 10. 2023, ¢. j. 2 Afs 170/2023-30, nebo také rozsudek
Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 9. 1. 2024, ¢.j. 3 Afs 176/2022-46.

7 Tzn. § 9 a nésl. zdkona ¢. 500/2004 Sb., spravniho fadu.

® Tzn. § 60 a nasl. zakona ¢. 250/2016 Sb., o odpovédnosti za pfestupky a fizeni o nich.

9 Srov. § 80 odst. 2 zakona ¢. 250/2016 Sb. a § 49 odst. 1 zakona ¢. 500/2004 Sb.

10 Srov. § 77 odst. 1 a 2 zakona ¢. 250/2016 Sb.

' Srov. § 69 odst. 2 zakona ¢. 250/2016 Sb.

12 Srov. § 29 pism. a) zakona ¢. 250/2016 Sb.
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skrytého prestupkového fizeni tak pfedstavuje pomérné vyznamny zasah
do proceduralniho postaveni ticastnika fizeni, a tudiz mtze zakladat poruseni
jeho prava na spravedlivy proces.

Skryta pfestupkova fizeni v ¢eském spravnim pravu

Budeme-li aplikovat shora zformulovanou definici skrytého prestupkového
fizeni na existujici tpravu zvlastnich spravnich predpisti, nalezneme celou
fadu fizeni, kterda vymezena kritéria spliuji. Tak naptiklad § 13 odst. 2 zakona
o insolvencnich spravcich umoznuje Ministerstvu spravedlnosti zrusit povoleni
nebo zvlastni povoleni insolvenénimu spravci, ktery ,zdvaznym zpiisobem
porusil nebo opakované porusuje povinnost stanovenou [...] insolvencnim zdkonem™.'
Zaroven stejny zakon obsahuje skutkovou podstatu prestupku, kterého se
insolvenéni spravce dopusti tim, ze , pfi vykonu funkce insolvencniho sprdavce
zdvaznym zpiisobem porusi nebo opakované porusuje povinnost stanovenou insolvencnim
zikonem”.'¥ Obdobnoutpravuobsahuje i zakon oznalcich, znaleckych kancelafich
a znaleckych tstavech, ktery v § 14 odst. 1 pism. e) umoziiuje ministerstvu zrusit
opravnéni vykonavat znaleckou ¢innost, pokud ,znalec zdvaznym zpiisobem
porusil nebo opakované porusuje povinnost stanovenou timto zidkonem”, pricemz
Uprava prestupkt pochopitelné i zde rovnéz sméfuje na poruseni povinnosti
stanovenych danym zakonem.' Krom dvou uvedenych piikladd 1ze obdobnou
upravu nalézt téz v dalSich predpisech.'®

Shora citované zakony tedy obsahuji paralelni tpravu jednak fizeni o odnéti
vefejnopravniho povoleni k vykonu regulované ¢innosti z divodu porusent
urcitych povinnosti, a jednak fizeni o prestupcich, jejichz skutkové podstaty
sméfuji na poruseni zcela totoZnych povinnosti. Jinymi slovy, stejné jednani
drzitele vefejnopravniho opravnéni miize byt jak divodem pro zahajeni
fizeni o pfestupku a ulozeni sankce za tento prestupek, tak i divodem
(byt v kvalifikovanych pfipadech) pro odnéti vefejnopravniho opravnéni. Zakon
vSak i pfes prekryvajici se ipravu nespojuje zruseni opravnéni se spachanim
prestupku, nybrz s porusenim povinnosti, které jsou pfedmétem skutkovych
podstat prestupkii, ¢imz tipravu piestupkti zrcadli.

Je-li tedy s drzitelem vefejnopravniho opravnéni zahajeno fizeni o odnéti tohoto
opravnéni z diivodu poruseni urcité povinnosti stanovené zdkonem, aniz by
o tomto poruseni bylo rozhodnuto v jiném fizeni (typicky fizeni pfestupkovém),
spravni organ v takovém fizeni bude fakticky posuzovat stejné jednani, které by
mélo byt pfedmétem fizeni prestupkového, nicméné v rezimu méné privétivém
pro ucastnika tohoto fizeni. Bude se tedy jednat o skryté prestupkové fizeni,
v némz pfitom spravni organ krom procesnich aspektd rovnéz nebude formalné

19 Viz § 13 odst. 2 zakona ¢. 312/2006 Sb., o insolven¢nich spravcich.

¥ Viz § 36b odst. 1 pism. i) zakona ¢. 312/2006 Sb., o insolvencnich spravcich. Obdobné je to s téz dal$imi
skutkovymi podstatami prestupkii podle § 36b odst. 1 a 2, které se vécné prekryvaji s § 13 odst. 2.

1) Srov. § 14 odst. 1 pism. e) a § 39 odst. 1 pism. a) az o) zakona ¢. 254/2019 Sb., o znalcich, znaleckych
kanceldfich a znaleckych tstavech

19 Napf. § 14 odst. 1 pism. c) zakona ¢. 354/2019 Sb., o soudnich tlumocnicich a soudnich pfekladatelich,
nebo § 22 odst. 4 zadkona ¢. 202/2012 Sb., o mediaci a 0 zméné nékterych zakonti (zdkon o mediaci).
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vazan ani materialni strankou pfestupku,'” ani jeho eventualnim promlcenim,
ani dalsimi atributy spravniho prava trestniho.

Otazkou povahy zruseni povoleni a jeho trestni funkce se Nejvyssi spravni
soud zabyval napiiklad v rozsudku ze dne 29. zafi 2021, ¢. j. 8 As 13/2019-91,
ktery se tykal zruSeni povoleni insolvenéniho spravce. V daném rozsudku
soud za pomoci tzv. Engelova testu'® dospél k zavéru, ze zruseni povoleni
dle § 13 odst. 2 zakona o insolvencnich spravcich nepfedstavuje trestni sankci,
a Ze se nejedna ani o spravni delikt ¢i trestni obvinéni ve smyslu ¢l. 6 odst. 1
Umluvy o ochrané lidskych prav a zakladnich svobod. Jakkoliv argumentace
soudu ma jistou logiku v kontextu soucasného nastaveni, jako akademik
se s jeho zavéry ztotoznit nemohu: obhajoba stavu de lege lata prostfednictvim
argumentd pochdazejicich ze stavu de lege lata by totiz byla argumentaci kruhem.
Bez ohledu na to, zda odnéti povoleni je ¢i neni trestem dle Engelovych kritérii
(k jejichz aplikaci rovnéz mam fadu vyhrad), totiz ziistava odlisnou otazkou,
zda je mozné nahrazovat tivahu o viné za pripadny pfestupek pro tcely zrusSeni
opravnéni, at jiz jeho povaha je jakakoliv.

I kdyZz odhlédneme od quasi-sankéni povahy odnéti opravnéni, z koncepéniho
hlediska nic nebrdni posouzeni poruSeni zdkona v pfestupkovém fizeni
a nasledné navazani ochranného opatfeni pravé na zjisténi, zda v dané véci
byl spachan prestupek. Jsou-li pfitom znaky protipravniho jednani zcela
totozné, v delicencnim fizeni se fakticky jedna o pfedbéznou otazku o spachani
prestupku, jejiz samostatné posouzeni je obecné zakazano.'” Z hlediska stavu
de lege ferenda je tedy piekryvani skutkovych podstat pfestupki a divodd pro
odnéti vefejnopravniho povoleni stavem nezadoucim, ktery si zada feSeni.

Aplikacni a legislativni feSeni

V kontextu vySe uvedeného se nabizi dvé roviny feseni daného problému, a to
jednak feSeni preklenovaci (aplikacni postup spravniho organu za stavajici pravni
upravy), a jednak feseni koncepéni. Aplikacni feSeni je jednoduché: ma-li byt
davodem pro odnéti vefejnopravniho opravnéni ¢in, ktery naplnuje znaky
skutkové podstaty prestupku, spravni organ by mél aplikovat pravidlo zakotvené
v § 57 odst. 1 pism. c) vété za stfednikem spravniho fadu a nemél by fizeni
o odnéti opravnéni zahajovat do doby, nez bude pravomocné rozhodnuto v fizeni
o daném prestupku.” Nemuize-li byt fizeni o prestupku zahajeno napt. z dtivodu
nenaplnéni materidlni stranky ¢i z divodu promlceni, pak se nabizi otdzka,
zda takové jednani nepostihnutelné v roviné spravniho prava trestniho by viibec
mélo byt divodem pro odnéti opravnéni.

Pokud jde o feSeni koncepc¢ni, tim je legislativni zakrok, kterym dojde
k navazani odnéti vefejnopravniho opravnéni na pravomocné rozhodnuti
o spachani prestupku, nikoliv na samotné jednani naplnujici znaky prestupku.

7 Podle § 5 zakona ¢. 250/2016 Sb. mtize byt protipravny ¢in prestupkem toliko tehdy, je-li zaroven
spolecensky $kodlivy. Uprava delicencovani p¥itom zadny test spoledenské gkodlivosti nestanovi.

18 Viz rozsudek Evropského soudu pro lidska prava ze dne 8. 6. 1976, Engel a ostatni proti Nizozemi,
¢.5100/71, 5101/71, 5102/71, 5354/72 a 5370/72.

) Viz § 57 odst. 1 pism. c) zakona ¢. 500/2004 Sb., spravniho fadu.

) Pipadné by mél jiz zahajené fizeni prerusit.
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Zavér

Bez ohledu na to, zda Ize odnéti vefejnopravniho opravnéni vnimat jako
sankci, je postup spocivajici ve faktickém posuzovani viny za pfestupek v ramci
predbézné otazky postupem vysoce problematickym a ze systémového hlediska
nezddoucim. Uprava prestupkii a tiprava podminek pro odnéti opravnéni
by nemély konkurovat, a je-li odnéti opravnéni navdzano na jednani naplnujici
skutkovou podstatu nékterého prestupku, samostatné posouzeni tohoto jednani
v fizeni o odnéti opravnéni fakticky pfedstavuje skryté prestupkové fizeni, v némz
jsou jeho tcastnikovi odepirana procesni prava spojena se sank¢nim fizenim.
Z koncep¢niho hlediska by tedy odnéti vefejnopravniho opravnéni mélo byt
navazano na pravomocné rozhodnuti o pfestupku, ¢imz by se existence skrytého
prestupkového fizeni eliminovala.

Shrnuti:

Tento ¢lanek se vénuje problematice tzv. skrytého pfestupkového fizeni
v kontextu odnéti vefejnopravniho povoleni, tedy situacim, kdy je pro tucely
zruSeni povoleni k vykonu regulované ¢innosti samostatné posuzovano jednani,
které zaroven napliiuje znaky nékterého pfestupku. Autor dospiva k zavéru,
Ze se jedna o nezadouci legislativni jev, v jehoz dtisledku dochazi ke zhorSeni
procesniho postaveni ticastnika Fizeni, jemuz je upfeno projednani véci v rezimu
prestupkového fizeni a namisto toho se otdzka viny fakticky posuzuje jako otazka
predbézna.

Klicova slova: skryté prestupkové fizeni, spravni trestani, odnéti vefejnopravniho
opravneéni, sankéni acinky spravnich opatfeni, zakaz ¢innosti, prestupkové
fizeni.

Concealed administrative criminal proceedings and the punitive effects of

non-penal measures in Czech administrative law — summary:

This article deals with the issue of so-called concealed administrative criminal
proceedings in the context of the revocation of a public license, i.e. situations
where, for the purpose of revoking a license to perform a regulated activity,
conduct that also fulfills the characteristics of an administrative offense is
assessed independently. The author concludes that this constitutes an undesirable
legislative phenomenon, which results in a deterioration of the procedural
position of the party to the proceedings, who is denied a hearing in the criminal
proceedings and instead the question of guilt is in fact assessed as a preliminary
question.

Keywords: hidden administrative offence proceedings, administrative
punishment, withdrawal of public authorization, sanctioning effects
of administrative measures, prohibition of activity, administrative offence
proceedings.
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