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    ÚVOD K PRVNÍMU VYDÁNÍ


    Nová právní úprava procesu kontroly, představovaná zákonem č. 255/2012 Sb., o kontrole (kontrolní řád), který nabyl účinnosti 1. 1. 2014, se stala dobrou příležitostí pro celou řadu orgánů, mezi jejichž zákonem svěřené úkoly patří rovněž kontrola, zkvalitnit právní stránku výkonu této své působnosti.


    S jistou nadsázkou lze totiž říci, že v době účinnosti zákona č. 552/1991 Sb., o státní kontrole, postupovaly mnohdy zejména orgány na kontrolu nespecializované podle jakéhosi zvykového práva, když si vůbec neuvědomovaly, že se na jejich postupy vztahuje obecný kontrolní řád obsažený v zákonu o státní kontrole, nestanoví-li příslušný zvláštní zákon jinak.


    Zvláštní zákony přitom obsahovaly obvykle dílčí, duplicitní úpravu některých otázek postupu při kontrole (zejména práv a povinností kontrolujících vůči kontrolovaným osobám), či úpravu nedůvodně odlišnou. I roztříštěnost terminologie, kdy různé právní předpisy používaly a částečně nadále používají pojmy kontrola, (státní) dozor, dohled, inspekce, revize, kontrolní prohlídka a další, přispívá k tomu, že někdy není jasno ani v definičním znaku kontroly v právním slova smyslu, totiž že jde o zjišťování, zda konkrétní kontrolovaná osoba v určitém období plnila, nebo porušovala své právní povinnosti. Nejedná se proto o dlouhodobý monitoring určitých jevů, např. stavu složek životního prostředí, o pouhé zjišťování faktického stavu formou různých terénních šetření, nebo dokonce o kontrolu fungování nějakého přístroje; pokud zjišťovaný stav není vázán k povinnostem konkrétní kontrolované osoby, nejde o kontrolu v právním slova smyslu.


    Cílem nové právní úpravy kontroly, tedy kontrolního řádu a zákona č. 64/2014 Sb., kterým se mění některé zákony v souvislosti s přijetím kontrolního řádu, jenž nabyl účinnosti se zpožděním 1. 5. 2014, bylo překonat dosavadní neodůvodněnou roztříštěnost právních úprav, rozšířit působnost kontrolního řádu na prakticky všechny druhy kontrol jako veřejnoprávní činnosti a samozřejmě také zajistit větší efektivitu kontrolní činnosti některými změnami právní úpravy, jejichž potřebnost ukázala kontrolní praxe, a to při současném zajištění ochrany práv kontrolovaných a dalších dotčených osob.


    Komentář, který je čtenářům předkládán, má být opravdu praktickým pomocníkem pro kontrolní orgány, zejména ty, pro něž těžištěm je výkon kontroly na místě. Protože zjišťování faktického, právně významného stavu se děje i jinými způsoby než kontrolou, obsahuje komentář i výklad právní stránky nejrůznějších místních či terénních šetření.


    Přestože autorka vychází z dlouholeté praxe na jedné ze státních inspekcí, tedy specializovaného dozorového orgánu, věří, že komentář o právech a povinnostech při kontrole může být stejně přínosný pro kontrolované osoby a povinné osoby jako pro kontrolní orgány.


    Nestanoví-li kontrolní řád jinak, postupuje se při kontrole podle správního řádu jako obecného předpisu upravujícího postup při výkonu působnosti v oblasti veřejné správy. Proto je komentář ke kontrolnímu řádu doplněn stručným komentářem k vybraným ustanovením správního řádu, která se při kontrole použijí obdobně nebo přiměřeně.


    Na závěr jsou zařazeny vzory úkonů při kontrole, které kromě povinných minimálních náležitostí podle kontrolního řádu obsahují další náležitosti, jež pomáhají předcházet sporům o průběh zejména předem neohlášených kontrol na místě.


    Jitka Jelínková

  


  
    ÚVOD KE DRUHÉMU VYDÁNÍ


    Je jistě ke cti kontrolního řádu, že za bezmála deset let své účinnosti nevyžadoval samostatnou novelu. Dosud jediná novelizace byla provedena změnovým zákonem č. 183/2017 Sb. k novému zákonu o odpovědnosti za přestupky a řízení o nich a zajistila soulad sankční části kontrolního řádu (§ 15, § 16, § 17) s obecnou úpravou správního trestání, obsaženou v zákonu č. 250/2016 Sb., o odpovědnosti za přestupky a řízení o nich.


    Druhé knižní vydání praktického komentáře je tak především bohatší o odpovědi judikatury na sporné otázky, které se pochopitelně stále vyskytují jak při postupech podle kontrolního řádu, tak tím spíše při jiných úředních postupech správních orgánů typu vlastních místních šetření, opatřování vysvětlení, žádostí o součinnost jiných orgánů veřejné moci apod.


    Komentář zmiňuje rovněž stanoviska odboru veřejné správy, dozoru a kontroly Ministerstva vnitra jako významné vodítko pro aplikační praxi.


    Tam, kde je to vhodné, poukazuje komentář na speciální úpravy určitých otázek při kontrole, které se vyskytují v jiných právních předpisech.


    Opomíjeny nejsou ani právní otázky vážící se k činnosti nápravné a sankční v návaznosti na kontrolou zjištěné nedostatky.


    Pro praxi významné jsou i výklady k ochraně totožnosti podatele podnětu ke kontrole či vztahu povinnosti mlčenlivosti kontrolujících k informačním zákonům.


    Jitka Jelínková

  



ZÁKON

č. 255/2012 Sb.

ze dne 14. června 2012

o kontrole (kontrolní řád)

ve znění zákona č. 183/2017 Sb.

Parlament se usnesl na tomto zákoně České republiky:




ČÁST PRVNÍ

KONTROLNÍ ŘÁD




HLAVA I

OBECNÁ USTANOVENÍ

§ 1 Působnost zákona

(1) Tento zákon upravuje postup orgánů moci výkonné, orgánů územních samosprávných celků, jiných orgánů a právnických nebo fyzických osob, pokud vykonávají působnost v oblasti veřejné správy (dále jen „kontrolní orgán“), při kontrole činnosti orgánů moci výkonné, orgánů územních samosprávných celků, jiných orgánů, právnických a fyzických osob (dále jen „kontrolovaná osoba“).

(2) Kontrolní orgány postupují podle tohoto zákona rovněž při kontrole výkonu státní správy a dále při kontrole činnosti právnických osob založených nebo zřízených státem nebo územním samosprávným celkem vykonávané ze strany zakladatele nebo zřizovatele, nejde-li o kontrolu činnosti těchto právnických osob upravenou předpisy soukromého práva.

I. Druhy kontrol zahrnuté pod působnost kontrolního řádu

Kontrola je v právní nauce obecně definována jako správní činnost, při které vykonavatel veřejné moci (kontrolní orgán) pozoruje chování sobě nepodřízených subjektů (kontrolovaných osob) a porovnává je s chováním žádoucím, tj. chováním, které je v souladu s právem. Cílem kontroly je tedy zjištění, zda kontrolovaná osoba v určitém čase dodržovala, či porušovala určitou množinu svých právních povinností (které jsou předmětem kontroly). V návaznosti na zjištěné skutečnosti pak kontrolní orgán nebo jiný orgán veřejné moci aplikuje nápravné nebo sankční prostředky, jimiž reaguje na zjištěný nesoulad mezi skutečným a žádoucím (právem vyžadovaným) chováním kontrolované osoby.

Tento klasický druh kontroly, který má na mysli § 1 odst. 1 kontrolního řádu (tedy kontrola nepodřízených subjektů – především právnických a fyzických osob vně veřejné správy) bývá označován jako tzv. vnější kontrola. Kontrola podle § 1 odst. 1 kontrolního řádu zahrnuje i kontroly výkonu samostatné působnosti obcí a krajů a zájmové a profesní samosprávy (i když zde již jde o kontroly „uvnitř“ veřejné správy, ale přesto vůči nepodřízeným osobám vzhledem k ústavně zaručenému právu na samosprávu).

Kontrolní řád se podle § 1 odst. 2 vztahuje rovněž na kontroly výkonu státní správy (převážně vykonávané v rámci vztahů nadřízenosti a podřízenosti), tedy především na kontroly ministerstev vůči podřízeným správním úřadům a na kontroly výkonu přenesené působnosti územních samosprávných celků (kontroly obecních úřadů ze strany krajských úřadů, kontroly krajských úřadů ze strany věcně příslušných ministerstev).

Kontrolní řád se podle § 1 odst. 2 vztahuje také na kontrolu činnosti právnických osob založených nebo zřízených státem nebo územním samosprávným celkem (tedy příspěvkových organizací, státních podniků i obchodních společností) ze strany zakladatele nebo zřizovatele, není-li upravena předpisy soukromého práva.

Příklady:

Do působnosti kontrolního řádu spadá finanční kontrola podle zákona č. 320/2001 Sb., o finanční kontrole, vykonávaná mezi orgány veřejné správy, mezi orgány veřejné správy a žadateli nebo příjemci veřejné finanční podpory a uvnitř orgánů veřejné správy. To ostatně sám zákon stanoví v § 13 odst. 1, podle nějž platí, že vzájemné vztahy mezi kontrolními orgány a kontrolovanými osobami při výkonu veřejnosprávní kontroly na místě se řídí kontrolním řádem, nestanoví-li tento zákon jinak.

Kontrolní řád se vztahuje na kontrolu příspěvkových organizací zřízených územními samosprávnými celky, a to jak na obecnou kontrolu, tak na kontrolu jejich hospodaření s veřejnými prostředky.

Mimo působnost kontrolního řádu zůstává pouze vnitřní kontrola v užším slova smyslu, tj. kontrola uvnitř jednoho subjektu jako součást vnitřního řízení (např. kontrola podřízených zaměstnanců ze strany jejich vedoucích), a částečně kontrola činnosti právnických osob založených nebo zřízených státem nebo územním samosprávným celkem ze strany zakladatele nebo zřizovatele – pokud je upravena předpisy soukromého práva

Příklady:

■ Kontrolní řád se nevztahuje na činnost kontrolního výboru obce (§ 117 a násl. zák. o obcích), pokud vykonává kontroly uvnitř obce (včetně kontrol plnění usnesení zastupitelstva a rady obce a kontrol dodržování právních předpisů ostatními výbory a obecním úřadem na úseku samostatné působnosti podle § 119). V případě vnitřní kontroly je věcí zastupitelstva obce, jehož poradním orgánem výbor je, aby stanovilo pravidla činnosti kontrolního výboru.

■ Pokud ale zastupitelstvo obce pověří kontrolní výbor plněním dalších kontrolních úkonů, jako je kontrola příspěvkových organizací zřízených obcí, pak již jde o vnější kontrolu a na její výkon se kontrolní řád vztahuje. V takovém případě bude kontrolní výbor vyhotovovat protokol o kontrole podle § 12 kontrolního řádu namísto zápisu podle § 119 odst. 4 zák. o obcích.

■ Kontrolní řád se nevztahuje na kontroly revizorů v dopravních prostředcích, neboť jde o oblast soukromoprávních vztahů; kontrolní oprávnění revizorů vyplývají ze smluvních přepravních podmínek dopravce.

II. Kontrola, dozor, dohled, inspekce, revize, prověrka

V platných právních předpisech se i po určitém terminologickém sjednocení spojeném s „novým“ kontrolním řádem používají vedle pojmu kontrola i některé jiné pojmy, zejména pojmy dozor či dohled (správní dozor, státní dozor či dohled), příp. inspekce, pokud kontrolu vykonávají specializované kontrolní orgány, tedy různé státní inspekce, dále pojmy revize, prověrka, monitorování apod.

Pro to, zda jde o kontrolu ve smyslu výše uvedeného pojmového vymezení, a pokud ano, zda a v jakém rozsahu se na tuto kontrolu použije kontrolní řád (což by mělo být pravidlem – k tomu srov. dále), není rozhodující označení v konkrétním právním předpisu. Rozhodující je naplnění pojmových znaků kontroly (především tedy to, zda jde o kontrolu plnění veřejnoprávních povinností konkrétní osoby) a dále to, zda z nějakých důvodů není jiným právním předpisem (zvláštním zákonem) použití kontrolního řádu na určitou kontrolu zcela vyloučeno, příp. rozsah, ve kterém zvláštní předpis upravuje odchylná pravidla postupu při kontrole.

Příklad:

Vodoprávní dozor vodoprávních úřadů podle § 110 vodního zákona je kontrolou ve smyslu kontrolního řádu, pokud jde o „kontrolu dodržování ustanovení vodního zákona a předpisů podle něj vydaných“ ve vztahu ke konkrétní kontrolované osobě – nositeli povinností na úseku ochrany vod.

III. Kontrola plnění (veřejno)právních povinností konkrétní osoby

Slovo „kontrola“ může být jak obecně v českém jazyce, tak i v právním předpisu použito v různých významech – např. kontrola funkce nějakého přístroje, kontrola stavu složky životního prostředí, kontrola správnosti postupu při měření apod. O kontrolu ve výše uvedeném právním smyslu se však jedná jen tehdy, pokud jde o kontrolu plnění právních povinností konkrétní osoby (srov. také § 2 kontrolního řádu). Vzhledem k tomu, že kontrola je výkonem veřejné moci, jde o kontrolu plnění veřejnoprávních povinností jejich adresáty (ať již jsou nositeli těchto povinností fyzické a právnické osoby, nebo orgány státu či územních samosprávných celků).

Pokud zjištění či zjišťování faktického stavu není zaměřeno vůči konkrétní osobě (jde např. dlouhodobý monitoring stavu složek životního prostředí či jiných jevů), nejedná se o kontrolu v právním slova smyslu. Na zjištění či zjišťování faktického stavu však může kontrola v právním slova smyslu navazovat, pokud jsou zjištěné skutečnosti následně zkoumány a hodnoceny ve vztahu k právním povinnostem konkrétní osoby.

Kontrola má i další pojmové znaky, jimiž jsou zahájení z moci úřední (ať již na základě podnětu či vlastního plánu kontrol, aktuálního poznatku kontrolního orgánu apod.), časová ohraničenost (od zahájení po ukončení), regulace práv a povinností kontrolujících a kontrolovaných (příp. dalších dotčených) osob, výstup (protokol obsahující kontrolní zjištění), proti němuž má kontrolovaná osoba právo podat námitky, atd.

Příklad:

Postupy kontrolních laboratoří a odborně způsobilých osob podle § 103 a § 103a vodního zákona prováděné pro účely kontroly správnosti sledování vypouštěného znečištění ve vypouštěných odpadních vodách a kontrolu správnosti měření objemu vypouštěných odpadních vod samy o sobě nejsou kontrolou v právním smyslu (kontrolou ve smyslu kontrolního řádu).

IV. Kontrola jako výkon veřejné moci

Kontrola ve smyslu kontrolního řádu je výkonem veřejné moci, působnosti v oblasti veřejné správy (plně to platí pro kontrolu ve smyslu § 1 odst. 1 kontrolního řádu). Proto je z působnosti kontrolního řádu výslovně vyňata kontrola činnosti právnických osob založených nebo zřízených státem nebo územním samosprávným celkem ze strany zakladatele nebo zřizovatele, pokud je upravena předpisy soukromého práva. „U založených právnických osob (jako např. obchodních společností) se převážná část kontrolních aktivit bude odehrávat v rovině soukromoprávních vztahů, a to i navzdory tomu, že zakladatelem je veřejnoprávní subjekt (jedná se např. o kompetence valné hromady, dozorčí rady apod.), na něž vztáhnutí obecných procesních pravidel pro výkon kontrol realizovaných v rámci výkonu veřejné (státní) moci možné není.“ (z důvodové zprávy).

Vzhledem k tomu, že kontrola je výkonem veřejné moci, platí pro ni zásada zákonnosti vyjádřená v čl. 2 odst. 2 Listiny, podle níž „státní moc lze uplatňovat jen v případech a v mezích stanovených zákonem, a to způsobem, který zákon stanoví“ (to platí samozřejmě i pro moc samosprávnou). Kontrolní orgány si tedy mohou vůči dotčeným osobám „dovolit“ pouze to, co je jim výslovně stanoveno jako oprávnění právní úpravou (např. pořizovat obrazové a zvukové záznamy bez souhlasu dotčených osob), zatímco fyzické a právnické osoby mohou vůči kontrolním orgánům činit vše, co není zákonem výslovně zakázáno („každý může činit, co není zákonem zakázáno, a nikdo nesmí být nucen činit, co zákon neukládá“ – čl. 2 odst. 3 Listiny, resp. čl. 2 odst. 4 Ústavy České republiky).

V. Kontrolní orgány a kontrolované osoby

Kontrolní řád zavádí pojem kontrolní orgán jako legislativní zkratku a vymezuje kontrolní orgány stejně široce jako správní řád správní orgány. Kontrol­ními orgány jsou (resp. v postavení kontrolního orgánu mohou být) orgány moci výkonné, orgány územních samosprávných celků, jiné orgány a právnické nebo fyzické osoby, pokud vykonávají působnost v oblasti veřejné správy. Pojem kontrolní orgán je proto širší než např. pojem správní úřad. Kontrolními orgány jsou především orgány veřejné správy, ale mohou jimi být např. i kontrolní orgány Poslanecké sněmovny Parlamentu ČR či orgány Evropské unie (pokud v souladu s evropskými a národními předpisy vykonávají určité kontroly v členských státech, zde tedy ČR).

Pro praxi:

Kontrolní orgány podle § 1 odst. 1 kontrolního řádu jsou současně správními orgány podle § 1 odst. 1 správního řádu.

Podstatné pro to, zda „určitý útvar“, „určitá entita“ je kontrolním orgánem, není to, zda má právní osobnost (po staru „právní subjektivitu“), nebo je organizační složkou státu, zda je zřízena zákonem, nebo ministerstvem, či jaké je její institucionální uspořádání. Podstatné pro to, aby určitý útvar či právnická nebo fyzická osoba byly kontrolním orgánem, je, zda jim některý zákon svěřuje kompetence ke kontrole plnění veřejnoprávních povinností určitých osob.

Příklady:

■ Kontrolním orgánem postupujícím podle kontrolního řádu je např. Ústav pro hospodářskou úpravu lesů (organizační složka státu zřízená Ministerstvem zemědělství), když na základě zákona kontroluje plnění povinností hospodářských subjektů uvádějících na trh dřevo a dřevařské výrobky.

■ Kontrolním orgánem postupujícím podle kontrolního řádu je Státní zemědělský intervenční fond (právnická osoba vykonávající působnost v oblasti veřejné správy), který dále může pověřit výkonem kontroly právnickou osobu, jež rovněž postupuje podle kontrolního řádu.

■ Typickým příkladem fyzických osob vykonávajících působnost v oblasti veřejné správy jsou tzv. veřejné stráže (stráž přírody, lesní stráž, myslivecká stráž, rybářská stráž). I ony by teoreticky mohly provádět kontrolu podle kontrolního řádu, v praxi však tak nepostupují, protože jejich kontrola dodržování příslušných předpisů „v terénu“ buď není zaměřena vůči konkrétním osobám, nebo je vykonávána neformálně a zjištěná evidentní porušení jsou řešena projednáním přestupku příkazem na místě.

Pojem kontrolovaná osoba je zaveden rovněž jako legislativní zkratka. Jde o pojem širší než osoba ve smyslu občanského zákoníku, neboť kontrolovanými osobami mohou být nejen právnické a fyzické osoby, ale i orgány moci výkonné, orgány územních samosprávných celků či jiné orgány (tedy útvary, které nejsou právními osobnostmi – po staru „nemají právní subjektivitu“).

VI. Zákon o kontrole jako obecný procesní předpis v oblasti kontroly

Zákon o kontrole je obecný procesní předpis v oblasti kontroly. S účinností od 1. 1. 2014 nahradil zákon č. 552/1991 Sb., o státní kontrole. Hlavními cíli procesněprávní úpravy kontroly (vedle samotného zákona o kontrole jde především o zákon č. 64/2014 Sb., kterým se mění některé zákony v souvislosti s přijetím kontrolního řádu, jenž nabyl účinnosti 1. 5. 2014) bylo především:

■ překonat dosavadní neodůvodněnou roztříštěnost, tj. odlišnost nebo duplicitu právních úprav některých nebo všech otázek postupu při kontrolní činnosti ve zvláštních zákonech, tj. zachovat zvláštní úpravu jen tam, kde pro to budou objektivní důvody,

■ rozšířit působnost oproti zákonu č. 552/1991 Sb., o státní kontrole, tj. zahrnout nejen vnější správní kontroly prováděné kontrolními orgány vůči jim nepodřízeným právnickým a fyzickým osobám, ale též kontroly vykonávané v rámci vztahů nadřízenosti a podřízenosti, resp. kontroly výkonu státní správy (především tedy kontroly výkonu přenesené působnosti územních samosprávných celků a kontroly činnosti dekoncentrovaných orgánů státní správy), příp. další druhy kontrol (např. kontroly příspěvkových organizací zřízených územními samosprávnými celky); zákon č. 552/1991 Sb., o státní kontrole, se vztahoval pouze na kontrolu jako státní správu a dále ze své působnosti výslovně vylučoval kontroly vykonávané v rámci vztahů nadřízenosti a podřízenosti,

■ zajistit větší efektivitu kontrolní činnosti některými změnami právní úpravy, jejichž potřebnost ukázala kontrolní praxe (a samozřejmě zároveň chránit práva kontrolovaných osob).

Základního cíle vytvořit přijetím kontrolního řádu obecný procesněprávní předpis v oblasti kontroly a zachovat jen odůvodněně odlišné právní úpravy bylo, jak je obvyklé, dosaženo pouze částečně. I tak lze konstatovat, že po nabytí účinnosti změnového zákona č. 64/2014 Sb. k zákonu o kontrole byla skutečně řada duplicitních ustanovení týkajících se kontroly v příslušných zvláštních zákonech zrušena (zejména duplicitní a zároveň pouze dílčí ustanovení o právech a povinnostech kontrolujících typu právo vstupu, povinnost pořizovat protokol apod.). V řadě případů ve zvláštních zákonech zůstalo či bylo nově formulováno jen prokazování se průkazem jako formou pověření ke kontrole, případně odůvodněná specifika oproti obecné úpravě v kontrolním řádu.

Pro praxi:

Ignorování kontrolního řádu obsaženého v zákonu č. 552/1991 Sb., o státní kontrole, odmítnuto správním soudnictvím:

V době účinnosti zákona č. 552/1991 Sb., o státní kontrole, panovaly i při klasické kontrolní činnosti pochybnosti, zda se tento zákon „na ně vztahuje“. V praxi se leckdy při kontrolách „improvizovalo“.

To, že na kontrolu prováděnou „na všech úsecích veřejné správy“ se subsidiárně vztahuje obecný procesní předpis o kontrole (jímž byl do 1. 1. 2014 zákon č. 552/1991 Sb., o státní kontrole, a od 1. 1. 2014 je jím kontrolní řád), potvrdila konstantní judikatura správních soudů.

Z judikatury k subsidiární působnosti zákona č. 552/1991 Sb., o státní kontrole:

■ Dopravní úřady jsou při výkonu státního odborného dozoru v silniční dopravě vykonávaného nad dopravci podle § 34 zákona č. 111/1994 Sb., o silniční dopravě, povinny postupovat mimo jiné také podle zákona ČNR č. 552/1991 Sb., o státní kontrole. Tato povinnost, ač se o ní zákon č. 111/1994 Sb. sám nezmiňuje, vyplývá z ustanovení § 2 písm. d) a § 4 zákona ČNR č. 552/1991 Sb. (Rozsudek Nejvyššího správního soudu č. j. 3 As 32/2004 ze dne 11. 11. 2004, Sb. NSS č. 852/2006)

■ Zákon č. 552/1991 Sb., o státní kontrole, se po dobu své účinnosti subsidiárně vztahoval na kontrolu plnění úkolů zaměstnavatelů v nemocenském pojištění podle zákona č. 187/2006 Sb., o nemocenském pojištění, i na kontrolu plnění povinností ve věcech pojistného na sociální zabezpečení a příspěvku na státní politiku zaměstnanosti podle zákona č. 582/1991 Sb., o organizaci a provádění sociálního zabezpečení. (Usnesení rozšířeného senátu Nejvyššího správního soudu č. j. 9 Ads 24/2014-69 ze dne 14. 4. 2015, Sb. NSS č. 3249/2015)

VII. Hierarchie právních předpisů upravujících kontrolu: zvláštní (jiný) zákon, zákon o kontrole, správní řád

Z obecné právní zásady přednosti speciální úpravy před obecnou plyne tato hierarchie použití právních předpisů, resp. jejich jednotlivých ustanovení, na postup při kontrole:

a) „jiný právní předpis“, tj. zvláštní zákon, příp. přímo použitelný předpis EU (nařízení),

b) zákon č. 255/2012 Sb., o kontrole (kontrolní řád),

c) správní řád.

V praxi to znamená, že není-li určitá otázka postupu při kontrole výslovně upravena zvláštním zákonem („jinak“), použije se úprava obsažená v zákonu o kontrole. Pokud není určitá otázka výslovně upravena ani ve zvláštním zákonu, ani v zákonu o kontrole, bude využita obecná úprava ve správním řádu.

Subsidiární použití správního řádu při kontrole výslovně zakotvuje § 28 kontrolního řádu Vztah ke správnímu řádu (podrobnější komentář bude podán k tomuto ustanovení). Zjednodušeně lze říci, že kontrola je postupem podle části čtvrté správního řádu, na nějž se samozřejmě vztahují mimo jiné též základní zásady činnosti správních orgánů. Podle § 177 odst. 2 správního řádu platí, že „V případech, kdy správní orgán provádí úkony, na které se nevztahují části druhá a třetí tohoto zákona, postupuje obdobně podle části čtvrté.“. Podobně podle § 158 odst. 1 správního řádu (zařazeného do části čtvrté správního řádu) platí, že „Ustanovení této části se obdobně použijí i v případě, provádí-li správní orgán jiné úkony, které nejsou upraveny v části první, třetí, páté nebo šesté, anebo v této části.“.

Kontrola není postupem podle části druhé a třetí správního řádu, tedy správním řízením. Zároveň by samozřejmě nebylo správné tvrzení, že na kontrolu se nevztahuje správní řád.

Z úpravy správního řádu se při kontrole použijí (vedle základních zásad činnosti správních orgánů) zejména ustanovení o doručování, zastupování, počítání času, vyloučení pro pochybnost o nepodjatosti, vedení spisu (s jednou zvláštností týkající se ochrany totožnosti podatele podnětu ke kontrole – srov. dále k § 22 kontrolního řádu) apod.

Pro praxi:

Uživatelé zákona o kontrole – neprávníci (což je jistě většina) mohou v zákonu o kontrole postrádat pomocné poznámky pod čarou, které by je „navedly“ na příslušná související ustanovení správního řádu (např. u § 22 Zvláštní ustanovení o nahlížení do spisu by mohl být pomocný odkaz na jinak přiměřeně použitelnou úpravu spisu správního řízení a nahlížení do něj v § 17 a § 38 správního řádu). Poznámky pod čarou sice nemají normativní význam, jde ale o leckdy vhodné vodítko pro usnadnění pochopení související právní úpravy.

Stejně tak ti, kdo pracovali se zákonem č. 552/1991 Sb., o státní kontrole, jistě zaznamenali, že z kontrolního řádu „zmizela“ úprava odpovědnosti za škodu vzniklou kontrolovaným osobám. Stalo se tak proto, že tyto otázky řeší jiné zákony [zákon o odpovědnosti státu, případně občanský zákoník].

Je proto nutné si osvojit vědomí, že právní řád je celek a žádný zákon či ustanovení nelze chápat izolovaně.

VIII. Hmotněprávní ustanovení o kontrole jsou ve zvláštních zákonech

Kontrolní řád je obecný procesněprávní předpis v oblasti kontroly, tzn. nelze v něm nalézt hmotněprávní ustanovení týkající se kontrol. Tato hmotněprávní ustanovení jsou obsažena ve zvláštních předpisech, které se věcně zabývají daným úsekem veřejné správy. Vymezení kontrolních orgánů, resp. jejich působností (tedy oprávnění a povinností kontrolovat plnění určitých množin povinností určitých osob) je proto třeba hledat ve zvláštních předpisech.

IX. Na které kontroly se nevztahuje kontrolní řád

Kontrolní řád se nevztahuje na některé kontrolní činnosti, protože zvláštní zákon z určitých důvodů (věcných, příp. i „politických“) použití kontrolního řádu zcela vylučuje (zejména kontrola prováděná Nejvyšším kontrolním úřadem), příp. i bez výslovného vyloučení jeho použití je tak dovozováno vzhledem ke zcela specifickému charakteru kontroly (daňová kontrola podle daňového řádu).

Příklady:

■ Podle § 31 zák. č. 166/1993 Sb., o Nejvyšším kontrolním úřadu, platí, že pro řízení podle tohoto kontrolního řádu (míněn „speciální“ kontrolní řád obsažený v § 19 až 30, resp. 31 zákona č. 166/1993 Sb. – pozn. autorky) neplatí zákon o kontrole a s výjimkou § 28 tohoto zákona (upravujícího pořádkové pokuty – pozn. autorky) správní řád.

■ Podle § 133 odst. 6 stavebního zákona č. 183/2006 Sb. se na provádění prohlídek stavby nevztahují zvláštní právní předpisy o státní kontrole, přičemž v poznámce pod čarou zůstal neaktualizovaný odkaz na zákon č. 552/1991 Sb., o státní kontrole. Rovněž nový stavební zákon č. 283/2021 Sb. v § 227 odst. 4 stanoví, že při kontrolní prohlídce se nepostupuje podle kontrolního řádu, přičemž důvodová zpráva k tomu uvádí, že při kontrolní prohlídce se nejedná o kontrolu ve smyslu vnitřní nebo vnější kontroly ve veřejné správě, ale o obdobu ohledání na místě (účelem kontrolní prohlídky je zjištění, zda stavebník při výstavbě nebo odstraňování stavby postupuje v souladu s povolením nebo rozhodnutím stavebního úřadu). Naopak obecně při kontrole ve věcech stavebního řádu podle § 291 a násl. nový stavební zákon se subsidiární aplikací kontrolního řádu počítá. Jak uvádí důvodová zpráva, „kontrolní řád se aplikuje subsidiárně tam, kde stavební zákon nemá speciální právní úpravu (vlastní právní úpravu má stavební zákon především ve vztahu ke vstupům, neboť právní úprava kontrolního řádu se nejeví jako dostatečná)“.

Jiným případem výluky z působnosti kontrolního řádu je kontrolní činnost Policie České republiky nebo obecní policie či zmíněných veřejných stráží v životním prostředí. V případě této kontrolní činnosti jde spíše o průběžně vykonávaný dohled nad dodržováním širší množiny právních povinností, chybí tedy klasické rysy kontroly podle kontrolního řádu (tj. zjišťování, zda konkrétní osoba plní povinnosti, časová ohraničenost, formalizace). Kontrolní činnost Policie ČR, obecní policie, veřejných stráží v životním prostředí má charakter faktické neformální činnosti, resp. je upravena speciálními pravidly odpovídajícími charakteru této činnosti. Zákonem č. 64/2014 Sb., kterým se mění některé zákony v souvislosti s přijetím kontrolního řádu, bylo do příslušných zákonů (zákon č. 273/2008 Sb., o Policii České republiky, zákon č. 553/1991 Sb., o obecní policii) výslovně doplněno, že se na kontrolní činnost prováděnou Policií ČR (nestanoví-li jiný právní předpis jinak) a obecní policií kontrolní řád nevztahuje.

§ 2 Kontrola

Kontrolní orgán při kontrole zjišťuje, jak kontrolovaná osoba plní povinnosti, které jí vyplývají z jiných právních předpisů nebo které jí byly uloženy na základě těchto předpisů.

I. Kontrola plnění povinností konkrétní osoby

Prvním z pojmových znaků kontroly je její „zacílení“ na konkrétní kontrolovanou osobu – adresáta veřejné správy, tedy nositele veřejnoprávních povinností, jímž může být jak fyzická či právnická osoba, tak např. i orgán veřejné správy. Pokud není zjišťování faktického stavu, i když právně významného v tom smyslu, že je pravděpodobně či s jistotou důsledkem porušení právních povinností nějaké osoby, „v daném okamžiku“ zaměřeno na konkrétní osobu, nemůže se jednat o kontrolu ve smyslu kontrolního řádu.

Dalším pojmovým znakem kontroly je zákonem upravený způsob zahájení (resp. způsoby zahájení), proto pokud v okamžiku určitého zjišťování faktického, právně významného stavu není, resp. nemůže být kontrola zahájena některým ze zákonem upravených způsobů, rovněž se nemůže jednat o kontrolu podle kontrolního řádu.

Kontrola je postup vůči konkrétní kontrolované osobě, při němž se realizují vzájemná práva a povinnosti kontrolujících a kontrolovaných osob, včetně případů, kdy provádění kontroly na místě, resp. jinému kontrolnímu úkonu není přítomna sama kontrolovaná osoba, ale např. její zaměstnanec, dodavatel či odběratel, resp. jeho zaměstnanec [srov. níže komentář k definici tzv. povinné osoby v § 5 odst. 2 písm. a) kontrolního řádu].

Cílem kontroly je zjistit, zda kontrolovaná osoba v určitém čase plnila, či porušovala své právní povinnosti, na něž je kontrola zaměřena (tzv. kontrolní zjištění jako nejdůležitější součást protokolu o kontrole podle § 12 kontrolního řádu).

Tyto právní povinnosti mohu kontrolované osobě plynout jak přímo z právních předpisů, tak ze správních rozhodnutí, opatření obecné povahy, veřejnoprávních smluv apod. vydaných na základě těchto předpisů.

Součástí kontroly již de iure není činnost nápravná a sankční, třebaže v případě kontrolou zjištěných nedostatků logicky navazuje, ať již v působnosti samotného kontrolního orgánu, nebo jiného orgánu veřejné moci (srov. § 25 odst. 4).

II. Jiné postupy, jimiž je zjišťován faktický, právně významný stav – „terénní šetření“

Kontrolou podle kontrolního řádu nejsou postupy, kterými je zjišťován aktuální stav věci (např. složek životního prostředí), právně významný v tom smyslu, že je buď v souladu s právem, nebo v rozporu s právem, bez součinnosti dotčených osob. Jedná se např. o zjišťování stavu lesů jako složky životního prostředí, různá zjišťování ve volně přístupné krajině, na veřejných prostranstvích apod., ať již jde o monitoring ze strany příslušného orgánu, nebo prověřování konkrétní věci na základě vnějšího podnětu či vlastního poznatku orgánu. Totožnost osob, které mohou být odpovědné za protiprávní stav, buď není v době šetření známa, nebo je známa, avšak ke zjištění stavu věci (samozřejmě postupem, který je v souladu s právními předpisy), není nutná jejich součinnost. Z logiky věci tedy takováto zjišťování faktického, právně významného stavu nemohou probíhat v areálech, prostorech, do nichž úřední osoba bez součinnosti provozovatelů, vlastníků, nájemců nemůže vstoupit (resp. jsou limitována tím, co lze zjistit „zpoza plotu“).

Pro tyto postupy se v praxi používají různé názvy, např. „místní šetření“, „terénní šetření“, „inspekční šetření“, „místní ohledání“ (poslední pojem je nejméně vhodný s ohledem na možnou záměnu s „ohledáním věci na místě“ jako důkazu podle § 54 správního řádu, obvykle prováděného v zahájeném správním řízení, event. ve spojení s § 138 zajišťovaného před zahájením řízení). V těchto případech se nejedná o kontrolu ve smyslu kontrolního řádu, ačkoli zvláštní právní předpisy někdy označují i takovou činnost jako dozor, kontrolu apod.

Právní rámec pro provádění těchto terénních šetření a pořizování výstupů z nich není dosud zcela jasný (srov. níže citovaná judikatura). Právně sporné je, zda, příp. do jaké míry (za jakých okolností) jsou v praxi stále používané „(úřední) záznamy / zápisy / protokoly z terénních šetření“ (obvykle doprovázené fotodokumentací apod.) použitelné jako podklady v navazujících správních řízeních (jako skutečnosti známé správnímu orgánu z úřední činnosti ve smyslu § 50 správního řádu). Vedle zmíněných neformálních (úředních) záznamů / zápisů / protokolů z terénních šetření se používají postupy podle § 138 ve spojení s § 54 správního řádu (tedy zajištění důkazu ohledáním na místě před zahájením řízení). Rovněž se využívá úprava úkonů předcházejících kontrole v § 3 kontrolního řádu. Skutečnosti zjištěné před zahájením kontroly (tedy i stav určitého místa) mohou být zadokumentovány formou záznamu o úkonech předcházejících kontrole. Tyto skutečnosti mohou sloužit jako podklad pro kontrolní zjištění, pokud na tyto úkony navazuje kontrola (§ 3 odst. 2 kontrolního řádu).

V každém případě platí, že není-li zjišťování deliktně významného stavu přítomna osoba, která posléze bude ve správním řízení činěna za tento stav odpovědnou, je zvýšené riziko zpochybňování zjištěného stavu a neunesení důkazního břemene ze strany správního orgánu. Je proto zvlášť naléhavé předcházet důkazní nouzi jak co nejpečlivějším zadokumentováním prvotního deliktně významného stavu na místě („v terénu“), tak pokud možno zajištěním přítomnosti třetí nestranné osoby jako možného svědka v následném správním řízení.

Novější judikatura se vyslovila pro nutnost postupovat při místních šetřeních podle § 138 správního řádu o zajištění důkazů, mají-li být zjištění při místních šetřeních učiněná použitelná jako důkaz ve správním řízení. Rovněž shledala nutným přizvání nestranné osoby, aby byla zajištěna transparentnost a objektivita šetření, které se koná bez přítomnosti dotčené osoby (přestože správní řád v § 54 odst. 4 obecně hovoří pouze o možnosti přizvání nestranné osoby k účasti na provádění důkazu ohledáním), srov. rozsudek Městského soudu v Praze č. j. 10 A 279/2011-45 ze dne 15. 4. 2013.

Významnou roli v úvahách soudů hraje vždy to, zda „hrozilo nebezpečí z prodlení“, tedy zda byl dán důvod pro nepřítomnost dotčené osoby při prvotním terénním šetření. To je v některých případech zřejmé (např. stav v terénu je samovolně proměnlivý, znečištěná voda odteče, oheň, na němž se pálí podezřelé materiály, uhasne), v dalších případech lze hrozící nebezpečí z prodlení logicky odůvodnit (existuje riziko zahlazování stop, pokud by dotčená osoba o prováděném úkonu věděla dopředu, a vzhledem k okolnostem není možné oznámit provádění úkonu dotčené osobě až na místě apod.). Důležitou okolností rovněž je, zda případné pochybení správního orgánu způsobené tím, že bez důvodu neumožnil dotčené osobě účastnit se terénního šetření či jiného úkonu typu odběru vzorků (a to i v rámci probíhající kontroly), mohlo mít v konkrétním případě vliv na objektivitu skutkových zjištění.

Jako vodítko pro rozlišení situací, kdy hrozí nebezpečí z prodlení a kdy nikoli, a zároveň důsledků případného opomenutí práv dotčené osoby být o úkonu předem informována, může sloužit velmi výstižný rozsudek Nejvyššího správního soudu ze dne 25. 3. 2015, č. j. 6 As 149/2013-41, č. 3248/2015 Sb. NSS: „Inspekce správně stěžovatelku o datu a času odběru vzorků informovat měla a měla také jejímu zástupci umožnit se tohoto úkonu účastnit. Že by stěžovatelka mohla zmařit účel kontroly tak, že by v mezidobí podstatně ovlivnila vlastnosti materiálu, je totiž vyloučeno. (…) Objektivitu výsledku zkoumání chemických vlastností 21 000 tun navezeného výtěžku z železničního lože nemohlo nikterak ovlivnit odebrání vzorků o několik dní později, až bude stěžovatelka zpravena o možnosti se na místo dostavit. U testování tohoto typu se jedná o situaci odlišnou od např. měření hladiny hluku v provozovně nebo odběry vzorků prodávaných potravin, které jsou více či méně, ale jistě, časově limitovány pro proměnlivost zkoumaných vlastností. (…) Prostá neúčast stěžovatelky při odběru vzorků nemohla mít v daném případě vliv na jejich charakter a na výsledek testování, na vypovídací hodnotu o skutečnostech, které bylo podstatné zjistit.“

V závislosti na všech okolnostech tak soudy použitelnost zápisů z terénních šetření jako podkladů pro vydání rozhodnutí v některých případech připustily, v jiných nikoli. Jak dokládají rozsudky, které zrušily pokuty provozovatelům malých vodních elektráren za nedodržení minimálního zůstatkového průtoku, z pohledu soudů nerozhodovalo, zda byl skutkový stav zadokumentován jen zápisy z terénních šetření, nebo zajištěním důkazu ohledáním místa podle § 138 ve spojení s § 54 správního řádu. Rozhodující byl v náhledu soudů fakt, že provozovatel nebyl ani těsně před zahájením, ani v průběhu měření kontaktován (a nebyla zajištěna přítomnost nestranné osoby). Obecný odkaz správních orgánů na možnost manipulace s vodní elektrárnou se jevil soudům jako nedostatečný (rozsudek NSS č. j. 8 As 132/2016-34 ze dne 21. 7. 2017, rozsudek MS v Praze č. j. 9 A 245/2015-59 ze dne 30. 1. 2018). Zásadní roli hrálo také to, zda došlo k jedné „kontrole“ (měření, odběru vzorků apod.) bez přítomnosti dotčené osoby při hrozícím nebezpečí z prodlení, nebo k např. třem „kontrolám“, kdy „nic nebránilo správnímu orgánu seznámit dotčenou osobu s kontrolními zjištěními alespoň dodatečně po provedení první kontroly a před kontrolou další“; v případě situace, kdy se pracovník správního orgánu „dostavil na místo neprodleně k oznámení třetí osoby o závadném stavu, které bylo potřebné okamžitě řešit“ (podnět na tzv. suchý jez), pokuta před soudy obstála (rozsudek NSS č. j. 4 As 199/2021-37 ze dne 20. 1. 2022).

Judikatura připustila, že protokol a usnesení o zajištění důkazu podle § 138 správního řádu nemusí být vyhotoveny v týž den, resp. přímo na místě, kde se úkon provádí; při hrozícím nebezpečí z prodlení bylo akceptováno vydání protokolu a usnesení o zajištění důkazu až po dvou týdnech a jejich bezprostředně následující doručení dotčené osobě (rozsudky NSS č. j. 1 As 181/2016-33 ze dne 27. 4. 2017 a č .j. 4 As 199/2021-37 ze dne 20. 1. 2022). Zajištění důkazu podle § 138 správního řádu se podle zde vyslovených názorů Nejvyššího správního soudu může dít i při kontrolním postupu.

Je třeba zdůraznit, že zahájení správního řízení o uložení sankce, opatření k nápravě či jiného správního opatření nemusí předcházet kontrola. „Indicie“ pro zahájení správního řízení a podklady pro vydání rozhodnutí mohou být získány jinými úředními postupy, ať již jde o vlastní místní šetření správních orgánů, nebo např. opatřování vysvětlení, žádosti o součinnost jiných orgánů veřejné moci apod.

Z judikatury k terénním šetřením a použitelnosti záznamů z nich jako podkladů pro vydání rozhodnutí:

■ Ze zákona ČNR č. 552/1991 Sb., o státní kontrole, ani ze zákona ČNR č. 282/1991 Sb., o České inspekci životního prostředí, nevyplývá, že by pro oblast působnosti České inspekce životního prostředí byl zákon o státní kontrole a priori vyloučen a že by tento orgán nebyl povinen při své činnosti podle uvedeného zákona postupovat. To však na druhé straně rovněž neznamená, že by Česká inspekce životního prostředí musela vždy postupovat pouze podle zákona ČNR č. 552/1991 Sb., o státní kontrole. Ze zákona ČNR č. 282/1991 Sb., o České inspekci životního prostředí, ani z jiného právního předpisu také nevyplývá, že by obligatorním předpokladem pro zahájení řízení o pokutě dle ustanovení § 4 písm. c) tohoto zákona bylo ukončení státní kontroly, resp. její výsledky. (Rozsudek Městského soudu v Praze č. j. 11 Ca 67/2005-68 ze dne 7. 2. 2006, Sb. NSS 1509/2008)

■ Mnohdy je možné prvotní faktické okolnosti zjistit teprve až na místě samém. Podstatou takového místního šetření není právně kvalifikovat zjištěný skutkový stav. Místní šetření není zaměřeno na posouzení toho, zda došlo či nedošlo k porušení předem zřejmých a kontrolované osobě v protokolu o státní kontrole sdělených právních předpisů, ale záznamem toho, co bylo fakticky na místě samém zjištěno. (Rozsudek Nejvyššího správního soudu ze dne 10. 5. 2007, č. j. 7 As 19/2006-103)

■ Podkladem pro výroky o uložení pokuty byla skutková zjištění správního orgánu I. stupně, zadokumentovaná v tzv. úředním záznamu ČIŽP ze dne 2. 7. 2001. Tato písemnost však postrádá veškeré náležitosti důkazního prostředku, pořízeného kontrolní činností správního orgánu. ... Tzv. úřední záznam ČIŽP nebyl pořízen zákonem stanoveným způsobem, neboť nemá náležitosti ani podle ust. § 22 zákona č. 71/1967 Sb. (protokol podle tehdy účinného správního řádu – pozn. autorky), ani podle ust. § 15 a násl. (protokol o kontrolním zjištění – pozn. autorky) zákona č. 552/1991 Sb., o státní kontrole, z jehož působnosti není ČIŽP vyňata. Ani zákon č. 71/1967 Sb., ani zákon č. 282/1991 Sb. ani zákon č. 125/1997 Sb., a ani zákon č. 552/1991 Sb. pojem „úřední záznam“ vůbec neznají a nepoužívají, což znamená, že jej v řízení o uložení sankce za delikt podle zákona o odpadech vůbec nelze použít. Na tom nic nemění ani skutečnost, že ČIŽP podle vlastního vyjádření učinila tento úřední záznam součástí protokolu ze dne 6. 8. 2001 – to především proto, že platná právní úprava nezná postup, jímž by bylo možno takový úkon v řízení legálně učinit. (Rozsudek Městského soudu v Praze č. j. 8 Ca 100/2005-28 ze dne 31. 10. 2006)

■ Pokud inspekce měla postupovat dle zákona o státní kontrole, měla pořídit dle § 12 odst. 1 zákona o státní kontrole doklady prokazující kontrolní zjištění, vzhledem k okolnostem fotodokumentaci nebo obrazový záznam. Pouhé konstatování zjištěného stavu kontrolujícím správním orgánem nezakládá podklad prokazující skutkový stav, jestliže účastník skutková zjištění popírá. Zaměstnanci žalobce sice protokol podepsali, ale z protokolu neplyne, že tímto stvrdili správnost zjištění inspekce. Naopak ... (začali to později rozporovat – pozn. autorky) ... Místní šetření dne 17. 8. 2006 zároveň nebylo zajištěním důkazu dle § 138 s. ř. pro absenci rozhodnutí o zajištění důkazu. ... Na základě výše uvedeného má soud za to, že kontrolní činnost inspekce v dané věci měla probíhat dle zákona o státní kontrole, protokol o místním šetření měl mít náležitosti dle § 12 odst. 1 zákona o státní kontrole, tedy obsahovat doklady prokazující kontrolní zjištění – množství kůrovcové hmoty. (Rozsudek Městského v Praze č. j. 7 Ca 189/2007-25 ze dne 31. 12. 2010)

■ Hodlá-li správní orgán zjištění učiněná při místních šetřeních provedených před zahájením řízení použít jako důkaz ve správním řízení, je jeho povinností postupovat podle § 138 správního řádu o zajištění důkazu. Dopad ustanovení § 54 správního řádu na takový případ nevylučuje ani okolnost, že správní orgán prováděl místní šetření v rámci postupu před zahájením řízení. Mají-li být zjištění učiněná při takovém úkonu použita jako důkaz ve správním řízení, musí být podmínky tohoto ustanovení dodrženy i v případě, je-li prováděn ještě před zahájením řízení.

Jakkoli ustanovení § 54 odst. 4 správního řádu neformuluje přizvání nestranné osoby jako nutnou podmínku k provedení ohledání, soud konstatuje, že v daném případě takto Úřad postupovat měl. Ustanovení § 54 odst. 4 správního řádu totiž vychází z předpokladu, že ohledání se bude konat za přítomnosti účastníků řízení (anebo alespoň za situace, kdy účastníkům řízení bylo konání ohledání dopředu oznámeno a jejich účast jim tak byla umožněna). Pokud správní orgán výjimečně koná ohledání, aniž by účastníci řízení měli možnost se tohoto úkonu zúčastnit, je nepochybně žádoucí, aby transparentnost tohoto úkonu a jeho objektivita byla zajištěna alespoň jinak, což lze zajistit právě přítomností nestranné osoby. Soud tím nijak nezpochybňuje odbornost pracovníků Úřadu, jde pouze o to, aby účastník řízení měl alespoň nějakou záruku, že takto prováděné úkony byly prováděny nejen na patřičné odborné úrovni, ale také nestranně a objektivně. (Rozsudek MS v Praze č. j. 10 A 279/2011-45 ze dne 15. 4. 2013)

■ Odložením zajištění důkazu by hrozilo jeho zmaření. … K zajištění důkazu došlo dne 9. 6. 2011 během šetření, jehož průběh je popsán v zápisu z téhož dne, usnesení o zajištění důkazu bylo vydáno až po dvou týdnech, tj. dne 28. 6. 2011. Z ustanovení § 18 ani § 138 správního řádu nelze dovozovat, že by protokol a usnesení o zajištění důkazu musely být vyhotoveny v týž den, popř. přímo na místě, kde se úkon provádí. Podle § 138 odst. 1 správního řádu se usnesení o zajištění důkazu oznamuje osobám, jichž se přímo dotýká; hrozí-li nebezpečí z prodlení, lze usnesení oznámit i dodatečně s výjimkou oznámení osobám, které musí při provádění úkonu poskytnout osobní součinnost. … Správní orgány přesvědčivě zdůvodnily hrozbu nebezpečí z prodlení, které by hrozilo, kdyby vzorky nebyly zajištěny. (Rozsudek NSS č. j. 1 As 181/2016-33 ze dne 27. 4. 2017)

■ V takové situaci proti sobě stojí dva protichůdné zájmy, a to na jedné straně zájem pověřených pracovníků na řádném provedení kontroly a na straně druhé zájem kontrolované osoby na hodnověrnosti prováděného měření. V řadě případů by sice přítomnost kontrolované osoby, či jejího zástupce, mohla účel kontroly zmařit (a to bez ohledu na to, byla-li zamýšlená kontrola oznámena dopředu s větším časovým odstupem, nebo až těsně před jejím zahájením), i přesto je ale nutné, aby kontrolovaná osoba měla k provedené kontrole důvěru. Tím spíše, pokud je zápis z této kontroly jediným relevantním podkladem pro zahájení správního řízení a následné uložení pokuty. K tomu, aby byla kontrola z pohledu kontrolované osoby vnímána jako dostatečně objektivní a přesvědčivá, je nezbytné, aby tato osoba byla o konání a způsobu provedení kontroly informována. Doba, kdy je úmysl o provedení kontroly kontrolované osobě oznámen, se sice může lišit podle konkrétních okolností případu, a to z důvodu vyvážení uvedeného střetu popsaných zájmů, a nelze vyloučit, že o zahájení kontroly je kontrolovaná osoba informována podle okolností případu třeba až v průběhu provádění kontrolní činnosti. Avšak pouze v případě, kdy kontrolovaná osoba nereaguje na oznámení kontrolních orgánů, mohou kontrolní orgány provést kontrolu zcela bez jejího vědomí. (Rozsudek NSS č. j. 8 As 132/2016-34 ze dne 21. 7. 2017)

■ Správní orgán prvního stupně se před zahájením kontrol žalobce ani nepokusil kontaktovat, a to přesto, že znal podrobné kontaktní údaje (adresa, telefonní číslo, e-mail) vlastníka, správce a uživatele vodní elektrárny (srov. str. 2 provozního a manipulačního řádu vodní elektrárny, založeného na č. l. 4 správního spisu). V daném případě zároveň nic nenasvědčovalo závěru, že by realizace uvedených povinností ze strany správních orgánů snad bránila splnění účelu nebo provedení kontroly. Ostatně ani správní orgány neargumentovaly v tomto směru s poukazem na konkrétní skutkové okolnosti nyní posuzované věci, ale pouze v obecné rovině připomínaly hypotetickou možnost manipulace s vodní elektrárnou (srov. např. vyjádření žalovaného k žalobě, podle něhož správní orgán prvního stupně vycházel při kontrolách ‚z praktických zkušeností“ a jednal „v rámci zásady předběžné opatrnosti‘). S žalobcem lze souhlasit v tom, že takové zdůvodnění je nepřípustně paušální a v zásadě nepřezkoumatelné, neboť se nijak netýká konkrétního případu žalobce. Pokud by naopak soud akceptoval argumentaci žalovaného, pak by se správní orgány mohly vyhnout povinnosti umožnit kontrolované osobě účast na kontrole pouze s paušálním a nijak neodůvodněným odkazem na možnost zmaření účelu kontroly. V daném případě nadto nebylo nijak vyloučeno, aby inspektoři správního orgánu prvního stupně uvědomili žalobce o zamýšlené kontrole s menším časovým předstihem či dokonce přímo během kontroly, pokud se domnívali, že skutečně hrozí reálné nebezpečí zmaření účelu kontroly. (Rozsudek MS v Praze č. j. 9 A 245/2015-59 ze dne 30. 1. 2018)

■ V posuzované věci existují určité odlišnosti od věci rozhodované rozsudkem č. j. 8 As 132/2016-34. V oné věci totiž ČIŽP prováděla tři kontroly zařízení žalobce v různé termíny, aniž by zde byla dána nutnost zajištění důkazů, které nelze později provést. Nejvyšší správní soud v rozsudku č. j. 8 As 132/2016-34 proto uvedl, že inspekci nic nebránilo s kontrolními zjištěními seznámit žalobce alespoň dodatečně po provedení první kontroly a před kontrolou další. V nyní posuzované věci se ovšem jednalo o situaci, kdy pracovník ČIŽP se dostavil na místo neprodleně k oznámení třetí osoby o závadném stavu, které bylo potřebné okamžitě řešit. (podnět na tzv. suchý jez – pozn. autorky) (Rozsudek NSS č. j. 4 As 199/2021-37 ze dne 20. 1. 2022)

III. Kontrola a (navazující) správní řízení

Kontrolu je třeba odlišovat od činnosti nápravné a sankční, která následuje v případě nedostatků (porušení povinností kontrolovanou osobou) zjištěných při kontrole. Účelem kontroly je zjistit, zda kontrolovaná osoba dodržuje či nedodržuje své právní povinnosti. Procesní oprávnění při kontrole slouží k tomu, aby kontrolující mohl kontrolní zjištění učinit. Hmotněprávní povinnosti (zaplatit pokutu za přestupek, provést opatření k nápravě, omezit či zastavit provoz, vydat závadné výrobky a podrobit se jejich propadnutí nebo zabrání apod.) se v zásadě ukládají správním rozhodnutím ve správním řízení, tedy nikoli „formou protokolu o kontrole“ či jiného neformálního záznamu.

Pokud probíhá kontrola, obvyklý sled je tedy takový, že nejprve je ukončena (vyřízením námitek kontrolované osoby proti kontrolnímu zjištění uvedenému v protokolu o kontrole, marným uplynutím lhůty pro podání námitek apod. – srov. § 18 kontrolního řádu), a pokud bylo zjištěno porušení právních povinností, které je důvodem pro uložení pokuty, opatření k nápravě apod., následuje správní řízení. Není ovšem vyloučeno, aby zahájení správního řízení, resp. rozhodnutí jako první úkon v řízení byly učiněny i v průběhu kontroly, jsou-li pro to dostatečné důvody a podklady. Typicky se to týká omezení, zákazu, zastavení škodlivé činnosti a podobných závadných stavů, které je třeba neprodleně řešit.

IV. Opatření k odstranění zjištěných nedostatků, závazné pokyny, správní rozhodnutí, faktické pokyny, úpravy ve zvláštních zákonech

Zajištění nápravy nedostatků zjištěných kontrolou (resp. nedostatků zjišťovaných v jejím průběhu) bývá označováno jako tzv. druhá fáze kontroly (správního dozoru). Účelem opatření k nápravě je kompenzace nežádoucích důsledků určitého jednání, odstranění příčin závadného stavu či prevence takového stavu.

Opatření k nápravě v nejširším slova smyslu mohou mít různý obsah. Může se jednat o opatření k nápravě v užším slova smyslu (odstranit protiprávně navezený odpad apod.), o omezení či zastavení provozu, výroby, činnosti škodlivé pro lidské zdraví (např. produkcí závadných potravin), zdraví zvířat, životní prostředí, o povinnost vydat výrobky neodpovídající požadavkům kladeným na ně právními předpisy a podrobit se jejich propadnutí nebo zabrání apod. Vždy by měla být obsahově natolik konkrétní, aby kontrolovaná osoba neměla pochybnosti o tom, co má vykonat, případně čemu se podrobit. V uložení konkrétní povinnosti k nápravě se projevuje odbornost kontrolního (správního) orgánu, příp. jednotlivé oprávněné úřední osoby; z různých myslitelných způsobů odstranění zjištěných nedostatků, jejich příčin a škodlivých následků uloží kontrolní (správní) orgán, inspektor specializovaného dozorového orgánu apod. jako opatření k nápravě způsob z věcného hlediska nejvhodnější.

Pokud jde o formu uložení opatření k odstranění (nápravě) nedostatků zjištěných kontrolou, i pro ně platí (stejně jako pro pokuty a další druhy správních trestů), že se obvykle ukládají formou správního rozhodnutí na základě ustanovení příslušného zvláštního zákona, a to i pokud zákon explicitně o vydávání správního rozhodnutí nehovoří. Jak konstatoval Nejvyšší správní soud, hovoří-li ustanovení zákona o tom, že inspektor „uloží“ opatření k nápravě a „stanoví“ lhůtu pro odstranění nedostatků, nelze dospět k jinému závěru, než že jde o ukládání právní povinnosti cestou individuálního správního aktu – rozhodnutí. Na tomto závěru nemůže nic změnit ani skutečnost, že zákon zde explicitně o vydávání správního rozhodnutí nehovoří; podstatná je vždy materiální povaha správního aktu, nikoli jeho označení (např. rozsudek Nejvyššího správního soudu č. j. 1 As 13/2006-90 ze dne 14. 11. 2007).

Výjimečně však mohou mít opatření k odstranění (nápravě) zjištěných nedostatků i formu faktického pokynu (bezformálního správního úkonu), zejména v případech, které nesnesou odkladu. Zvláštní zákony v takových případech obvykle hovoří o „závazných pokynech“ a oprávnění je vydávat obvykle připisují konkrétní úřední osobě (inspektorovi specializovaného dozorového orgánu).

Právní úprava ve zvláštních zákonech je ovšem roztříštěná. Některé zákony řeší formu ukládaných opatření či závazných pokynů výslovně (kdy mají formu správního rozhodnutí a kdy jde o faktické pokyny, na které se nevztahuje správní řád, resp. jak se určitý úkon následně formalizuje), jiné zákony požívají pojmu „závazné pokyny“, aniž by bylo patrné, zda má jít o faktické bezformální úkony, jiné zákony nehovoří o závazných pokynech, ale z úpravy ukládání příslušných opatření (zákaz prodeje apod.) je patrné, že se o faktické pokyny jedná.

Například veterinární zákon č. 166/1999 Sb. v § 76 odst. 3 stanoví, že správní řád se neuplatní v řízení:

a) o opatření podle § 13 odst. 3 a podle § 53 odst. 1 písm. a) až d), které veterinární inspektor ústně oznámí kontrolované nebo povinné osobě podle kontrolního řádu; o svých zjištěních a nařízených opatřeních pořídí záznam, jehož kopii předá kontrolované nebo povinné osobě. Kontrolovaná osoba může proti tomuto opatření podat námitky, a to do záznamu o tomto opatření, anebo písemně nejpozději do 3 dnů ode dne předání záznamu. Podané námitky nemají odkladný účinek. Podaným námitkám může zcela vyhovět krajská veterinární správa; neučiní-li tak, předloží námitky bez odkladu Ústřední veterinární správě, jejíž rozhodnutí je konečné a doručuje se kontrolované osobě,

b) o ukončení opatření podle § 13 odst. 5 a podle § 53 odst. 2; o ukončení těchto opatření vyhotoví krajská veterinární správa zápis, jehož kopii doručí kontrolované osobě.

Opatřeními podle § 13 veterinárního zákona jsou opatření v případě podezření z výskytu nebezpečné nákazy.

Opatřeními podle § 53 odst. 1 veterinárního zákona jsou opatření při výkonu státního veterinárního dozoru a veterinární inspektor je oprávněn:

a) na místě znehodnotit živočišné produkty, vedlejší živočišné produkty, získané produkty nebo krmiva, které nejsou zdravotně nezávadné, anebo nařídit jejich znehodnocení a neškodné odstranění, a to na náklad kontrolované osoby,

b) pozastavit, omezit nebo zakázat výrobu, zpracování nebo uvádění na trh živočišných produktů, vedlejších živočišných produktů, získaných produktů nebo krmiv, jestliže nejsou dodržovány podmínky a požadavky stanovené tímto zákonem, zvláštními právními předpisy nebo předpisy Evropské unie na živočišné produkty, vedlejší živočišné produkty, získané produkty nebo krmiva a na zacházení s nimi,

c) na dobu nezbytně nutnou pozastavit výrobu, zpracování nebo uvádění na trh živočišných produktů, vedlejších živočišných produktů, získaných produktů nebo krmiv při podezření, že nejsou zdravotně nezávadné,

d) na dobu nezbytně nutnou zajistit živočišné produkty, vedlejší živočišné produkty, získané produkty nebo krmiva úřední veterinární závěrou, jestliže nejsou dodrženy podmínky a požadavky stanovené tímto zákonem, zvláštními právními předpisy nebo předpisy Evropské unie na živočišné produkty, vedlejší živočišné produkty, získané produkty nebo krmiva a na zacházení s nimi, nebo při podezření, že živočišné produkty, vedlejší živočišné produkty, získané produkty nebo krmiva nejsou zdravotně nezávadné; úřední veterinární závěrou se rozumí zajištění živočišných produktů, vedlejších živočišných produktů, získaných produktů nebo krmiv v dopravních prostředcích, kontejnerech nebo obalech plombou, pečetí, známkou nebo jiným zajišťovacím prostředkem tak, aby nebylo možno živočišné produkty, vedlejší živočišné produkty, získané produkty nebo krmiva vyjmout nebo do nich vložit, aniž dojde k narušení této závěry; porušit úřední veterinární závěru lze jen se souhlasem krajské veterinární správy.

Zákon č. 64/1986 Sb., o České obchodní inspekci, vztah ukládaných opatření ke správnímu řádu výslovně neřeší, je ovšem patrné, že opravňuje inspektory k ukládání opatření faktickými pokyny, které se dodatečně formalizují.

Například podle § 7 citovaného zákona inspektor ČOI na základě provedené kontroly zakáže až do doby zjednání nápravy:

a) uvedení na trh, distribuci včetně nákupu, dodávky, prodeje nebo použití výrobků, které neodpovídají požadavkům zvláštních právních předpisů pro činnosti uvedené v § 2 (prodej atd.), nebo které byly neoprávněně nebo klamavě opatřeny označením stanoveným zvláštním právním předpisem,

b) používání neověřených měřidel, pokud ověření podléhají, nebo měřidel neodpovídajících obecně závazným právním předpisům, technickým normám, jiným technickým předpisům, popřípadě schválenému typu.

Opatření (zákaz prodeje atp.) oznámí inspektor ústně kontrolované nebo zúčastněné osobě (legislativní zkratka pro osobu, která je s kontrolovanou osobou v pracovněprávním nebo obdobném vztahu, případně osobu, která fakticky vykonává úkoly, jež by jí vyplývaly z pracovněprávního nebo obdobného vztahu, pokud je plnění těchto úkolů spojeno s předmětem kontroly a pokud je tato osoba přítomna na místě kontroly) a neprodleně o něm učiní písemný záznam. Inspektor bez zbytečného odkladu doručí kopii písemného záznamu kontrolované osobě. Nesouhlasí-li kontrolovaná osoba s uloženým opatřením, může proti němu podat námitky, které se uvedou v záznamu, nebo je může podat písemně nejpozději do 3 pracovních dnů ode dne seznámení s uloženým opatřením. Podané námitky nemají odkladný účinek. O podaných námitkách rozhodne bezodkladně ředitel inspektorátu, a pokud opatření uložil inspektor ústředního inspektorátu, ústřední ředitel. Písemné vyhotovení rozhodnutí o námitkách se doručuje kontrolované osobě a je konečné.

Podobně § 7b tohoto zákona řeší zajištění výrobků v případě důvodného podezření, že neodpovídají zvláštním právním předpisům (porušují některá práva duševního vlastnictví nebo neoprávněně užívají označení chráněné podle zvláštního právního předpisu), nebo § 8 zákaz výkonu další činnosti nebo nařízení uzavření provozovny na základě zjištěného porušení právní povinnosti, které může mít za následek ohrožení života nebo zdraví spotřebitelů, až do doby odstranění nedostatku. I v těchto případech jde o opatření oznamované inspektorem ústně, o němž se učiní písemný záznam, s možností podat proti opatření námitky, které nemají odkladný účinek.

Podle § 20a odst. 3 zák. č. 156/2000 Sb., o ověřování střelných zbraní a střeliva, platí, že pokud inspektor úřadu má důvodné podezření, že kontrolované výrobky nesplňují požadavky tohoto zákona a zároveň ohrožují zdraví a bezpečnost, nařídí jejich zajištění do doby, než bude úřadem pravomocně rozhodnuto o jejich propadnutí nebo zabrání, popřípadě do doby, kdy bude prokázáno, že se nejedná o výrobky, které by mohly ohrozit zdraví nebo bezpečnost. Toto opatření oznámí inspektor kontrolované osobě ústně a následně o něm učiní písemný záznam do protokolu o kontrole, ve kterém uvede též důvod zajištění, popis zajištěných výrobků a jejich množství.

Závěr č. 145 ze zasedání poradního sboru ministra vnitra ke správnímu řádu ze dne 16. října 2015:

„Právní forma uložení opatření k odstranění nedostatků zjištěných při kontrole podle zákona č. 251/2005 Sb., o inspekci práce, ve znění pozdějších předpisů

a) Opatření k odstranění nedostatků zjištěných při kontrole podle zákona č. 251/2005 Sb. se ukládá formou rozhodnutí; faktického pokynu lze užít jen výjimečně, a to ze strany inspektora v rámci kontroly na místě a při dodržení principů subsidiarity a přiměřenosti.

b) Při vydávání rozhodnutí lze za stanovených podmínek využít zjednodušených forem správního řízení, tj. řízení na místě (§ 143) a příkazu (§ 150).

c) Povinnost učinit opatření k odstranění nedostatků, která byla uložena rozhodnutím, lze nuceně vymoci postupem podle § 103 a násl. správního řádu; exekuce prováděná soudem nebo soudním exekutorem však připadá v úvahu jen tehdy, je-li rozhodnutí materiálně vykonatelné.“

Z judikatury k závaznému pokynu jako obdobě „uložení opatření k nápravě“:

■ Závazný pokyn jako institut představuje obdobu „uložení opatření k nápravě“ kontrolou zjištěných nedostatků. Oprávnění vydat závazný pokyn je vázáno na nápravu nedostatků zjištěných při výkonu veterinárního dozoru, oproti tomu plnění procesních povinností (např. povinnost součinnosti dle § 53 odst. 4 zákona č. 166/1999 Sb., o veterinární péči) za účelem umožnění výkonu státního veterinárního dozoru je primárně vynucováno ukládáním pořádkové pokuty (§ 53 odst. 7 téhož zákona). (Rozsudek Nejvyššího správního soudu ze dne 10. 5. 2007, č. j. 7 As 19/2006-103, Sb. NSS č. 3079/2014)

V. Protokol o kontrole (skutečnosti zjištěné při kontrole) jako podklad ve správním řízení

Protokol o kontrole byl judikaturou vždy uznáván jako podklad v navazujícím správním řízení.

Podle § 150 odst. 2 správního řádu platí, že v řízení o vydání příkazu může být jediným podkladem kontrolní protokol pořízený podle zvláštního zákona týmž správním orgánem, který je věcně a místně příslušný ke správnímu řízení navazujícímu na kontrolní zjišťování, pokud protokol pořizoval ten, kdo může být oprávněnou úřední osobou, a pokud se kontrolovaný seznámil s obsahem protokolu nebo byl k seznámení se s obsahem protokolu řádně vyzván, popřípadě pokud byly v souladu se zákonem vyřízeny námitky kontrolovaného proti obsahu protokolu a pokud o obsahu protokolu nejsou pochybnosti ani z jiného důvodu.

Podle § 81 přestupkového zákona platí, že v řízení navazujícím na výkon kontroly mohou být skutečnosti zjištěné při kontrole jediným podkladem rozhodnutí o přestupku.

Jak uvádí důvodová zpráva k § 81 přestupkového zákona, „tato úprava vychází z toho, že kontrolní řád upravuje postup při vyhotovení protokolu o kontrole včetně nutnosti tento protokol doručit kontrolované osobě a vyřizování námitek proti obsahu protokolu. Kontrolovaná osoba, která se v řízení o přestupku stává obviněným, je tak detailně seznámena s obsahem protokolu o kontrole a tento protokol, resp. skutečnosti zjištěné při kontrole tedy mohou sloužit jako jediný podklad pro rozhodnutí o přestupku, pokud jsou dostatečné pro vyslovení viny a uložení správního trestu. Rozhodnutím o přestupku je třeba rozumět nejen rozhodnutí ve věci, ale také příkaz. V tomto ohledu se tedy jedná o úpravu speciální k § 150 odst. 2 správního řádu“.

Změnový zákon č. 183/2017 Sb. k přestupkovému zákonu vložil do § 51 správního řádu odstavec 4, podle nějž platí, že v řízení navazujícím na výkon kontroly, ve kterém je účastníkem řízení kontrolovaná osoba, není třeba provádět protokolem o kontrole, který je podkladem rozhodnutí o přestupku, dokazování. Právní literatura (Vedral, J., K posledním novelám správního řádu. Správní právo, 2019, č. 5, s. 261–293) upozorňuje, že pojetí § 51 odst. 4 správního řádu je odlišné od § 81 přestupkového zákona, přestože obě úpravy byly přijaty souběžně. Podle Vedrala jsou podkladem pro rozhodnutí skutečnosti zjištěné při kontrole jako skutečnosti známé správnímu orgánu z úřední činnosti (srov. § 50 odst. 1 správního řádu), nikoli protokol o kontrole jako listina. Z pohledu praxe lze formulaci v § 51 odst. 4 správního řádu chápat jako reakci na starší judikaturu, která požadavky správního řádu na provádění důkazu listinou vztáhla i na protokol o kontrole, přestože absenci takového postupu hodnotila jako pochybení bez vlivu na zákonnost (např. rozsudek NSS č. j. 1 As 125/2011-163 ze dne 11. 1. 2012).

Pokud jsou k dispozici další důkazní prostředky vedle protokolu o kontrole, resp. tam, kde účastník řízení navrhuje provedení určitého dalšího důkazu, popř. pokud zpochybňuje kontrolní zjištění, pak je povinností správního orgánu postupovat v souladu se zásadou materiální pravdy tak, aby byl zjištěn stav věci, o němž nejsou důvodné pochybnosti, to znamená provést i další důkazy, které jsou k dispozici nebo které účastník navrhuje provést (případně přesvědčivě odůvodnit, proč účastníkem navrhovaný důkaz není nutno provést).

Z judikatury k protokolu o kontrole jako podkladu pro vydání rozhodnutí:

■ Výsledky kontroly, provedené podle zákona o státní kontrole, mohou být podkladem pro zahájení správního řízení o uložení pokuty vůči odpovědnému subjektu a jedním z důkazů, kterým je prokazováno protiprávní jednání odpovědného subjektu, avšak samy o sobě nenahrazují ani nemohou nahradit dokazování provedené postupem podle správního řádu v rámci následně vedeného správního řízení o uložení správní sankce. Skutečnost, že správní řízení o uložení pokuty navazovalo na kontrolní činnost podle zákona ČNR č. 9/1991 Sb. a zákona č. 552/1991 Sb., nezbavuje správní orgán povinnosti vycházet při rozhodování ze skutečného stavu věci a nikoliv pouze ze zjištění učiněných v rámci provedené kontroly. (Rozsudek Vrchního soudu v Praze č. j. 7 A 59/99-45 ze dne 30. 8. 2001)

■ Vyjde-li správní úřad při rozhodování o sankci za správní delikt pouze z protokolu o kontrole, aniž by se v následném správním řízení jakkoliv vypořádal s důkazními návrhy účastníka řízení v tomto řízení učiněnými, které mají vyvrátit či jinak interpretovat kontrolní zjištění, je výsledné rozhodnutí zpravidla nepřezkoumatelné pro nedostatek důvodů. (Rozsudek Vrchního soudu v Praze č. j. 6 A 77/99-25 ze dne 29. 12. 2000)

■ Při rozhodování o vyvození sankční odpovědnosti vůči odpovědnému subjektu se správní orgán nemůže spokojit bez dalšího pouze s kontrolním zjištěním učiněným v rámci kontroly, provedeným podle zákona č. 552/1991 Sb. (které navíc kontrolovaný subjekt od počátku zpochybňoval), ale bylo povinností, v souladu s ustanovením § 32 odst. 1 správního řádu (z roku 1967), vycházet při rozhodování ze skutečného stavu věci a za tím účelem provést řádné dokazování. (Rozsudek Nejvyššího správního soudu č. j. 4 As 21/2007-80 ze dne 30. 5. 2008)
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