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Vezméte, prosime, na védomi, ze text ¢lanku odpovida platné pravni uprave ke dni publikace.

K soucasnému stavu spravniho trestani na
prikladu postihu tzv. Svarcsystému

V souvislosti s novou pravni upravou administrativnépravniho postihu nelegalniho zaméstnavani
formou zastreného faktického pracovnépravniho vztahu (tzv. Svarcsystému) a s formou jejiho
prosazovani se mj. nabizi moznost Sirsiho zhodnoceni této rozporuplné problematiky v ramci
celkového kontextu tpravy a faktického stavu spravniho trestani v Ceské republice. Z fady divodd je
pritom do zna¢né miry priznacné, ze ani po vice nez dvaceti letech od zédsadni zmény
spolecenskopolitickych a pravnich pomért u nas stale nedoslo k prijeti takové obecné pravni Gpravy,
ktera by komplexnim zptisobem spolecné a jednotné upravovala zékladni principy a instituty
spravniho trestani pravnickych osob.

Rodl & Partner

Absence komplexni upravy spravniho trestani

Pres radu vagnich politickych proklamaci dosud nebyla prijata samostatna a zejména pak komplexni
zakonna Uprava spravniho trestani tak, jak s ni pocitalo v ¢eské legislativé tolikrat vzyvané, ale po
vice jak deseti letech stale nenaplnéné usneseni vlady Ceské republiky ¢. 162 ze dne 20. iinora
2002 k navrhu vécného zaméru zakona o spravnim trestani. Jedinym bodem citovaného
vladniho usneseni, ktery byl v tomto sméru alespon zCasti plnén, je bod II. 3, ktery ministram a
vedoucim Ustrednich spravnich uradu ukladal ,koordinovat nové ndvrhy prdavni tipravy sprdavniho
postihu ve své pusobnosti s ministrem vnitra za ticelem dosazeni souladu nové prdvni upravy s
navrhovanou koncepci sprdavniho trestdni.” V tomto sméru je pak do zna¢né miry paradoxni, Ze at jiz
novelizace stavajicich pravnich predpist anebo i zcela nové zdkonné upravy pravnich vztaha
zejména v oboru spravniho prava, obsahujici zvlastni ustanoveni o spravnim trestani, odkazuji stéle
dokola na shora zminované vladni usneseni z roku 2002, jakoby v tomto sméru snad Slo o jakousi
nezbytnou a soucasné i vSemocnou zaklinaci formuli. Vysledkem pak je, ze spolecna ustanoveni o
spravnim trestani v jednotlivych zvlastnich zakonech nemohou ani pri nejlepsi vuli tuto komplexni
pravni upravu nahradit, nebot jde samozrejmé zpravidla pouze o vybranda a v nékterych pripadech i
uceloveé kasuisticka zakonna ustanoveni, nikoli o soucast systémové konstruované a komplexni
upravy spravniho trestani.

Tomuto neudrzitelnému stavu rovnéz neprospiva ani dnes jiz zcela roztristéna pravni iprava vykonu
statni kontroly (kontrolni ¢innosti), ktera vychazi jednak z tzv. Kontrolniho radu jakozto
zbyvajiciho torza zdkona o statni kontrole [1], z prisluSnych ustanoveni spravniho radu a dale pak z
celé rady samostatnych ustanoveni o kontrolni ¢innosti ve zvlastnich pravnich predpisech,
upravujicich jednotlivé useky verejné spravy (zivnostenska kontrola, kontrola na tseku ochrany
spotrebitele, ¢innost Ufadu pro ochranu hospodaiské soutéZe, kontrolni ¢innost organi inspekce
prace atd.) Z hlediska spravniho trestani a jeho zékladnich principli mé pritom zédkonnd uprava statni
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kontroly zcela zasadni vyznam, nebot pravé na zakladé vysledka kontrolni ¢innosti je ve vétSiné
pripadu zahajovano spravni rizeni o ulozeni pokuty za spravni delikt.

K zajisténi prava na spravedlivy proces ve sfére spravniho trestani

Za tohoto celkové neutésSeného stavu pak tedy mj. logicky nezbyva, nez aby absence komplexni
zakonné Upravy spravniho trestani, kterd by upravovala i transponované konkrétni zaruky prava
ucastniki na spravedlivy proces, byla nahrazovana takrka vyhradné prislusnou judikaturou
Ustavniho soudu, Nejvy$siho spravniho soudu a v nékterych vybranych otdzkach subsididrné i
trestniho kolegia Nejvyssiho soudu. Je vSak otdzkou, zda je toto ,nahrazovani” komplexni zdkonné
upravy ustavné pravni a soudni judikaturou dostate¢né, vhodné a zejména pak ucinné z hlediska
zajisténi prav ucastnika spravniho rizeni, véetné ucastnika ve formé pravnické osoby. Tato
otdzka je o to vyznamnéjsi, pokud uvdzime dlouhodobé neduhy spravniho trestani v Ceské republice,
jako jsou vagni a prili$ Siroce vymezené skutkové podstaty spravnich deliktu, vytvareni Casto
neadekvatniho prostoru pro spravni uvazeni, vnimani ucastnika jako pouhého ,objektu” rizeni bez
dostatec¢né zarucenych subjektivnich prav, ¢asta selektivnost a ucelovost spravniho trestani atp.

V navaznosti na shora uvedené skutec¢nosti ma pro rizeni v ramci spravniho trestani zasadni vyznam
v poslednich letech prosazena koncepce nedélitelnosti principu trestani za trestné Ciny i za
spravni delikty, kterd byla jednozna¢éné a opakované judikovéna jak Ustavnim soudem, tak i
Nejvyssim spravnim soudem. Tento princip pritom vychazi ze stabilni judikatury Evropského soudu
pro lidska prava, ktera ,trestnim obvinénim* ve smyslu ¢lanku 6 odst. 1 Evropské imluvy o ochrané
lidskych prav a zdkladnich svobod jednoznacné rozumi i rizeni o sankcich ukladanych spravnimi
Urady za prestupek nebo jiny spravni delikt. V pripadé Ceské republiky je toto pravo vyslovné
zaruceno v ¢lanku 36 odst. 1 a 4 Listiny zakladnich prav a svobod, byt jeho konkrétni obsah a
diisledky byly vyvozeny aZ judikaturou Ustavniho soudu.[2]

Podle zavéru Nejvyssiho spravniho soudu se pritom jednda pouze o tzv. subsididrni pomér spravnich
delikta k trestnym ¢intim, ktery je mj. vyjadren v rozsudku ze dne 31.10.2008, sp. zn. 7 Afs
27/2008, jez dovodil, ze ,kategorie spravnich delikti je kategorii trestniho prdva v Sirsim slova
smyslu, tudiz se pro vsechny sprdavni delikty, nejen pro prestupky, uplatni povinnost sprdavniho
orgdnu zkoumat nejen naplnéni formdlnich znaki spravniho deliktu, ale také, zda jedndni vykazuje
dany stupen spolecenské skodlivosti, tudiz materidlni stranku spravniho deliktu.” Bezprostredné na
to citovany rozsudek Nejvyssi spravni soud zduraziuje i limity analogického pouziti trestniho prava
procesniho v oblasti spravniho tresténi, kdyz zdlraznuje, ze pouzit v oblasti spravniho trestani
analogie prava nebo zékona Ize jen v omezeném rozsahu, a to pouze tam, kdy to, co ma byt
aplikovéno, ur¢itou otdzku vubec neresi, nevede-li takovy vyklad k (jmé ucastnika rizeni a ani k 4jmé
na ochrané hodnot, na jejichz vytvareni a ochrané je verejny zdjem. V tomto sméru je vSak otazkou,
co ma, resp. meél Nejvyssi spravni soud témito ,limity” vlastné na mysli, kdyz zadna skutec¢na
zakonna Uprava spravniho trestani neni k dispozici a kdyz v otdzce prav ucastnika rizeni jako
,obvinéného” a jejich zaruk nezbyva prakticky nic jiného, nez vychazet pravé z analogie trestniho
prava procesniho.

Z hlediska prava na spravedlivy proces jsou vyznamné rovnéz ustavni zaruky prav ucastnika
spravniho fizeni ve vztahu k vykladu verejnopravnich norem. Jak bylo v nalezu Ustavniho
soudu ze dne 19.11. 2008, sp.zn. P1. US 14/07 zdiraznéno k otdzce dvojtho moZného vykladu
verejnopravni normy, tak je v intencich zasad spravedlivého procesu jednoznacné nezbytné volit ten
vyklad, ktery viibec, resp. co nejméné zasahuje do toho kterého zakladniho prava ¢i svobody. Jak
Ustavni soud zdtiraziiuje, jde o ,strukturalni princip liberdlné demokratického statu in dubio pro
libertate plynouci ptimo z stavniho porédku (¢l. 1 odst. 1 a ¢l. 2 odst. 4 Ustavy nebo ¢&l. 2 odst. 3 a
¢l. 4 Listiny), vyjadrujici prioritu jednotlivce a jeho svobody pred statem.”



Pravé tento systematicky tlak a diiraz Ustavniho soudu na tistavné konformni vyklad nejen
spravniho radu a procesnich ustanoveni zvlastnich predpisu spravniho préava, ale i soudniho radu
spravniho, je neobyCejné vyznamny a nezastupitelny, nebot spravni organy v radé pripada rozhoduji
o velmi dulezitych pravech a povinnostech fyzickych i pravnickych osob anebo o sankcich za spravni
delikty (spravni trestani), aniz by byla ¢inné zarucena jejich ,nestrannost a nezavislost”, jako tomu
je v pripadé soudu. V tomto kontextu se pak jevi zaruceni prava na spravedlivy proces ve spravnim
Iizeni a zejména pak ve sfére spravniho trestani jesté dulezitéjsi, nez tomu je v fizeni soudnim, nebot
je treba disledné zarucit, aby byly vylouCeny jakékoli politické nebo i jiné vnéjsi tlaky a pokusy o
ovliviiovani rozhodovani.

Je pritom soucasné nezbytné si stale uvédomovat, ze pravo na spravedlivy proces v tomto sméru a v
danych souvislostech nelze chapat pouze jako prosty a predem pevné uzavreny vycet zakladnich
procesnich prav ucastnika ve spravnim rizeni, ale ze jde predevsim o obecny istavné procesni
princip, ktery se do znacné miry vyviji a formuje. Presto bez ohledu na to Ize na tseku spravniho
trestani zvlasté vyclenit ta vybrand zakladni procesni prava tcastnika rizeni, ktera maji z pohledu
zajisténi jednotlivych pozadavki prava na spravedlivy proces nesporné klicovy vyznam.[3]

Neduhy spravniho trestani na prikladu prosazovani postihu zakazu nelegalniho
zameéstnavani

Ve shora naznacenych Sirsich souvislostech spravniho trestani a jeho nedostatku se jevi nova pravni
Uprava a zpusob prosazovani postihu nelegalniho zaméstnavani (tzv. Svarcsystému) jako typicky
piiklad celé rady zavaznych neduht, kterym sféra spravniho trestani v Ceské republice dlouhodobé
trpi. K tomu je pritom treba uvést, ze podstatnou tlohu v tomto sméru sehrava pravé nikoliv pouze
vagni pravni uprava, ale soucasné i halasné verejné publikovany a ze strany ministerstva prace a
socialnich véci az nestandardné prezentovany metodicky pokyn Statni aradu inspekce prace k
zajisténi jednotného postupu pri provadéni kontrol nelegalniho zaméstnavani. [4]

Uvodem je tfeba pro uplnost kratce pripomenout, Ze zédkon o zaméstnanosti, ¢. 435/2004 Sb., ve
znéni ucinném od 5. ledna 2012, nové definuje ve svém § 5 pism. e) nelegalni praci, a to v
navaznosti na novou Upravu tzv. zavislé prace obsazenou v zakoniku prace, ucinnou od 1. ledna
2012. Spravniho deliktu podle nového § 140 odst. 1 pism. c¢) zdkona o zaméstnanosti se pritom
dopusti pravnicka nebo podnikajici fyzicka osoba tim, ze umozni vykon nelegélni prace podle § 5
pism. e) bodu 1 nebo 2 a spravniho deliktu podle § 140 odst. 1 pism. e) pak tim, Ze umozni vykon
nelegalni prace podle § 5 pism. e) bod 3. Jiz takto neurcité vymezena skutkova podstata spravniho
deliktu sama o sobé ukazuje, jak obrovsky prostor pro vyklad a tzv. spravni uvazeni organu inspekce
prace vytvari (kdyz ani nenaznacuje, v ¢em spociva ,umoznéni vykonu nelegalni prace”), a to
zejména s ohledem na vysoké sankce za tyto spravni delikty upravené v § 140 odst. 4 pism. f) zakona,
které umoznuje ulozeni pokuty az do 10 miliéna K¢, nejméné vSak ve vysi 250 000 K¢.
Problematickou je pritom vedle samotné maximalni vySe pokuty zejména dolni hranice v zakoné
stanovené sazby pro ulozeni pokuty, coz jsou aspekty, které mohou diivodné vést az k istavné
pravnim konsekvencim, zejména ve vztahu k otdzce ,likvidaCnich pokut.” V tomto sméru takrka
neuvéritelné pusobi proklamativni vyjadreni ministerstva prace a socialnich véci, které Statni urad
inspekce prace ridi, Ze inspektoraty prace provedou v tomto roce az 200 tisic kontrol.

To vSe je z hlediska zékladnich principt spravniho trestani o to zavaznéjsi, pokud uvazime
bezprostiredné souvisejici zakonnou tpravu kontrolni ¢innosti a prislusnych kontrolnich
opravnéni organu inspekce prace na useku zaméstnanosti, obsazenou v § 125 a nésl. zdkona o
zameéstnanosti, jakoz i § 7 a nasl. zdkona o inspekci prace, ¢. 251/2005 Sb. Pokud jde o
zaméstnavatele, plati mj. povinnost dle § 136 zdkona o zaméstnanosti, podle kterého je pravnicka
nebo fyzicka kontrolovana osoba povinna mit v misté pracovisté kopie dokladl prokazujicich
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existenci pracovnépravniho vztahu osob, které se na tomto pracovisti zdrzuji, resp. konaji ¢innost, a
déle dokladti, které je povinna uchovéavat podle § 102 odst. 3 (jde o doklady ve vztahu k opravnénosti
pobytu cizincll na tzemi CR). Pracovi$tém jsou pro téely kontroly zavislé/nelegélni prace dle § 133
zdkona o zaméstnanosti mista ur¢end a obvykla pro vykon Cinnosti kontrolované osob (tj.
zameéstnavatele, pravnické a fyzické osoby, které provadéji ¢innosti podle zakona). Pracovistém tak
muze byt i bydlisté zaméstnance, pracuje-li z domova, anebo sluzebni vozidlo, pokud jde napr. o
cestujiciho obchodniho zastupce. Vykon kontroly je vSak ve smyslu shora uvedenych ustanoveni na
téchto pracovistich prinejmensim sporny, resp. nerealizovatelny.

Ve vztahu k zaméstnanci, resp. jakékoli fyzické osobé, kterd se v dobé kontroly zdrzuje na pracovisti
kontrolované osoby a vykonava tam Cinnost, zakon stanovi sice obdobnou, ne vSak obsahové shodnou
povinnost, a to povinnost osvédcit organu kontroly (oblastnimu inspektoratu prace) svou totoznost a
dale pak i prokézat, Ze tam praci vykonava na zdkladé pracovnépravniho vztahu nebo na zakladé jiné
smlouvy (§ 132 zakona o zameéstnanosti).

Jind situace je u zaméstnavatele, ktery musi mit v osobni sloZce zaméstnance, zpravidla ulozené ve
svém sidle, originaly pracovnich smluv (a dohod o pracich konanych mimo pracovni pomér) vSech
zameéstnancu. Zakon o zaméstnanosti pak stanovi zaméstnavatelim povinnost, aby na kazdém
pracovisti zameéstnavatele, kde pracuji jeho zaméstnanci, mél kopie téchto smluv / dohod (tedy nejen
na pracovistich, kde zaméstnanci konaji praci prfimo pro zaméstnavatele, ale i na pracovistich jiné
osoby, na nichz jeho zaméstnanci poskytuji napr. subdodavatelské sluzby). Zakon tuto povinnost
stanovi zaméstnavatelim a nikoliv zaméstnancim. I kdyz zaméstnavatelé mohou ke splnéni této
povinnosti vic¢i kontrolnim organtim volit rizné cesty; napr. statutarni organ nebo vedouci
personalniho oddéleni miize mit uloZeny pracovnépravni dokumenty na USB disku a v pripadé
zahajeni kontroly ty dokumenty, které bude inspektorat prace pozadovat, bezodkladné zaslat na
prislusné ,kontrolované” pracovisté anebo ulozit kopie téchto dokumentl vztahujicich se k osobam,
které na konkrétnim pracovisti pracuji, v zalepené ¢i jinak uzavrené obalce primo na pracovisti.
Podle naseho nazoru vsak kterykoliv ze zvolenych zpusobt k naplnéni , predkladaci” povinnosti
zameéstnavatelll, muze vést i k naruseni jiné povinnosti zaméstnavatele, a tou je ochrana osobnich
udaju zaméstnance, které jsou v rizném rozsahu vzdy obsazeny v prislusnych pracovnich
dokumentech. Totoznost fyzickych osob, vyjma cizinct, bude prokazovana predev$im obc¢anskym
prukazem. Pokud jde o cizince, ti budou samozrejmé obvykle povinni predlozit i prislusné povoleni k
zameéstnani a/nebo povoleni k pobytu, nebo zelenou ¢i modrou kartou, je-li tato zakonem vyzadovana.

Z hlediska Sirsiho kontextu spravniho trestani je treba v téchto souvislostech povazovat za zcela
zavadéjici zejména zaméreni metodického pokynu Statni tradu inspekce prace k zajisténi jednotného
postupu pri provadéni kontrol nelegalniho zaméstnavani, ktery je od 1. dubna 2012 zavazny pro
vSechny oblastni inspektoraty préace, jakoz i jednotlivé inspektory a dalsi osoby, které se na
kontrolach podileji. Za podstatné v tomto sméru je treba povazovat skutecnost, Ze nejde ve své
podstaté o pouhy metodicky pokyn pro provadéni kontroly, nybrz o zjevnou snahu o uréity vyklad
zakonnych ustanoveni zdkona o zaméstnanosti, ke kterému samozrejmé nebylo zmocnéno ani
ministerstvo prace a socidlnich véci, ani Statni urad inspekce prace. Je nepripustné, aby metodicky
pokyn stanovil, co jesté je a co jiz neni splnénim povinnosti kontrolované osoby, byt je vSe ponechano
v kone¢ném dusledku na ,vyhodnoceni” ze strany kontrolniho pracovnika - inspektora pri provadéni
kontroly. Zda postup inspektoratu prace podle tohoto metodického pokynu bude v souladu se
zédkonem (i jej prekraCuje, mize byt najisto zjisténo az na zakladé pravomocného rozhodnuti
prislusného spravniho soudu; coz muze byt otdzka i nékolika let.

Zavérem je mozné konstatovat, ze hlavnim pivodnim cilem novely zdkona o zaméstnanosti bylo
predevsim zabranit zaméstnavani neopravnéné pobyvajicich cizincl ze tretich zemi, tj. ze zemi mimo
Evropskou unii, a to ve vazbé na povinnosti vyplyvajici ze Smérnice ES 2009/52/ES, o miniméalnich
norméach pro sankce a opatfeni vii¢i zaméstnavatelim neopravnéné pobyvajicich statnich prislusniki



tretich zemni, kterd méla byt transponovéana do pravnich radu ¢lenskych statt do 20. ¢ervence 2011.
Z ucelovych politickych a jinych duvodu ale pritom v souvislosti s témito povinnostmi nova pravni
uprava dopadla rovnéz nebo spise zejména na vykon zavislé prace mimo pracovné pravni vztah, tj.
Svarcsystém, a to zpusobem a formou, ktery jde proti radé trenda a zékladnich zésad spravniho
trestani. Vedle neurcité a vagni pravni upravy skutkové podstaty dot¢enych spravnich deliktu, ktera
zcela neprimérenym zpusobem ohrozuje pravni jistotu GCastnika rizeni a neprijatelnym zpusobem
rozsiruje vyklad a spravni uvézeni ze strany organu inspekce préace, se zde projevuji i zfetelné snahy
0 omezeni prav ucastniku hned na zacatku spravniho rizeni o uloZeni pokuty.

JUDr. Pavel Koukal
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[1] Viz. Zakladni pravidla kontrolni ¢innosti (Kontrolni rad) dle § 8 az § 26 zdkona ¢. 552/1991 Sh., o
statni kontrole, ve znéni pozdéjsich predpisa

[2] Pravo na spravedlivy proces je vyslovné upraveno rovnéz v ramci hlavy VI Listiny zéakladnich prav
Evropské unie (,Soudnictvi”), a to konkrétné predevsim v ¢lanku 47

[3] BliZe napt. Svoboda, P.: Ustavni zaklady spravniho fizeni v Ceské republice. Pravo na spravedlivy
proces a ¢eské spravni rizeni, Linde Praha, a.s., 2007

[4] Metodicky pokyn generélniho inspektora SUIP ¢. 01/2012. Stanovisko Statniho Utadu inspekce
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prace ve véci plnéni povinnosti zaméstnavatele podle § 136 zakona ¢. 435/2004 Sb., o
zameéstnanosti
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e Zakon o jednotném meési¢nim hlaseni zaméstnavatele vstupuje v ucinnost

e Soubéh funkce statutarniho organu a pracovnépravniho vztahu - judikaturni vyvoj
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e Odvolani vedouciho zaméstnance z funkce a nékteré souvisejici otdzky z HR praxe

* Dvoji zvySeni podpory v nezaméstnanosti k 1. 1. 2026

e Odpovédnost zaméstnance za schodek a moderace nahrady Skody

o Ceké Véas névrat z rodiéovské dovolené? Jaka prava Vam v této souvislosti néleZi a jak
rozsah opravnéni zaméstnavatele se dozvite v nasledujicim clanku

e Spornd ¢ast zdkoniku prace pied Ustavnim soudem obstala, o nucenou préaci se nejedné
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