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      Úvod 

      Řízení veřejných záležitostí na místní i centrální úrovni a zajišťování záležitostí ve veřejném zájmu je základním stavebním kamenem každé společnosti. Lze říci i ta nejkrajnější minimalistická pojetí organizace společnosti, s výjimkou anarchismu, vychází z určité existence vrchnostenského aparátu, který prosazuje zájmy společnosti a její řád, tj. vychází z existence veřejné správy.

      Veřejná správa je tedy pro existenci organizovaných lidských společenství nezbytná, přičemž v moderním demokratickém právním státě hraje nepominutelnou roli jako vrchnostenský suverén, ale také jako běžný subjekt soukromoprávních vztahů. Veřejná správa totiž zcela zásadním způsobem ovlivňuje životy lidí jak autoritativním (mocenským) výkonem vrchnostenské správy, tak svou účastí na běžné činnosti soukromého sektoru, neboť představuje výší objemu vložených prostředků i svou bonitou v souhrnu nejvýznamnějšího zákazníka. Už jen objem trhu veřejných zakázek dlouhodobě sám o sobě překračuje desetiprocentní podíl na hrubém domácím produktu.

      Samozřejmě všechny zásahy a jiná jednání veřejné správy jsou výstupem jejích složitých a komplexních rozhodovacích procesů. Aby veřejná správa a společnost mohla efektivně fungovat, tak osoby zapojené v jejích rozhodovacích procesech musí mít elementární právní jistotu o právních následcích jejich jednání. Trestní odpovědnost osob za výkon veřejné správy by tedy měla být postavena na pevném a jasném právním rámci.

      Pokud by totiž měla nad osobami vykonávajícími veřejnou správu konstantně viset nijak prakticky neohraničená hrozba trestního stíhání, pak opomenutí způsobená strachem z rozhodování, který pramení z nepředvídatelnosti trestního systému, by mohla způsobit následky co do rozsahu a intenzity plně srovnatelné s následky trestné činnosti osob, které jsou zcela nekompetentní či nečestné. Fungující správa věcí veřejných totiž vyžaduje víc, než pouze materiální a personální prostředky k jejímu výkonu. Dobrá správa také vyžaduje jasný právní rámec, který umožňuje efektivně činit nezbytná rozhodnutí beze strachu z nepředvídatelné reakce trestního systému. Na druhé straně pak pochopitelně musí takový právní rámec poskytovat dostatečné záruky adekvátní reakce orgánů činných v trestním řízení v případě zneužití postavení ve veřejné správě.

      Přestože je tedy nastavení předvídatelného právního rámce pro vyvozování trestní odpovědnosti za jednání v rozhodovacích procesech veřejné správy důležité, není naukou této oblasti věnována dostatečná pozornost, a to ačkoliv jsou v posledním desetiletí orgány činné v trestním řízení poměrně aktivní ve vztahu k osobám vykonávajícím veřejnou správu, a to včetně vedoucích představitelů veřejné správy. Posuzování trestné činnosti související s rozhodovacími procesy veřejné správy tak provází nedostatek teoretických východisek již v rámci interpretace obecných institutů vyvozování trestní odpovědnosti. 

      Rozhodovací procesy veřejné správy představují velmi komplexní a organizovanou činnost, při jejímž trestněprávním posuzování nelze na základě dosavadní doktríny spolehlivě dojít k uspokojivým výsledkům. Současná doktrína totiž primárně vznikla na případech posuzování „klasické“ kriminality, při níž pachatel není schován ve složitém, vrstevnatém a všeobjímajícím rozhodovacím procesu veřejné správy. V dosavadní nauce proto nelze nalézt spolehlivá vodítka pro získání odpovědí na základní otázky, jako je např. určení hranice mezi trestním právem a výsostnou správou věcí veřejných či politikou tak, aby nehrozilo porušení dělby moci ve státě. Absence rozpracovaných interpretačních východisek pak obdobným způsobem zatěžuje i posuzování otázek škody na veřejném majetku, výkladu pravomoci úřední osoby při dispozicích s veřejným majetkem, trestné součinnosti v mnohaúrovňovém rozhodovacím procesu, pravidel pro posuzování zavinění jednotlivých stupňů rozhodovacího procesu, řešení otázky posuzování nesprávných představ o obsahu práva, stejně tak jako jiné otázky související s běžně se vyskytujícími situacemi ve veřejné správě. 

      Takový stav nauky působí problémy nejen právní praxi, ale i praktickému fungování veřejné správy, kdy dotčené subjekty mají jen velmi omezené možnosti k nastavení vnitřních mechanismů způsobem, aby jejich jednotlivé články nebyly vystaveny pocitu odpovědnosti za výsledek bez zavinění. To pak, jak již bylo zmíněno, může vést u některých osob k nebezpečné netečnosti k plnění jejich povinností s tím, „že je to vlastně jedno“. Kromě rezignace může vést neuspokojivý stav nauky stejně tak k obdobně nebezpečné a symptomatické snaze zbavovat se jakékoliv účasti na rozhodování, případně alibismu, což ve výsledku hrozí paralýzou řádného plnění úkolů veřejné správy či může zbytečně navyšovat jeho náklady.

      Protože současný stav nauky není připravený na komplexní řešení otázek trestní odpovědnosti za jednání související s rozhodovacími procesy veřejné správy, klade si tato publikace za cíl v tomto ohledu doplnit teoretický aparát. Přitom se nezabývá pouze specifickými znaky jednotlivých skutkových podstat dotčených trestných činů, ale v prvé řadě se pokouší rozvinout samotné obecné principy trestní odpovědnosti o specifika jejich aplikace při posuzování rozhodování ve veřejné správě. Primárním cílem publikace je tedy identifikace rolí a rozsahu trestní odpovědnosti jednotlivých aktérů rozhodovacího procesu a teprve na tomto základě učinění základního rozboru, která typová jednání mohou být podle zvláštní části trestního zákoníku postihována. Publikace se tedy nejprve zaměřuje na rozvinutí obecné nauky a položení v podstatě samotných základních principů vyvozování trestní odpovědnosti v rozhodovacích procesech veřejné správy (obecná část) a teprve poté se věnuje specifikům právní úpravy vybraných jednotlivých trestných činů (zvláštní část).

      Tohoto cíle publikace dosahuje pomocí analýzy relevantních právních předpisů a s nimi souvisejících historických pramenů, stejně jako nauky a soudní rozhodovací praxe. Na jejím základě je pak primárně dedukcí postupováno k vyvození obecných pravidel a závěrů. V rámci analýzy historické doktríny minulého století jsou primárně volena zásadní díla „trestně právních klasiků“, zejména Prušáka, Miloty, Miřičky, Kallaba a Solnaře. Analýza rozhodovací praxe se pak neomezuje pouze na judikaturu ve smyslu publikovaných soudních rozhodnutí ve sbírce Nejvyššího soudu, ale byla analyzována veškerá dostupná soudní rozhodovací praxe v internetových databázích tuzemských vrcholných soudů a právních informačních systémech „ASPI“ a „Beck-online“, přičemž jako relevantních bylo na základě v odůvodnění obsažených právních, výjimečně skutkových, vět vybráno více než 200 rozhodnutí.

      Na podporu závěrů či za účelem představení odlišných řešení rozebíraných problémů je v publikaci podpůrně využívána také metoda komparační. Pro srovnání byly vybrány zejména právní úpravy ve Švýcarsku a Německu, neboť jejich právní systémy jsou vystavěny na obdobných historických základech. Srovnání s německou právní úpravou je v publikaci primárně zvoleno z důvodu stavu doktríny, která je všeobecně známá svou rozvinutostí. Nezanedbatelnou roli představuje také skutečnost, že některé stávající právní instituty našeho trestního zákoníku jsou přímo inspirovány německou právní úpravou, např. úprava právního omylu v § 19 tr. zákoníku. Srovnání se Švýcarskem má pak smysl z důvodu menší známosti tamního právního řádu v tuzemsku, přestože ten také vychází z německé trestněprávní úpravy, a přitom se jedná o zemi počtem obyvatel, a tedy i prostředky velmi blízkou České republice. Z didaktických důvodů jsou zahraniční srovnání zařazena přímo do samotného výkladu jednotlivých aspektů posuzování trestní odpovědnosti.

      Z hlediska struktury je publikace rozdělena do devíti kapitol a jejich podkapitol. První kapitola zkoumá otázky trestněprávního pojetí jednání, konkrétně obecné chápání konání a opomenutí v podmínkách veřejného sektoru a také to, zda lze hlasování jakožto jeden z tradičních způsobů tvorby rozhodnutí některých orgánů veřejné správy vůbec považovat za určitou formu jednání. Na to přímo navazuje druhá kapitola, která na podkladě teorií příčinné souvislosti rozebírá, za jakých podmínek lze určité jednání vůbec považovat za trestněprávně relevantní. Přitom se jako první publikace zabývá v širším kontextu základní otázkou hranice trestněprávního přezkumu správy věcí veřejných a politických rozhodnutí. Třetí kapitola se zabývá specifiky trestněprávního pojetí následku ve veřejné správě. Zejména pak uplatnitelností tradičního chápání škody jako prosté záporné ekonomické bilance majetku, které v podmínkách veřejné správy bez dalšího selhává, neboť podle tradičního teoretického pojetí by stricto sensu škodě odpovídalo například jakékoliv poskytnutí nenávratné sociální podpory. Čtvrtá kapitola již poté směřuje na význam rozdělení rolí ve veřejné správě, když se věnuje otázkám pachatelství, spolupachatelství a účastenství v podmínkách rozmanitých úrovní rozhodovacích procesů veřejné správy. Samozřejmě také není opomenuta ani složitá otázka postavení úřední osoby jakožto speciálního subjektu některých trestných činů. Jádro publikace pak tvoří kapitola pátá, která se věnuje posuzování zavinění podle zařazení osoby v jednotlivých stupních rozhodovacího procesu. To doplňuje kapitola šestá rozebráním aplikovatelnosti vybraných okolností vylučujících protiprávnost. Nakonec na tomto základě kapitola sedmá, osmá a devátá po jednotlivých znacích skutkové podstaty dotčených trestných činů popisuje, která typová jednání ve veřejné správě mohou nejčastěji být podle zvláštní části trestního zákoníku postihována, přitom věnuje zvláštní pozornost sporným otázkám.

      Lze jen doufat, že se publikace stane vítanou pomůckou jak pro trestní soudce, státní zástupce, policisty a advokáty zabývající se trestnou činností ve veřejné správě, tak ale také pro širší odbornou veřejnost a studenty v rámci vzdělávání týkající se fungování veřejné správy. Jakkoliv se publikace snaží problematiku pojmout co nejzodpovědněji a v co největší šíři, rád bych čtenáři připomněl, že je vždy nutné pečlivě zvažovat okolnosti konkrétní věci tak, aby zbytečně nebyly poškozeny nevinné osoby anebo naopak nebylo zabráněno vyvození trestní odpovědnosti tam, kde by to jinak bylo namístě.

      

      
        [image: ]
      

    

  



OBECNÁ ČÁST

1

JEDNÁNÍ VE VEŘEJNÉ SPRÁVĚ

Jednání jako obligatorní znak charakterizující objektivní stránku trestného činu je základním pojmem trestního práva. Veřejná správa je přitom charakteristická svou organizovaností, pro kterou jsou typické komplikované rozhodovací i odpovědnostní struktury, které předchází jejím jednotlivým výstupům (jednáním). Proto posouzení již samotné existence jednání v rámci veřejné správy může být někdy komplikované, zejména v případě posouzení opomenutí či existence jednání v rámci rozhodnutí kolektivního orgánu.

Před uvedením specifik trestněprávního pojetí jednání v podmínkách výkonu veřejné správy je na místě připomenout, že bez jednání nelze vůbec uvažovat o aplikaci norem trestního práva, protože by nebylo na co příslušné normy aplikovat. Jednáním se konkrétně ve smyslu trestního práva rozumí projev vůle ve vnějším světě. Je tedy zcela zásadní, aby vždy existovala vůle osoby (složka vnitřní/psychická) a její projev (složka vnější/fyzická). Chybí-li jedna z těchto složek, nelze hovořit o jednání ve smyslu trestního práva. Přitom vůli ve smyslu schopnosti ovládat vnější projevy člověka nelze zaměňovat se zaviněním k trestnému činu a jeho složkami, která se naopak vztahuje k rozpoznání povahy jednání z hlediska hrozby vzniku škodlivých následků takového projevu (k zavinění blíže viz kapitola 5).

Například by pro neexistenci trestněprávně relevantního jednání (srov. kapitolu 2) nebylo možné uvažovat o trestní odpovědnosti úřední osoby za myšlenku na spáchání trestného činu, pokud by žádný její projev ve vnějším světě nesměřoval k jejímu uskutečnění (absence vnější složky). Trestněprávně neprojevená myšlenka, byť zločinná, se totiž netrestá podle klasické římské formule cogitationis poenam nemo patitur.1

Rozkaz, pokyn, hrozba újmou, či jiné psychické donucení jednání nevylučuje, neboť je jím obvykle pouze ovlivněn motiv jednání. V extrémních případech může být vůle donucovaného jen více či méně omezena. Jednající se totiž objektivně nemusí podrobit takovému donucení, ale pouze dává přednost nucenému jednání před újmou, která mu hrozí, kdyby nejednal požadovaným způsobem.2 Nicméně takové donucení může být relevantní v rámci posouzení subjektivní stránky trestného činu (viz podkapitola 5.1) či jako polehčující okolnost.

Jednání může učinit pouze osoba fyzická, jen ta je nadána vůlí. Osobě právnické lze však jednání fyzické osoby přičítat, jsou-li splněny podmínky stanovené v § 8 zák. o tr. odpovědnosti právnických osob.

Úvodem lze ještě upozornit, že pouze minimum reálně učiněných jednání má význam pro trestní právo, tedy je vůbec tzv. trestněprávně relevantní.

1.1

Opomenutí při výkonu veřejné správy

Co do formy projevu vůle může být jednání učiněno konáním i opomenutím. Zatímco každé konání jakožto vůlí řízený pohyb představuje jednání, byť nikoliv nutně trestněprávně relevantní, opomenutí jakožto vůlí řízené zdržení se pohybu považuje trestní právo za jednání pouze v případě nevykonání osobní právní povinnosti. Osobní právní povinnost se pro případy opomenutí dělí na tzv. obecnou povinnost konat a na zvláštní povinnost konat.

Obecná povinnost konat vyplývá přímo z ustanovení trestního zákoníku, kterými se ukládá pod hrozbou trestu určitá povinnost konat. Jedná se např. o § 150 tr. zákoníku ukládající obecnou povinnost poskytnout pomoc, § 367 tr. zákoníku ukládající povinnost za daných podmínek překazit spáchání trestného činu a § 368 tr. zákoníku ukládající obecnou povinnost oznámit v tomto ustanovení uvedený trestný čin (tzv. pravé omisivní trestné činy).

Ve veřejné správě má relevanci zejména obecná povinnost překazit spáchání trestného činu neoprávněného nakládání s osobními údaji, má-li být naplněna zvlášť přitěžující okolnost podle § 180 odst. 4 tr. zákoníku, trestného činu zpronevěry, má-li být naplněna zvlášť přitěžující okolnost podle § 206 odst. 5 tr. zákoníku, trestného činu podvodu, má-li být naplněna zvlášť přitěžující okolnost podle § 209 odst. 5 tr. zákoníku, trestného činu dotačního podvodu, má-li být naplněna zvlášť přitěžující okolnost podle § 212 odst. 6 tr. zákoníku, trestného činu poškození finančních zájmů Evropské unie, má-li být naplněna zvlášť přitěžující okolnost podle § 260 odst. 5 tr. zákoníku, trestného činu ohrožení utajované informace podle § 317 tr. zákoníku, trestného činu přijetí úplatku podle § 331 tr. zákoníku a trestného činu podplacení podle § 332 tr. zákoníku. U posledních tří jmenovaných trestných činů je navíc uložena také obecná povinnost oznámit spáchání těchto trestných činů, pokud se o jejich spáchání kdokoliv hodnověrným způsobem dozví.

Zvláštní povinnost konat se od obecné odlišuje tím, že na její opomenutí je zákonodárcem výslovně nahlíženo jako na jednání, čímž je postaveno naroveň konání. Opomenutím takové povinnosti je tak možné naplnit znaky trestného činu, i když jeho skutková podstata podle dikce s opomenutím výslovně nepočítá. Zvláštní povinnost konat oproti povinnosti obecné vyplývá z okolností a poměrů konkrétního subjektu tam, kde společnost s jeho konáním předem počítá a spoléhá na něj, a tak ji stanoví jako povinnost právní.

Konkrétně podle § 112 tr. zákoníku se jednáním „rozumí i opomenutí takového konání, k němuž byl pachatel povinen podle jiného právního předpisu, úředního rozhodnutí nebo smlouvy, v důsledku dobrovolného převzetí povinnosti konat nebo vyplývala-li taková jeho zvláštní povinnost z jeho předchozího ohrožujícího jednání anebo k němuž byl z jiného důvodu podle okolností a svých poměrů povinen“.

Vykonavatelé veřejné správy jsou zcela běžně adresátem zvláštní povinnosti konat, tedy povinnosti konat vyplývající z jiného pramene než trestního zákoníku, jejíž opomenutí je považováno za jednání ve smyslu citovaného ustanovení. Zákonodárce totiž tradičně v souladu s ústavním pořádkem svěřuje veřejné správě různé pravomoci a kompetence. Tato aktivita zákonodárce však není samoúčelná, ale vždy tak činí s cílem poskytnout veřejné správě nástroje k plnění úkolů veřejného zájmu. Tyto úkoly, často ve vyšší míře abstrakce, pak zákonodárce explicitně stanovuje v právních předpisech, namátkou v kompetenčním zákoně, v § 2 odst. 2 zák. o obcích, § 1 odst. 4 a § 2 odst. 3 a 4 zák. o krajích, § 2 zák. o hl. m. Praze, § 2 zák. o Policii ČR. Někdy však také pouze implicitně vyplývají přímo ze svěřených pravomocí či jiných kompetencí jakožto nástrojů plnění úkolů veřejného zájmu.

Lze tedy shrnout, že již přímo z úkolů veřejného zájmu vyplývá nejen oprávnění vykonávat svěřenou pravomoc či činit různá právní jednání, ale také z nich vyplývá povinnost zabezpečit jejich plnění, tedy zvláštní povinnost konat. Není totiž možné některý ze zákonem svěřených úkolů svévolně ignorovat. Zákonodárce však obvykle ukládá úkoly značně abstraktní, neboť jimi nastavuje pouze základní směr a mantinely činnosti vykonavatele veřejné správy. Povinnost konat je tak v tomto kontextu splněna již tím, že je v minimálním rozsahu zabezpečeno plnění daného úkolu veřejného zájmu. Není však výjimečné, že zákonodárce zároveň stanovuje zvláštní pravidla pro výkon určité činnosti veřejné správy, která je nutné ve všech právních oborech respektovat.3 Nesplnění těchto pravidel lze pak také obecně kvalifikovat jako nesplnění zvláštní povinnosti konat, tedy jako opomenutí.

Například obec je povinna pečovat o všestranný rozvoj svého území a o potřeby svých občanů (srov. § 2 zák. o obcích), ale konkrétní podoba naplnění této povinnosti je ponechána na úvaze a rozhodnutí orgánů obce (např. podoba veřejného prostranství, počet a kvalita veřejně prospěšných zařízení, škol, parků, knihoven). Ovšem z této povinnosti zároveň na druhé straně vyplývá, že obec není oprávněna na plnění veřejných úkolů rezignovat a např. začít prosazovat parciální soukromé zájmy fyzických osob zastávající funkce v jejích orgánech. Stejně tak z ní vyplývá, že obec není oprávněna některou naléhavou a důležitou potřebu svévolně nezabezpečit a občanům její uspokojení zcela upřít.

Veřejné správě je tedy sice běžně dána volnost při realizaci abstraktních úkolů ve veřejném zájmu, na druhé straně však je povinna plnění jí uložených úkolů minimálním způsobem zabezpečit.

Od systému stanovování úkolů veřejného zájmu se také odvíjí různorodost pramenů osobních povinností jednotlivých osob zapojených do výkonu veřejné správy, které v trestním právu mohou mít význam ve smyslu § 112 tr. zákoníku.

Základním pramenem zvláštní povinnosti konat u osoby vykonávající veřejnou správu je v porovnání se soukromou sférou častěji přímo zvláštní právní předpis, který osobě v konkrétním veřejném postavení ukládá povinnost něco konat. V těchto případech by nemělo být v praxi komplikované zjistit, kdo je jako fyzická osoba konkrétně povinován z takové zvláštní právní povinnosti. To už však nutně nemusí platit o výkladu jejího konkrétního obsahu (k tomu blíže podkapitola 5.3.3). Jednoduchým ilustrativním příkladem může být povinnost policisty iniciativně zakročit podle § 10 zák. o Policii ČR, je-li bezprostředně ohrožen život, zdraví nebo svoboda osob anebo majetek. Ucelenější výčet všech takto adresných povinností je vždy nezbytné činit u každého postavení a funkce ad hoc po podrobnější analýze všech právních předpisů souvisejících s jeho činností.

Zvláštní povinnost konat nemusí vyplývat jen přímo ze zvláštního právního předpisu, ale může vyplývat také z pokynů a jiných nástrojů organizace práce či řízení zaměstnanců (interní normativní instrukce, organizačního řádu, náplně práce, pokynu apod.), pokud jsou pro konkrétní osobu závazné. Právní závaznost těchto formálních i neformálních aktů, tedy povinnost podle nich konat, musí být vždy odvozena z právního předpisu, úředního rozhodnutí, smlouvy nebo z jiného důvodu podle okolností a poměrů konkrétní osoby. Zvláštní povinnost konat způsobem uvedeným v interním pokynu tak může být postavena např. na povinnosti státního zaměstnance plnit služební úkoly osobně, řádně a včas podle § 77 odst. 1 písm. d) zák. o státní službě, nebo povinnosti představeného podle § 78 zák. o státní službě.

Výrazně komplikovanější mohou být případy povinností, které nejsou podle dikce uloženy fyzické osobě v určitém postavení, tj. nejsou dikcí uloženy konkrétní funkci, např. ministrovi, starostovi, zaměstnanci veřejné správy, ale výslovně je jejich adresátem veřejnoprávní subjekt či jiná právnická osoba. V takových případech může vyvstat otázka, zda z povinnosti, která je podle dikce uložena právnické osobě (orgánu veřejné správy), může bez dalšího vyplývat zvláštní povinnost konat také nějaké konkrétní osobě fyzické. Například správní řád běžně ukládá povinnosti správnímu orgánu (nikoliv oprávněné úřední osobě), kompetenční zákon ukládá úkoly ministerstvům apod.

Je evidentní, že právnická osoba či její organizační útvar je umělý právní konstrukt, který reálně sám o sobě nemůže nikdy své povinnosti plnit, ale tyto musí vždy plnit prostřednictvím fyzických osob. Zabezpečení plnění povinností právnické osoby je pak osobní právní povinností osoby zastávající funkci, která disponuje příslušnou pravomocí k jejich plnění (přiměřeně lze srov. § 114 odst. 2 tr. zákoníku). Neadresuje-li právní předpis určitý úkol či pravomoc konkrétnímu orgánu, útvaru či funkci ve vnitřní organizační struktuře právnické osoby, je zabezpečení plnění povinností jí uložených v prvé řadě odpovědností fyzické osoby nacházející se v nejvyšší řídící pozici mající právo rozhodovat o organizačních věcech. Je odpovědností a povinností této osoby, aby zajistila řádné promítnutí všech úkolů uložených právnické osobě do její organizační struktury. Této odpovědnosti v nejjednodušší formě však z hlediska opomenutí dostojí již tím, že zajištění splnění tohoto úkolu deleguje na vhodnou osobu za podmínek rozebraných v podkapitole 5.1.5. Neučiní-li tak, musí tyto úkoly plnit sama fyzická osoba mající právo v dané věci za právnickou osobu či příslušnou organizační složku jednat, běžně tedy osoba s generálním zástupčím oprávněním.

Jinými slovy z postavení osoby v nejvyšší řídící funkci vyplývá její osobní právní povinnost zabezpečit plnění povinností subjektu, který řídí, nesvěřuje-li právní předpis tento úkol jiné funkci. Neexistuje totiž žádná jiná fyzická osoba, která by byla oprávněna, a tedy ani povinna, plnění těchto povinností zabezpečit. Nechce-li řídící osoba zajistit plnění povinnosti osobním výkonem či ad hoc zmocněním k jejímu vykonání, má možnost zabezpečit její plnění organizačním opatřením, konkrétně delegováním obecné povinnosti konat na jinou (podřízenou) fyzickou osobu či některý organizační útvar. To ale samozřejmě není možné v případě věcí zákonem vyhrazených výlučně určité (řídící) osobě.4 V rámci řídící struktury organizačního útvaru, kterému bylo plnění povinnosti řídící osobou svěřeno, je pak situace obdobná a postup se může opakovat.

Je tedy vždy povinností osob stojících v čele orgánu veřejné správy zajistit, aby v rámci organizační struktury existovala fyzická osoba, která plnění povinnosti orgánu veřejné moci konat v případě potřeby zabezpečí.

Jako příklad5 spáchání trestného činu ve veřejné správě opomenutím lze zmínit trestní stíhání někdejšího vedoucího Oddělení realizace řešení odboru informatiky Magistrátu hlavního města Prahy. Ten byl organizačními opatřeními nadřízených pracovníků určen jako osoba odpovědná za realizaci projektu Universální karta Pražana, pod který patřila také veřejná zakázka Kartová aplikace parkování. V rámci plnění této veřejné zakázky pak předmětný vedoucí oddělení převzal soubor upravených parkovacích automatů. Přestože věděl, že zhotovitel dodal předmět plnění – parkovací automaty – 29 dní po smluvním termínu, neučinil následně žádné kroky vedoucí k uplatnění a vymáhání smluvní pokuty z toho plynoucí, dokonce skutečnost pozdního předání ani neuvedl v předávacím protokolu. Tím způsobil městu škodu odpovídající následně promlčené smluvní pokutě ve výši 3 064 520,70 Kč. Na základě tohoto opomenutí byl vedoucí oddělení odsouzen za spáchání trestné činu porušení povinnosti při správě cizího majetku. Trestněprávně relevantním jednáním přitom bylo porušení zvláštní povinnosti konat kroky k vymožení smluvní pokuty vyplývající z obecné povinnosti vedoucího oddělení opatrovat majetek města, řádně s ním hospodařit a náležitě ho spravovat ve spojení s jeho individuálním pracovním úkolem zajistit realizaci předmětného projektu a věci s ním související.6 Pro úplnost lze předběhnout výklad a dodat, že ne vždy takové opomenutí nutně vyžaduje trestní postih, např. pokud obviněný „nebyl veden snahou někomu způsobit škodu či někoho obohatit, ale zabezpečit materiál, který armáda potřebovala“.7

Obdobně lze uvést případ opomenutí policistů, kteří při výkonu dohledu nad silničním provozem změřili radarem překročení nejvyšší povolené 50 km rychlosti v obci o 14 km/hod. Po zastavení vozidla se řidič spojil s vrchním inspektorem Dopravního inspektorátu, kterého požádal o intervenci. Vzápětí na základě telefonické intervence vrchního inspektora policisté řidiči vrátili doklady od vozidla a nechali jej odjet, přičemž do protokolu v záznamovém zařízení radaru vyznačili poznámku, že vozidlo nezastavili. Na základě opomenutí jejich zvláštní povinnosti vyřešit přestupek na místě, případně o něm sepsat oznámení o přestupku, byli policisté nakonec odsouzeni za spáchání trestného činu zneužití pravomoci úřední osoby.8

Nakonec z důvodu zajímavosti lze pro ilustraci možného trestněprávně relevantního opomenutí osoby stojící v čele státu krátce vzpomenout také odsouzení bývalého premiéra Islandu Geira Haardea za opomenutí spočívající v nezařazení bodu na program jednání vlády týkající se bezprostředně nastupující finanční krize, která následně na Island dopadla obzvláště tvrdě, a to ačkoliv měl premiér povinnost zařadit důležitý politický problém k projednání na pořad jednání islandské vlády. Naopak obvinění založené na jeho opomenutí spočívající v nedostatečném odvracení nebezpečí hrozícího islandské ekonomice po pádu banky Lehman Brothers Holdings Inc. byl nakonec Geira Haardea zproštěn, ačkoliv v prvním stupni došlo k vynesení odsuzujícího rozsudku i za tento skutek.9

1.2

Hlasování

Hlasování je jedním z tradičních způsobů rozhodování veřejné správy pro případ, že za vykonavatele veřejné správy nerozhoduje jednotlivec, ale kolektiv. V praxi se dokonce jedná o jediný, platným právem výslovně uznaný, způsob rozhodování kolektivních orgánů. Náhodným výběrem lze např. zmínit právní úpravu týkající se rozhodování vlády (čl. VI odst. 14 jednacího řádu vlády), zastupitelstev územních samosprávných celků (§ 87 zák. o obcích, § 40 odst. 2 zák. o krajích, § 62 zák. o hl. m. Praze), rad územních samosprávných celků (§ 101 zák. o obcích, § 58 odst. 2 zák. o krajích, § 70 odst. 2 zák. o hl. m. Praze), kolektivních poradních orgánů veřejné správy (v územní samosprávě např. § 118 odst. 3 a § 122 odst. 5 zák. o obcích, v případě ústředních správních orgánů např. § 152 odst. 3 spr. řádu), v oblasti veřejných zakázek pak hodnotící komisi (§ 42 zák. o zadávání veř. zakázek). Jedná se samozřejmě o příkladmý výčet, neboť téměř každý vykonavatel veřejné správy má, případně má možnost mít, alespoň v části své působnosti nějaký kolektivní orgán (srov. např. fakultativní zřízení komise pro projednávání přestupků podle § 61 přestupkového zákona).

Prakticky tedy může dojít k ohrožení či porušení zájmu chráněného trestním zákonem buď přímo usnesením kolektivního orgánu veřejné správy anebo s jeho pomocí. Proto je nezbytné se pro tyto případy v prvé řadě zabývat otázkou, zda lze také hlasování považovat za jednání ve smyslu trestního práva.

1.2.1

Aktivní hlasování

Historicky se na území České republiky vyskytoval názor, že jestliže o něčem většinově rozhodne kolektivní orgán, tak nelze vyvozovat trestní odpovědnost u osob, které se podílely na hlasování.10 Tento názor argumentačně pramenil zejména ze zásady individuální trestní odpovědnosti, kterou vykládal způsobem, že není možné fyzickou osobu trestat za většinové rozhodnutí kolektivního orgánu – jednalo by se totiž podle tohoto názoru o kolektivní odpovědnost. Byl to v praxi veřejné správy poměrně rozšířený názor, ostatně jsem se s ním také osobně nejednou setkal při komunikaci se členy zastupitelstev územních samosprávných celků. Tento názor však není správný.

Realizace práva hlasovat, či ilustrativněji řečeno odevzdání hlasu, je projevem vůle ve vnějším světě. Vůle hlasujícího řídí pohyb, který se ve vnějším světě projeví odevzdáním konkrétního hlasu či zdržením se hlasování. Existuje tedy složka vnitřní i vnější, a proto jde o jednání ve smyslu trestního práva, byť samozřejmě automaticky nemusí být hned trestněprávně relevantní (např. kapitola 2).

Usnesení kolektivního orgánu jako výsledek právem stanoveného minimálního součtu souběžných projevů vícero individuálních vůlí hlasujících jednotlivců (jejich společného jednání – viz podkapitola 4.1.3) nelze zaměňovat s hlasováním jednotlivce, které je jeho individuálním projevem (jednáním). Utvořená společná vůle (přijaté usnesení) kolektivního orgánu není jednáním (bezprostředním projevem vůle) fyzické osoby, ale je bezprostředním následkem společného jednání hlasujících fyzických osob. Jednáním ve smyslu trestního práva je tak nepochybně individuální odevzdání hlasu bez ohledu na jeho formu.

Lze tak shrnout, že usnesení kolektivního orgánu je pouhým následkem, či prvním z mnoha následků, společného individuálního jednání členů příslušného orgánu ve formě hlasování (společného jednání). Názory nepřipouštějící možnost odpovědnosti za hlasování, které se zaštiťují argumentem o kolektivní vině, toto nerozlišují a rozhodovací proces oproti realitě příliš zjednodušují. Jakýkoliv individuální projev vůle, byť spočívající ve využití práva hlasovat, je jednáním a může, ačkoliv podle okolností také nemusí, být relevantní z hlediska trestního práva.

Samostatným a zvlášť významným jednáním ve smyslu trestního práva je také předložení návrhu k hlasování nebo jeho vypracování, což znamená, že lze samostatně posuzovat jeho trestnost (blíže viz podkapitola 4.1.3).

Ani v komparaci se zahraničím se nejedná o neobvyklou právní konstrukci. V prvé řadě lze zmínit Finsko, které odpovědnost za hlasování dokonce zakotvilo přímo v čl. 118 Ústavy Finska (731/1999, ve znění ke stavu novely 112/2011 včetně)11, který stanovuje, že státní úředník je odpovědný za zákonnost svých úředních jednání. Je také odpovědný za rozhodnutí učiněná kolektivním orgánem, která jako jeho člen podpořil.12

Na druhé straně je namístě přiznat, že lze najít tradiční právní státy také s odlišným pojetím. Ve Francii se na první pohled zdá, že hlasování není chápáno jako jednání ve smyslu trestního práva, a to na základě případu, v němž byla projednávána odpovědnost členů kolektivního orgánu města, který odřízl dvě mateřské školky od veškerých dodávek služeb s výjimkou tepla z důvodu určitého počtu dětí jiné národnosti. V tomto případě francouzský Kasační dvůr (Cour de Cassation) uzavřel, že „vzhledem k tomu, že se jedná o rozhodnutí kolektivního orgánu, nemůže být vyvozena individuální odpovědnost hlasujících“.13 Nicméně praktické dopady tohoto výkladu spočívající ve faktické indemnitě (absolutní imunitě) hlasujících byly následně ve Francii řešeny odpovědností alespoň iniciátorů kolektivního rozhodnutí. Konkrétně Kasační dvůr v jiném případě uzavřel, že nezávisle na rozhodnutí zastupitelstva, starosta jako zpracovatel návrhu usnesení a jeho zástupce z pozice zpravodaje se osobně podíleli na spáchaném provinění.14

V Německu je naopak zastáván přístup shodný s tuzemskou praxí, protože hlasování člena kolektivního orgánu pro určité usnesení je považováno za příčinu následku kolektivního rozhodnutí.15

V české praxi již proběhla trestní stíhání osob za to, jak hlasovaly. Prvním zásadnějším případem trestního stíhání za hlasování byl případ členů zastupitelstva a rady města Český Krumlov, kteří byli obviněni za jejich hlasování pro převzetí nákladů městem spojených s právním zastupováním osob trestně stíhaných za jednání související s činností města. Členové orgánů města hlasující proti či nehlasující vůbec trestně stíháni nebyli. Trestní stíhání všech obviněných nakonec skončilo zproštěním obžaloby, neboť skutek nebyl trestným činem.16 Přesto je tato kauza významná z toho důvodu, že proti zahájení trestního stíhání podal jeden z obviněných ústavní stížnost, v níž tvrdil, že trestním stíháním za hlasování došlo k porušení ústavně garantovaných práv na přístup k veřejným funkcím za rovných podmínek podle čl. 2 odst. 3 Ústavy a čl. 2 odst. 2 a čl. 3 odst. 3 Listiny. Ústavní stížnost však byla odmítnuta usnesením Ústavního soudu (II. ÚS 653/07) mimo jiné s tím, že „státní zástupce se dostatečným způsobem vypořádal s podstatnými námitkami uplatněnými stěžovatelem ve stížnosti proti usnesení policejního orgánu“. K hlasování přitom státní zástupce uvedl „že není jediný právní důvod pro to, aby obvinění jako odpovědné osoby jednající za město nenesli trestněprávní odpovědnost za rozhodování o majetkoprávních úkonech města v rámci správy a hospodaření města“. Usnesením Ústavního soudu (II. ÚS 265/07) byla již předtím ve stejné věci odmítnuta také ústavní stížnost zastupitelstva města Český Krumlov pro porušení práva na samosprávu garantovaného čl. 8 a čl. 101 odst. 4 Ústavy.

S neexistencí ústavněprávního konfliktu v případech trestních stíhání za hlasování je možné obecně souhlasit, protože ústavní pořádek nezaručuje kolektivním orgánům trestněprávní imunitu,17 ostatně pro ni ve světle výše uvedeného není teoretický ani věcný důvod. Pokoušet se dovozovat výjimky z působnosti trestního práva na základě prosté formy jednání (hlasování) lze považovat přímo za nebezpečné, neboť by se jednalo o stanovení právně přípustného modu operandi pro beztrestné páchání společensky škodlivých následků způsobem, které by při volbě jiné formy jednání bylo trestné. Trestní odpovědnost záležící čistě na takovémto formálním kritériu popírá samotnou ochranou, preventivní i regulativní funkci trestního práva.18 Naopak jsem přesvědčen, že je nutné stanovovat výjimky z působnosti trestních zákonů v rámci systému brzd a protivah proporcionálně, např. jak náš právní řád činí přiopodstatněné ochraně ústavních orgánů,19 např. v čl. 27 odst. 1 Ústavy.

K jednoznačnému judikaturnímu stanovisku pak došlo v případě trestního stíhání členů zastupitelstva města Liberec za hlasování pro schválení prodeje pozemků v majetku města pod cenou, jemuž předcházelo zpochybnění podkladů předmětného bodu jednání zastupitelstva. Nejvyšší soud v tomto případě judikoval, že „trestní odpovědnosti každého z členů zastupitelstva obce, který hlasoval pro schválení nevýhodného prodeje nemovitého majetku obce, pak nebrání ani skutečnost, jestliže rozhodoval jako člen kolektivního orgánu obce. Ke schválení prodeje nemovitého majetku obce se totiž vyžaduje souhlas nadpoloviční většiny všech členů zastupitelstva obce (§ 87 zákona o obcích), takže všichni členové zastupitelstva představující tuto většinu, bylo-li jí dosaženo, se bezprostředně podíleli na přijetí takového rozhodnutí zastupitelstva obce, přičemž každý z nich měl stejný hlas. Proto i trestní odpovědnost za schválení a důsledky rozhodnutí přijatého zmíněnou většinou, pokud bylo učiněno v rozporu s povinností členů zastupitelstva obce řádně spravovat majetek obce (§ 38 a násl. zákona o obcích), mohou nést všichni členové zastupitelstva obce, kteří hlasovali pro schválení určitého rozhodnutí, jímž byla způsobena škoda na majetku obce“.20

Individuální hlasování je jednáním ve smyslu trestního práva nejen v případě kolektivních orgánů nadaných rozhodovací pravomocí, ale je jím jakýkoliv projev vůle vyjádřený hlasováním i v případě poradních orgánů. Z praxe je možné zmínit jeden z trestně stíhaných skutků v rámci kauzy mediálně známé jako „Opencard I“. V této kauze byli trestně stíháni všichni členové hodnotící komise veřejné zakázky projektu Universální karty Pražana, kteří v rozporu s právními předpisy posoudili, hodnotili a nakonec doporučili nabídku jediného soutěžitele jako vítěznou. V této konkrétní věci nakonec došlo u všech členů hodnotící komise ke zproštění obvinění pro absenci zavinění s výjimkou jejího lépe informovaného předsedy.21

Lze shrnout, že individuální projev vůle v rámci hlasování je jednáním ve smyslu trestního práva. To tedy znamená, že je možné hlasováním naplnit znaky trestného činu. Určité problémy však při posuzování hlasování může činit zodpovězení otázek pachatelství, spolupachatelství a účastenství – k tomu viz zejména podkapitola 4.1.3, stejně jako otázek zavinění – k tomu viz podkapitola 5.1.1.

1.2.2

Opomenutí hlasovat

V návaznosti na předchozí podkapitolu se nabízí dodat, že ani v souvislosti s hlasováním se chápání jednání neomezuje pouze na aktivní projevení vůle odevzdáním hlasu, nejčastěji ve formě „pro“, „proti“, ale jako jednání ve smyslu trestního práva může být výjimečně posouzeno také opomenutí aktivně hlasovat. Vůlí řízené zdržení se hlasování však lze v kontextu již výše zmíněného považovat za jednání, pouze pokud by se jednalo o hlasování ve věci, v níž by měli členové kolektivního orgánu zvláštní povinnost konat prostřednictvím hlasování. V takovém případě by opomenutí mohlo spočívat jak v odevzdání hlasu „zdržel se“ či také v záměrné neúčasti na hlasování. Pochopitelně stejné platí i pro aktivní kladení bezdůvodných překážek splnění povinnosti orgánu veřejné správy konat odevzdáním hlasu „proti“ usnesení, kterým je plněna povinnost ve smyslu § 112 tr. zákoníku. Je vhodné zdůraznit, že posouzení projevu vůle jako jednání ve smyslu trestního práva neznamená automatický vznik trestní odpovědnosti jednajících osob, neboť ta je vždy závislá také na naplnění všech dalších podmínek trestní odpovědnosti (viz dále).

Pro ilustraci lze teoreticky zmínit krajní situaci, v níž by některými členy kolektivního orgánu došlo k nekonstruktivnímu blokování (obstruování) přijetí neodkladného rozhodnutí odvracející bezprostředně hrozící vznik škody územnímu samosprávnému celku či újmy jeho obyvatelům (např. při živelné katastrofě), přičemž by bylo prokázáno, že takové opomenutí bylo činěno se záměrem způsobit předmětnou škodu či újmu, např. s motivací politicky poškodit osoby v exekutivních funkcích předmětné veřejnoprávní korporace.22

V souvislosti s opomenutím hlasovat došlo v české praxi k trestnímu stíhání pouze v případě dvou poslanců Poslanecké sněmovny Parlamentu České republiky, přičemž ale zdržení se hlasování v tomto případě bylo předmětem transakce, či jinak řečeno dohodnutým následkem, nikoliv samotným trestněprávně relevantním jednáním.23 Za vinu tedy nebylo kladeno porušení zvláštní povinnosti konat, která tedy ani nebyla dovozována, ale předmětem bylo přímo konání při transakci vykazující rysy úplatkářství. Tato kauza ovšem nebyla z tohoto hlediska nikdy věcně rozhodnuta, neboť došlo k zastavení trestního stíhání z důvodu vynětí (pozn. nesprávného24) obviněných z pravomoci orgánů činných v trestním řízení.25

Protože tedy nelze dohledat v českých podmínkách případ vhodný pro praktickou ilustraci, využiji pro tyto účely německou kauzu z obchodního prostředí známou jako Lederspray či Erdal.26 V předmětném případě šlo o společnost prodávající spreje na ošetřování kůže, při jejichž používání začali spotřebitelům vznikat zdravotní komplikace. Přestože předmětný problém byl diskutován kolektivním statutárním orgánem dané společnosti, nedošlo k rozhodnutí o stažení výrobku z trhu a bylo dále pokračováno v jeho distribuci, což vedlo k újmě na zdraví některých osob. Tyto okolnosti následně vedly k trestnímu stíhání členů statutárního orgánu za újmu způsobenou po předmětném zasedání statutárního orgánu výrobky nestaženými z trhu stejně jako výrobky nově umístěnými na trh.

Německý spolkový soudní dvůr (Bundesgerichthof) nejprve dovodil zvláštní povinnost konat u předmětné společnosti z předchozího ohrožujícího jednání (u nás lze obdobně srov. § 112 tr. zákoníku), konkrétně na základě tzv. případu garance jakožto ručení za integritu chráněného statku. V této souvislosti spolkový soudní dvůr vyjádřil, že kdo jako výrobce či distributor uvádí na trh výrobky, jejichž použití spotřebiteli – v rozporu s jeho oprávněnými očekáváními – vytváří riziko poškození zdraví, je povinen předcházet vzniku škodlivého následku. Pokud zaviněně tuto svou povinnost nesplní, odpovídá z hlediska trestního práva za újmu způsobenou takovým opomenutím.27 Postavení výrobce nebo distributora jako garanta zakládá jeho povinnost stáhnout z prodeje již obchodované nebezpečné výrobky.28

Následně německý spolkový soud tuto povinnost obchodní společnosti (právnické osoby) transformoval na osobní povinnost konkrétních fyzických osob na základě jejich postavení členů statutárního orgánu. Z opomenutí této osobní povinnosti je následně shledal vinnými. Dospěl totiž k závěru, že pokud je pro stažení výrobku z trhu nutné kolektivní rozhodnutí jednatelů, pak je každý z nich povinen učinit vše, co je v jeho silách a možnostech, aby k tomuto rozhodnutí mohlo dojít.29

2

TRESTNĚPRÁVNÍ RELEVANCE JEDNÁNÍ VE VEŘEJNÉ SPRÁVĚ – kauzální nexus

Jak již bylo výše zmíněno, nikoliv každé jednání ve smyslu trestního práva je pro aplikaci trestního práva relevantní. Je tomu tak z důvodu širokého chápání jednání jako jakéhokoliv projevu vůle ve vnějším světě, které prakticky zahrnuje veškerou aktivitu člověka počínaje vstáním z postele. Při aplikaci trestního práva je však relevantní pouze jednání, které má nějaký význam pro spáchání trestného činu.30 Trestněprávně relevantních je tedy minimum ze všech jednání, ke kterým dennodenně dochází.

Zda má určité jednání význam pro spáchání trestného činu, zda je tzv. trestněprávně relevantní, je určováno na základě testu existence příčinného vztahu mezi jednáním a trestněprávně relevantním následkem, tzv. kauzální nexus. Protože test spojuje příčinným vztahem dva obligatorní znaky objektivní stránky trestného činu (jednání a následek), tak je tradičně vykládán jako třetí znak objektivní stránky až po představení dvou předchozích. V této publikaci je však výklad příčinného vztahu předřazen před následek. A to z důvodu, že test existence příčinného vztahu je přímo spojen s jednáním, neboť jeho smyslem je převážně identifikace trestněprávně relevantního jednání, na které budou dále aplikována ustanovení trestního zákona, nikoliv však už trestněprávně relevantního následku, pomineme-li zásadu umělé izolace jevů. Událost naplňující definici trestněprávně relevantního následku (viz kapitola 3) je naopak obvykle pevným bodem, od kterého se test odvíjí.

Při přednostním představení specifik následku ve veřejné správě by tak došlo k zbytečnému narušení logické plynulosti výkladu. Přitom z hlediska popisu obecné aplikace testu existence příčinné souvislosti jsou specifika následku ve veřejné správě v podstatě irelevantní. Pro popis trestněprávní relevance jednání ve veřejné správě tedy plně postačuje definice trestněprávně relevantního následku jako porušení nebo ohrožení zájmu chráněného trestním zákonem.

 2.1

Teorie příčinné souvislosti

Aby mohlo být určité jednání považováno za trestněprávně relevantní, musí být dána příčinná souvislost mezi tímto jednáním a trestněprávním následkem. Existence příčinné souvislosti mezi jednáním a trestněprávně relevantním následkem je dána tehdy, pokud jednání v podobě konání či opomenutí následek skutečně způsobilo. Nezpůsobilo-li jednání trestněprávně relevantní následek, nelze za jeho vznik vyvodit trestní odpovědnost jednající osoby, byť by následek objektivně nastal.31 Přiměřeně to platí také pro jednání ve stadiu pokusu nebo přípravy, kde úmyslné jednání směřuje ke způsobení trestněprávně relevantního následku, který však objektivně nenastal. I mezi tímto jednáním ve stadiu pokusu či přípravy a nenastalým následkem musí existovat příčinný vztah alespoň v představách pachatele.

Určení, zda konkrétní trestněprávně relevantní následek souvisí s konkrétním jednáním jako jeho příčinou, probíhá v tuzemské praxi prostřednictvím aplikace tří teorií příčinné souvislosti.

První představuje tzv. teorie podmínky (condicio sine qua non). Podle této teorie je příčinnou každý jev, bez něhož by jiný jev nenastal, resp. nenastal způsobem, jakým nastal (co do rozsahu poruchy či ohrožení, místa, času apod.). V tomto kroku je tedy zjišťováno, zda by se daný následek v jeho konkrétních rysech stal, či by se stal stejně snadno,32 pokud by se určité jednání odmyslelo. Jakékoliv jednání, bez nějž by následek nenastal, nebo by nastal odlišně, se pokládá za podmínku, a tedy příčinu v trestněprávním slova smyslu. Přitom není rozhodné, zda k následku došlo působením více jednání či jiných okolností. Určité jednání neztrácí povahu příčiny jen kvůli tomu, že k následku vedla i jiná jednání či okolnosti. Přičemž je nerozhodné, zda každá z těchto příčin byla způsobilá přivodit následek sama o sobě nebo jen ve vzájemném působení.33

Teorie podmínky ale vede k příliš širokému vymezení trestněprávně relevantního jednání. Například při zpronevěře některých disponibilních veřejných prostředků by bylo možné za condicio sine qua non považovat už samotné rozpočtové určení daní v zákoně o státním rozpočtu České republiky či ustanovení konkrétní osoby do veřejné funkce. Bez tohoto zákona či ustanovení do funkce by osoba vykonávající veřejnou správu nemohla prostředky zpronevěřit, neboť by s nimi nemohla vůbec fakticky disponovat. Proto je v dalších krocích toto široké pojetí korigováno aplikací zásady umělé izolace jevů a gradace příčinné souvislosti, jakož i zkoumáním, zda je vývoj příčinné souvislosti zahrnut zaviněním, s čímž souvisí tzv. přerušení příčinné souvislosti.

Aplikace zásady umělé izolace jevů zužuje příčiny zjištěné na základě teorie podmínky na protiprávní jednání trestně odpovědného pachatele popsané ve skutkové podstatě trestného činu, včetně vývojových stadií trestného činu a účastenství jako celek34. Za trestněprávně relevantní jednání lze tedy podle této zásady považovat pouze jednání, které naplňuje znaky skutkové podstaty trestného činu. Obdobně tato zásada redukuje následky jen na ty popsané rovněž ve skutkové podstatě trestného činu.35

Všechny zjištěné příčiny ale nemusí mít pro způsobení následku stejný význam, což vyplývá ze zásady gradace příčinné souvislosti. Podle této zásady je zkoumán individuální význam každé jednotlivé příčiny pro způsobení následku. Míra přispění jednotlivých příčin ke způsobení následku je okolností, která spoluurčuje povahu a závažnost trestného činu (§ 39 tr. zákoníku), a může mít tak význam pro stanovení druhu a výměry trestu. Zejména lze však na základě míry a povahy přispění jednotlivé příčiny ke vzniku následku selektovat jednání na jednání pachatele, jednání účastníka a případně jednání vykazující natolik nepatrný či nepodstatný stupeň přispění, že takové jednání nebude trestné kvůli jeho praktické bezvýznamnosti pro vznik škodlivého následku.

Lze tedy shrnout, že trestněprávně relevantním jednáním je projev vůle, bez kterého by trestněprávně relevantní následek nenastal (teorie podmínky), přitom naplňuje znaky trestného činu či jeho vývojového stadia nebo účasti na trestném činu (zásada umělé izolace jevů) a ke způsobení následku přispěl ve srovnání s okolnostmi případu měrou nikoliv nepatrnou (zásada gradace příčinné souvislosti).

Samozřejmě vývoj příčinné souvislosti musí být zahrnut zaviněním, které v některých případech představuje zásadní korektiv příliš širokého pojetí trestní represe. K tomu viz kapitola 5.

Pro srovnání a lepší pochopení této složité problematiky trestněprávní teorie lze zmínit, že např. ve švýcarském trestním právu je existence příčinné souvislosti dovozována také z tříkrokového testu, ovšem s podstatně odlišným obsahem. První krok je označován jako zjištění existence prosté příčiny (natürliche Kausalität / lien de causalité naturelle), přičemž je založen na teorii podmínky.36 V případě mnohosti jednání, která způsobila trestněprávně relevantní následek, je ve švýcarském trestním právu, stejně jako v českém, rozpoznáváno jako samostatná prostá příčina každé z více jednání směřující ke způsobení následku. A to nehledě na to, zda je následek společným výsledkem vícero jednání (jednání izolovaná od sebe by nebyla sama o sobě způsobilá následek přivodit, ale stane se tak až jejich společným působením), nebo zda by následek způsobilo izolovaně každé jednání zvlášť (případ, kdy není zřejmé, které ze souběžných a rovnocenných jednání následek konkrétně způsobilo).37 V podstatě je tedy první krok shodný s českou trestněprávní praxí. Ve Švýcarsku však vždy musí být v případě mnohosti jednání způsob (kauzální průběh) vzniku následku v podstatných rysech u každého ze souběžných jednání shodný, což je mírná odlišnost od české trestněprávní teorie stran aplikace teorie podmínky, neboť tento problém je řešen v samostatném kroku jako přerušení příčinné souvislosti.

Pokud je aplikací prvního kroku zjištěna existence prosté příčiny, je v druhém kroku přistupováno ke zjišťování přiměřenosti příčiny (adäquate Kausalität / causalité adéquate). Tento krok je motivován stejnými důvody jako česká aplikace teorií umělé izolace jevů a gradace příčinné souvislosti, tedy zabráněním širokému pojetí teorie podmínky vedoucí k řetězci příčin jdoucímu daleko do minulosti. Podstatou je však tento krok zcela odlišný. Přiměřenost příčiny je totiž zjištěna tehdy, pokud by zkoumané jednání způsobilo následek při běžném chodu událostí s ohledem na obecné životní zkušenosti.38 Přitom je dostatečné pouze částečné přispění ke způsobení následku. Jinými slovy podle druhého kroku švýcarského testu příčinné souvislosti jsou příčiny redukovány na jednání, při nichž byl vznik následku předvídatelný. V českých reáliích je tento aspekt zohledňován v rámci zkoumání zavinění k vývoji příčinné souvislosti.

Ve třetím a posledním kroku je ve Švýcarsku testováno, zda prostá příčina, která je přiměřená, nevykazuje nějaké objektivní atributy dovozené doktrínou, které by vylučovaly na straně příčinné souvislosti trestní odpovědnost. Tyto všechny objektivní atributy jsou ve své podstatě založeny na hypotéze, že následky, kterým konkrétní ustanovení trestního zákona nezamýšlelo specificky zabránit, jsou mimo ochranné působení trestněprávní normy, a proto se nemají přičítat trestněprávně relevantnímu jednání. Jako následek, který nespadá pod zamýšlenou ochranu žádné trestněprávní normy, je švýcarskou naukou chápán např. následek způsobený přípustným rizikem, kterým je rozuměno riziko přijímané většinovou společností. Dále lze jmenovat také případ jednání v rámci vlastní odpovědnosti (např. při smrti v důsledku odmítnutí krevní transfuze pacientem).39

2.2

Politické rozhodnutí, diskreční pravomoc a jejich trestněprávní relevance

Jak vyplývá z definice pojmu jednání a z tuzemského chápání příčinné souvislosti, tak trestnímu právu není obecně neviditelné žádné rozhodnutí veřejné správy, tedy ani rozhodnutí politické či využití diskreční pravomoci. Vše uvedené je totiž projevem vůle a jako takové může být příčinou škodlivého následku. To však ještě neznamená, že takové jednání automaticky je, nebo může být, trestné či vůbec trestněprávně relevantní.40 Tato podkapitola se proto zabývá otázkou, zda a případně za jakých podmínek může být tento typový druh jednání předmětem přezkumu v trestním řízení.

Na první pohled by se mohla daná problematika rozsahu přezkumu politických rozhodnutí zdát jednoduchá, neboť se nabízí plný trestněprávní přezkum všech jednání veřejné správy bez rozdílu, leda by byla z přezkumu výslovně vyjmuta tzv. indemnitou, jak činí např. čl. 27 odst. 1 Ústavy.

Tento prvotní dojem automatické trestněprávní přezkoumatelnosti všech rozhodnutí veřejné správy lze podpořit argumentací, že jsou moderní právní systémy založeny na principu rovnosti osob před zákonem, a to včetně rovnosti v otázkách trestní odpovědnosti. U nás je tento princip výslovně zakotven v čl. 1 Listiny, ale vyplývá také z jednotlivých částí ústavního pořádku a úpravy „obyčejných“ právních předpisů. Ostatně osoby vykonávající politické, úřednické, justiční či jiné veřejné funkce jsou ve vyspělých demokratických státech z hlediska trestního práva odpovědné zásadně stejně jako jejich spoluobčané,41 či dokonce přísněji z důvodu svěření moci činit vrchnostenská rozhodnutí a zásahy. Jednání veřejných funkcionářů proto principiálně má a musí podléhat kontrole orgánů činných v trestním řízení. Orgány činné v trestním řízení lze totiž chápat v určitém smyslu také jako pojistku demokratického právního státu, která má za úkol jej chránit před nejvíce společensky škodlivými jevy, a to zvlášť vyskytují-li se v rámci samotné veřejné správy.

Z historického hlediska je možné poukázat na skutečnost, že přezkum způsobu výkonu veřejné správy orgány činnými v trestním řízení je tradičním institutem moderních právních států, neboť je výdobytkem, jehož kořeny začínají už u Velké francouzské revoluce, která vytyčila cestu pro pozdější určení základních práv člověka a pro vytvoření demokracie, jakou v Evropě známe dnes. Konkrétně již čl. XV. Deklarace práv člověka a občana z roku 1789 stanovil, že „společnost má právo přimět jakéhokoli veřejného činitele k odpovědnosti za jeho správu“.42

Na druhé straně je nutné si uvědomit, že přípustnost neomezeného přezkumu jakéhokoliv rozhodnutí veřejné správy orgány činnými v trestním řízení může – možná poměrně překvapivě – samo vzbuzovat otázky prolamování systému brzd a protivah a v extrémních pojetích dokonce představovat ohrožení demokratického právního státu. Jinými slovy je vhodné zohledňovat, že otázka, který směr by měl výkon veřejné správy sledovat, je standardně předmětem politické soutěže, případně rozhodování veřejných funkcí odvozující svou legitimitu z politického běhu života, např. ze subordinace osobě účastnící se politické soutěže. Přezkum věcné správnosti rozhodnutí s politickým obsahem orgány činnými v trestním řízení (zejména soudy jakožto tzv. třetí mocí ve státě) by měl být logicky z tohoto důvodu zvlášť opatrný,43 někdy až zdrženlivý, tedy mělo by být k této problematice přistupováno tak, aby nedošlo k atrakci politické moci (čl. 5 a čl. 6 Ústavy) osobami, které nebyly zvoleny lidem a ani se žádné lidem zvolené osobě nezodpovídají (srov. např. čl. 82 odst. 1 Ústavy). Koncentrace politické moci do rukou osob stojících zcela mimo politickou soutěž by totiž v konečném důsledku mohla mít fatální dopady na politický systém našeho státu.

Toto riziko již bylo rozpoznáno na mezinárodní úrovni. Například tzv. Benátská komise pro demokracii se zabývala vztahem politické a trestní odpovědnosti ministrů z hlediska ohrožení demokracie, přičemž zdůraznila, že „[v] dobře fungujících demokraciích jsou ministři odpovědni za svou politiku prostřednictvím politických prostředků, ne uchýlením se k nástrojům trestního práva“.44 Na druhou stranu přitom však zcela správně akcentovala nutnost prosazování zásady, že ministři by neměli stát nad zákonem, tedy že musí být právně postižitelní za protiprávní jednání ve funkci.

Je tedy vhodné, ne-li přímo nutné, hledat určitou rovnováhu mezi veřejnoprávním (politickým) rozhodováním a trestněprávním přezkumem. Pokud by totiž měla nad osobami vykonávajícími veřejnou správu konstantně viset nijak konkrétněji neohraničitelná hrozba trestního stíhání, pak opomenutí způsobená strachem z rozhodování pramenícím z nepředvídatelnosti trestního systému mohou způsobit následky co do rozsahu a intenzity plně srovnatelné s následky trestné činnosti osob zcela nekompetentních či nečestných.45 Aby kdokoliv mohl vůbec plnit úlohu, která vyplývá z jím zastávané veřejné funkce, musí být v určité nezbytné míře vybaven diskrecí bez rizika (trestně) právní odpovědnosti v případě potenciálního nesouhlasu orgánů činných v trestním řízení s věcným řešením. Veřejnoprávní zajišťování chodu společnosti není totiž svou podstatou vždy exaktní disciplína, neboť mnohdy není možné dostatečně určitě stanovit ani rámcový cíl, ke kterému má výkon veřejné správy objektivně směřovat, ale jedná se spíše o věc subjektivního (politického) přesvědčení. To, co lze říci o rámcovém cíli výkonu veřejné správy, platí standardně i na rámcové prostředky (individuální cíle) jejich dosažení.

O zásadním významu a obtížnosti představené problematiky svědčí mimo jiné mezinárodní pozornost, která se této otázce dosud dostávala, aniž by bylo nalezeno nějaké rámcové řešení či konkrétnější doporučení. Příkladem lze zmínit konferenci Mezinárodní asociace pro trestní právo konanou ve dnech 4. – 10. 9. 1994 v Rio de Janeiru, jednání výboru ministrů Rady Evropy konané dne 17. 3. 1999 a jemu předcházející přípravné práce, nebo 94. plenární zasedání Evropské komise pro demokracii prostřednictvím práva (tzv. Benátské komise) Rady Evropy ve dnech 8. – 9. 3. 2013 či 27. zasedání Parlamentního shromáždění Rady Evropy ze dne 28. 6. 2013 a na něm přijatá rezoluce č. 1950.

Pro praktickou ilustraci problému si ještě na úvod představme jednoduchý případ a položme si na začátek dvě otázky. Představme si zvolené reprezentanty fiktivního města, kteří se rozhodnou na lukrativním městském stavebním pozemku vytvořit městský park. Proto schválí uzavření smlouvy s vítězem veřejné zakázky na dodavatele příslušné úpravy pozemku, který park postaví. První otázka zní: Je možné uvažovat o zahájení trestního stíhání pro porušení povinnosti jednat s péčí řádného hospodáře za způsobení škody spočívající v znehodnocení stavebního pozemku? Z ekonomického hlediska totiž jednání představitelů města nedává smysl, protože nejen že ekonomicky znehodnotili stavební pozemek (park namísto zastavění), ale ještě město do budoucna zatížili náklady spojenými s údržbou parku. Druhá otázka zní: Je možné uvažovat o zahájení trestního stíhání v případě, že cena dodavatele je značně vyšší než obvyklá cena?

Již nyní lze předeslat, že principiálně je možné, s výhradou excesivních okolností konkrétního případu, na první otázku odpovědět negativně, tedy zásadně nejde o trestněprávně relevantní jednání. Právě kvůli činění takovýchto rozhodnutí jsou představitelé měst voleni. Naopak jednání, které je předmětem druhé otázky, zpravidla trestněprávně relevantní být může. Bližšímu odůvodnění, proč tomu tak je, se věnují následující řádky.

Jak naznačují již položené otázky, základní komplikaci při vyvozování trestní odpovědnosti za jednání v rámci výkonu veřejné správy představuje standardně dvojjediné postavení osoby vykonávající veřejnou funkci. Člověk zastávající veřejnou funkci v sobě obvykle snoubí osobu rozhodující o veřejném zájmu (politika, případně správce veřejných věcí) a osobu realizující tento veřejný zájem (postavení vykonavatele, správce majetku).

Zatímco postup při výkonu/realizaci momentálních individuálních zájmů a úkolů státu a společnosti je obvykle podrobně upraven právními předpisy, tak pravidla pro stanovení cílů, jichž se veřejná správa snaží realizací dosáhnout, se na úrovni právních předpisů běžně omezují na pouhé určení kompetence rozhodovat o určitých veřejných záležitostech či na stanovení povinnosti zajistit plnění široce vymezených úkolů. V mezích těchto kompetencí je konkrétní podoba veřejného zájmu či úkolu ponechána na uvážení příslušné úřední osoby či jiného veřejného funkcionáře.

Rozhodovací proces (jednání) ve veřejné správě lze tak rozdělit na dvě části: správcovskou (politickou, záměrovou) a realizační (hospodářskou, výkonnou).46 Každá z těchto částí by měla mít, jak je níže ukázáno, odlišnou relevanci z hlediska trestního práva.

Správcovská (politická, záměrová) část rozhodovacího procesu označuje jednání spočívající v určení momentálních individualizovaných zájmů a úkolů státu, nebo územního samosprávného celku a společnosti z pozice veřejné funkce. Jedná se tedy o vrchnostenské či autoritativní rozhodnutí o jednotlivých cílech, potřebách, strategiích, či směru činnosti veřejné správy. Jinými slovy správcovská část zahrnuje proces určení individuálního zájmu jakožto veřejně prospěšného výsledku, nezahrnuje však již rozhodnutí o konkrétních krocích a jejich parametrech k dosažení tohoto výsledku. Ty jsou předmětem realizační části. Z hlediska terminologie projektového řízení by se v zásadě jednalo o definování vlastností produktu jako výsledku projektu.47 Jedná se v zásadě o odpovědi na otázky, zda vůbec a co se bude jako veřejný zájem (cíl) realizovat.48

Realizační (hospodářská, výkonná) část rozhodovacího procesu zase označuje jednání spočívající v určení způsobu dosažení momentálního individualizovaného veřejného zájmu (cíle). Jedná se tedy o jednání definující konkrétní kroky veřejné správy k dosažení individualizovaného veřejného zájmu, který je výstupem správcovské části rozhodovacího procesu. Pokud je nějaký veřejný zájem (cíl) individualizován způsobem umožňujícím jediný možný způsob realizace, spadá v odpovídajícím rozsahu již také do realizační části (např. rozhodnutí o vybudování parku s lavičkami mající takové vlastnosti, že je jejich dodání možné jen jediným dodavatelem). V tomto smyslu tedy musí být správcovské rozhodování co do možností realizace vždy dostatečně obecné, zatímco realizační rozhodování je naopak konkrétní co do detailu provedení záměru. U realizačního rozhodování se v zásadě jedná o odpovědi na otázky, kdo a jak bude veřejný zájem realizovat.

Lze zmínit, že na snahu o toto rozdělení jednání ve veřejné správě upozornila již Benátská komise v rámci zkoumání, jak udržet oddělení politické odpovědnosti od odpovědnosti trestní: „Komise by navíc mohla upozornit na v mnohých právních systémech nalezené rozlišení mezi administrativními rozhodnutími (Verwaltungsakte) (…) a jednáními obsahujícími politické uvážení (Regierungsakte).“49 Nakonec obdobné rozdělení bylo materiálně také jedním z výsledků nedávné komparativní studie trestní odpovědnosti za politická rozhodnutí, která jednání ve veřejné správě rozdělila do dvou kategorií tříděné podle otázek, a to na jednání odpovídající na otázky jestli a co realizovat (If-and-What Question) a na jednání odpovídající na otázky kdo a jak bude realizovat (Who-and-How Question).50 První okruh odpovědí koresponduje se správcovskou částí rozhodovacího procesu a druhý okruh odpovědí s realizační částí procesu. Přitom k odpovědím na otázky zda a co realizovat uvádí, že „mohou být považovány za politická rozhodnutí stricto sensu z důvodu, že, obecně řečeno, je na této úrovni dána velká míra diskrece a standardně jsou to právě politici, kdo tato rozhodnutí činí“. 51

Právní podklad správcovské části rozhodovacího procesu tvoří konkrétní zmocnění určité úřední osoby rozhodovat o zájmech společnosti. Základem je tedy existence právem vytvořené diskrece při výkonu veřejné správy a oprávnění konkrétní osoby ji využít. Pravomoc konkrétní veřejné funkce diskrece využít pak může vyplývat přímo ze zákona či jiného právního předpisu, ale také z vnitřní organizace práce.

Právním podkladem realizační části rozhodovacího procesu jsou proto všechny právní předpisy upravující činnost veřejné správy při dosahování či plnění individualizovaných společensky prospěšných úkolů. Typicky se jedná o procesní předpisy (např. správní řád, přestupkový zákon), nebo předpisy upravující postup a způsob plnění veřejného úkolu (např. zákon o obcích, zákon o krajích, občanský zákoník, když stanovují povinnost jednat s péčí řádného hospodáře, nebo zákon o finanční kontrole, když stanovuje povinnost učinit předběžnou, průběžnou a následnou finanční kontrolu, nebo zákon o zadávání veřejných zakázek apod.).

Za příklad rozhodnutí spadajícího do správcovské části rozhodovacího procesu pak může sloužit využití diskrece vyplývající z § 79a zák. č. 361/2000 Sb., o provozu na pozemních komunikacích (zákon o silničním provozu), který opravňuje policii a obecní policii k měření rychlosti vozidel. Zákon již nestanovuje, kde a v jaké intenzitě měření provádět, ale ponechává to na úvaze (diskreci) policie. Rozhodnutí o (ne)zahájení měření rychlosti vozidel na konkrétním místě a v konkrétní čas učiněné osobou k tomu příslušnou podle vnitřních předpisů tak představuje rozhodnutí spadající do správcovské části. Do realizační části pak spadají rozhodnutí o konkrétním průběhu měření, tj. zvolení vhodného přístroje k měření rychlosti, provedení měření rychlosti, způsob případného zastavení vozidla, vyhodnocení zjištěných okolností a řádné zacházení se zjištěnými okolnostmi zakládajícími podezření ze spáchání přestupku apod. Zatímco jednání v realizační části bývá podrobně regulováno a při nerespektování těchto pravidel se snadno může stát relevantní z hlediska trestního práva, tak jednání ve správcovské části může být trestněprávně relevantní jen za výjimečných okolností, jak bude rozebráno níže.

Z jiné oblasti veřejné správy lze pro ilustraci uvést např. § 85 písm. n) zák. o obcích, podle kterého může zastupitelstvo obce rozhodnout o zpeněžení hmotné nemovité věci. Jednání zastupitelů v rozsahu určení aktuálního zájmu územního samosprávného celku na zajištění dobrého stavu budov ze soukromých prostředků, které zastupitelé vyjádří prostřednictvím takto odůvodněného určení vybraných nemovitostí k privatizaci, spadá do správcovské části rozhodovacího procesu. Do realizační části rozhodovacího procesu pak spadá rozhodnutí, jakým způsobem dojde ke zpeněžení, za jakou cenu, komu apod.

Rozsah správcovské (politické) části jednání/rozhodování tedy odpovídá stadiu rozhodovacího procesu, ve kterém je stále ponechán prostor pro zvažování různých možností realizace stanoveného cíle. Jedná se tak o relativně obecné rozhodnutí spočívající ve stanovení společensky či jinak užitečného výsledku, nikoliv však procesu jeho dosažení, který spadá do realizační části. Správcovská část odpovídá rozsahu důvěry společnosti (diskreční pravomoci) v uvážení úřední osoby či jiného veřejného funkcionáře. Ostatně běžně podléhá politické soutěži a politické či manažerské odpovědnosti. Proto je také správcovská část rozhodování již ze své podstaty s níže uvedenými výhradami co do správnosti obsahu právně nepřezkoumatelná. Oproti tomu realizační část bývá zákonodárcem podrobněji regulována, je navíc objektivizovatelná, proto lze správnost takového rozhodnutí obvykle jednoznačně právně přezkoumávat.

Na úrovni obecnosti správcovské části rozhodovacího procesu vystupují rozhodující osoby jen v roli politika či jiného správce veřejných věcí, nikoliv v roli osoby odpovědné za řádnou realizaci. Nelze právně hodnotit, zda je více řádné podporovat sport či kulturu, opravovat chodníky, budovat park namísto parkoviště, propagovat obec, což potenciálně zvýší cestovní ruch a přinese do lokality peníze, nebo zda je místo toho lépe ušetřit veřejné prostředky a třeba je rozdělit sociálně potřebným. Stejně tak nelze obecně právně hodnotit, např. jaký je řádnější poměr zaměření policejních kontrol účastníků provozu na pozemních komunikacích, zda se měly více či méně zaměřit na měření rychlosti, kontrolu technického stavu, či způsobilost řidičů k jízdě, zda se pokoušet inovovat veřejnou správu cestou e-governmentu apod.

Odpovědi na tyto otázky se totiž odvíjejí od aktuálních zájmů společnosti, které jsou předmětem politické soutěže a veřejné diskuze, přičemž je autoritativně určují osoby v příslušných veřejných funkcích. Jen ony mohou legitimně tyto záležitosti rozhodnout. Následně se také ze svých správcovských rozhodnutí zodpovídají veřejnosti politicky ve volbách, v médiích, případně zprostředkovaně v rámci svého hierarchického postavení ve veřejné správě svým nadřízeným, např. prostřednictvím služebního hodnocení, nenárokových složek platu, odebráním některých kompetencí či aprobačních oprávnění, odvoláním z funkce apod. V řádně fungující společnosti by měly být otázky konkrétní podoby veřejného zájmu předmětem politické a případně manažerské odpovědnosti, nikoliv odpovědnosti trestněprávní.52 Trestní řízení by tedy nemělo být používáno pro trestání odlišného náhledu na společenské priority či jejich podobu.53

Přesto správcovská část rozhodování není zcela vyňata z trestněprávního přezkumu, neboť každé diskreční oprávnění má své právně nepřekročitelné hranice.54 Jak již bylo řečeno výše, veškerá jednání veřejných funkcionářů principiálně podléhají justiční kontrole, a to platí i pro excesy ve správcovské části rozhodovacího procesu.

Hranice volné úvahy v rámci správcovské části rozhodovacího procesu primárně vyplývají z úkolů veřejného zájmu uložených předmětnému vykonavateli veřejné správy.55 Ty v některých případech ukládá zákonodárce výslovně, namátkou v kompetenčním zákoně, v § 2 odst. 2 zák. o obcích, § 1 odst. 4 a § 2 odst. 3 a 4 zák. o krajích, § 2 zák. o hl. m. Praze, nebo § 2 zák. o Policii ČR, či ve zvláštních předpisech např. § 74 odst. 3 zák. č. 119/2002 Sb., o zbraních. Někdy však pouze implicitně vyplývají přímo ze svěřených pravomocí či jiných kompetencí jakožto nástrojů plnění úkolů veřejného zájmu. Zákonodárce někdy také správcovskou úvahu omezuje nebo stanovuje určité okolnosti, které musí rozhodující osoba vzít do úvahy (např. typicky oblast ukládání správních trestů, kde dává zákonodárce závazné limity a vodítka při určování trestní politiky příslušnou úřední osobou).

V tomto kontextu považuji také za zajímavé Satzgerovo připodobnění pravidel vyvozování trestní odpovědnosti za politická rozhodnutí pravidlům pro trestněprávní posuzování jednání ve sportu. Fotbalový hráč je v případě faulu postihován podle fotbalových pravidel, proto úmyslné nebo nedbalostní ublížení na zdraví jiného hráče, které by jinak standardně bylo mimo hru trestné, tak v rámci fotbalu není předmětem trestního postihu. Poškozený protihráč získá míč či penaltový kop, pachatel případně žlutou či červenou kartu, ale není postihován trestněprávně, leda by spáchal tak hrubý útok na protihráče, že by se předchozí souhlas poškozeného zahrnující „normální“ fauly (či jiná okolnost vylučující trestní postih) jednoznačně neaplikoval. Mutatis mutandis politik a jeho tým či politická strana v případě špatného politického rozhodnutí přijde o hlasy v příštích volbách, případně bude okamžitě odvolán z funkce příslušným politickým orgánem. Nicméně trestněprávní odpovědnost, se vším, co obnáší, by měla přicházet v úvahu pouze, pokud politikovo konání nebo opomenutí jednoznačně vybočuje ze standardního rámce (i když vadného) politického rozhodování. To je standardně možné pouze v případě, kdy politik jedná ve svůj prospěch nebo záměrně porušuje základní lidská práva druhých.56

Exces v rámci správcovské části rozhodovacího procesu je tedy představován vybočením z hranic volného uvážení veřejného funkcionáře. Jinými slovy se jedná o případy překročení nebo zneužití svěřené důvěry společnosti. V případě výše vzpomenutého měření rychlosti vozidla by se mohlo jednat o případ, že bude rychlost pravidelně měřena a projíždějící účastníci provozu kontrolováni na jinak nefrekventované příjezdové komunikaci vedoucí k bydlišti osoby, se kterou má veřejný funkcionář osobní spor, se záměrem této osobě znepříjemnit příjezd domů. V takovém případě by byla překročena hranice volné úvahy při plnění úkolu zajištění bezpečnosti provozu na pozemních komunikacích, neboť namísto hájení veřejného zájmu by byl úřední osobou sledován zájem soukromý.

Z trestněprávní praxe lze zmínit případ starostky obce, která byla trestně stíhána mimo jiné pro exces ve správcovské části rozhodovacího procesu. Nejvyšší soud k tomu uvedl, že obviněná „jednala s cílem vytvořit v obci prostor pro bydlení, ovšem jen pro sebe, protože podala žádost o jeho přidělení. Obviněná tak zneužila postavení veřejného činitele k prosazení osobních zájmů (…)“.57

Exces z volné úvahy v rámci správního uvážení lze ilustrovat také na situaci, kdy zaměstnanec referátu evidence vozidel přistupoval ke správnímu uvážení svévolně v rozporu se základními pravidly logiky. Tím umožnil legalizaci původu vozidel, která byla technicky nezpůsobilá k provozu a měla před legalizací hodnotu autovraku a po registraci obviněným mohla být prodána jako nová. „Správní řád dává správním orgánům sice ve značné míře k dispozici správní uvážení, to však neznamená, že by bylo možno zneužívat správní uvážení ke škodě dotčených osob nebo veřejného zájmu“.58

Z hlediska trestněprávní relevance jednání učiněného v rámci rozhodovacích procesů ve veřejné správě je tedy možné jednání rozdělit na části spadající do oblasti správcovské a na části spadající do oblasti realizační. Toto rozdělení pomůže jednání vedoucí k ohrožení nebo porušení zájmu chráněného trestním zákonem (identifikované na základě teorie podmínky) rozdělit na dvě skupiny příčin mající odlišný význam pro způsobení trestněprávně relevantního následku.

Jednání spadající do správcovské (politické) oblasti rozhodování by mělo být trestněprávně relevantní pouze v případě, že došlo k překročení hranice volného uvážení při stanovení společensky užitečného úkolu veřejným funkcionářem či pokud došlo ke zneužití tohoto uvážení. K překročení hranice volného uvážení nedochází pouze v případě překročení kompetence či explicitních limitů diskrečního uvážení, ale také pokud jednání vede k paralyzování některých zákonem uložených úkolů vykonavatele veřejné správy. Došlo-li k takovému excesu, pak je nezbytné zkoumat míru, s jakou ke škodlivému následku správcovské jednání přispělo (zásada gradace příčinné souvislosti). Zneužití správcovské oblasti rozhodování pak typicky představuje vydávání individuálních zájmů za zájem veřejný v případě korupčních jednání.

Udrželo-li se však správcovské jednání v mezích diskrece svěřené veřejnému funkcionáři, tj. nedošlo-li k překročení kompetence ani jejímu záměrnému zneužití, pak buď vůbec nedošlo k protiprávnímu jednání, anebo k němu muselo dojít na straně jednání spadající do oblasti realizace. Došlo-li k protiprávnímu jednání pouze při realizaci v rámci realizační části, nemělo by být správcovské rozhodnutí považováno za trestněprávně relevantní příčinu pro absenci jeho protiprávnosti, přesněji řečeno absenci naplnění znaků trestného činu či účasti na něm (aplikace zásady umělé izolace jevů), případně také pro jeho nedostatečnou významnost pro způsobení následku (aplikace zásady gradace příčinné souvislosti), a to přestože by bez správcovského rozhodnutí k protiprávní realizaci dojít nemohlo. Jednání v intencích limitů volného uvážení při určení veřejného zájmu tedy představuje pro úřední osobu tzv. bezpečný přístav.

V tomto ohledu lze pro srovnání také odkázat na závěry finské nauky, která z hlediska trestní odpovědnosti shodně identifikovala problematiku diskrečního rozhodování úředních osob (správcovských rozhodnutí). „Rozhodnutí učiněná úřední osobou v mezích limitů její diskreční pravomoci by neměla být považována za učiněná v rozporu s jejími úředními povinnostmi.“59 „Dokonce ani rozhodnutí, které ve světle svého odůvodnění může být považováno za špatné, nutně neindikuje porušení povinností úřední osoby.“60

U jednání spadajícího do realizační části jsou úvahy o jeho trestněprávní relevanci více otevřené zejména po věcné (obsahové) stránce jednání. Je tomu tak z důvodu, že drtivou většinu právních povinností je namístě vztahovat právě ke způsobu realizace určité veřejné potřeby či zájmu, nikoliv k procesu určení jeho samotné existence. Například v rámci majetkových dispozic lze typicky posuzovat vedle dodržení procesních podmínek také účelnost, hospodárnost a efektivnost realizujícího kroku, to ovšem už neplatí ve vztahu k veřejné potřebě (cíli), která je realizována (viz správcovská část). Také v rámci jednání spadající do realizační části rozhodování veřejné správy však samozřejmě platí, že může být považováno za trestněprávně relevantní pouze jednání, bez něhož by relevantní následek nenastal (teorie podmínky), přitom naplňuje znaky trestného činu či účasti na trestném činu (zásada umělé izolace jevů) a pokud ke způsobení následku přispěl ve srovnání s okolnostmi případu měrou nikoliv nepatrnou (zásada gradace příčinné souvislosti).

Jako shrnující příklad si lze představit rozhodnutí o stavbě několikanásobně dražšího mostu, než by objektivně bylo nezbytné pro dosažení uspokojení potřeby určité přepravní kapacity z jednoho břehu na druhý. Zjednodušeně řečeno, jednání spočívající v rozhodnutí o stavbě dražšího mostu není z hlediska trestního práva relevantní, např. pokud bylo důvodem vyšší ceny zvolení z hlediska města vizuálně vhodnějšího řešení atypického visutého mostu namísto levnějšího obloukového mostu (správcovské rozhodnutí – veřejný zájem na podobě mostu), ale v rámci tohoto koncepčně dražšího řešení byla cena realizace odpovídající. Naopak trestněprávně relevantním by mohlo být, když by bylo možné architektonicky zvolené řešení – visutý most – realizovat ve stejné kvalitě výrazně levněji (realizační rozhodnutí – povinnost veřejný zájem na podobě mostu realizovat účelně, hospodárně a efektivně).

Pro srovnání lze opět zmínit finský přístup pro případ stavby předimenzovaného mostu: „(…) skutečnost, že rozhodnutí vybudovat most je záležitostí diskrece, může znamenat, že nebyla úřední osobou porušena žádná povinnost. Závěr by mohl být jiný v případě, že by M. porušil městská nařízení či jiné předpisy, např. ohledně veřejných zakázek, rozpočtové kázně, nebo by jednal v rozporu s přijímanou a ustálenou praxí“.61 Tedy českou terminologií lze říci, že za stavbu předimenzovaného mostu by ve finských podmínkách bylo možné vyvodit trestní odpovědnost v rámci realizační části v případě jednání v rozporu s požadavkem náležité opatrnosti, nikoliv věcně přezkoumávat koncepční rozhodnutí o estetické podobě mostu.

Rozlišováním mezi správcovskou a realizační částí rozhodovacího procesu veřejné správy se lze vyhnout nepřípustné ingerenci orgánů činných v trestním řízení do politiky či do rovnováhy mocí ve státě. Toto rozlišování zároveň umožňuje naplnit smysl rezoluce Parlamentního shromáždění Rady Evropy č. 1950. Přitom je potřeba mít na zřeteli, že v praxi obvykle nejsou správcovská a realizační rozhodnutí činěna odděleně od sebe, ale naopak jsou mnohdy obě formálně vtělena do jednoho komplexního projevu vůle. Na potřebu citlivého přístupu orgánů činných v trestním řízení ke kauzám souvisejícím s politickým rozhodováním je ostatně opakovaně upozorňováno i v zahraničí.

Shrnuto, z hlediska trestněprávní relevance jednání lze rozhodovací proces ve veřejné správě rozdělit na část správcovskou (politickou či záměrovou) a na část realizační (hospodářskou či výkonnou), a to za pomoci teorií příčinné souvislosti a zásady zohlednění účelu dotčených právních institutů. Vymezení role aktérů rozhodovacího procesu veřejné správy a z něj plynoucí možný rozsah trestní odpovědnosti tak v prvé řadě ovlivňuje okolnost, do které z těchto dvou kategorií lze přezkoumávané jednání či jeho aspekt zařadit.

Správcovská část zahrnuje proces určení individuálního zájmu či potřeby veřejného sektoru jakožto obecného veřejně žádoucího výsledku, nezahrnuje však již rozhodnutí o konkrétních krocích k jeho dosažení. Stanovení jednotlivých kroků k dosažení tohoto výsledku včetně určení jejich parametrů spadá pod část realizační.

Představíme-li si tedy např. rozhodnutí hl. m. Prahy o stavbě Trojského mostu, tak do správcovské části spadalo zejména rozhodnutí o funkčních standardech mostu (dopravní kapacitě – automobilová doprava, tramvaje, cyklisti, chodci) a jeho estetických standardech (v tomto případě unikátní oblouková konstrukce). Naopak do realizační části v tomto případě spadá mj. výběr množství a kvality materiálu, rozhodnutí o kvalifikačních kritériích pro dodavatele, výběr dodavatele, zajištění (kontroly) stavby a předcházející projektové dokumentace apod.

Jednání spadající do správcovské oblasti rozhodování by mělo být trestněprávně relevantní pouze zcela výjimečně, a to došlo-li k překročení hranice volného uvážení (např. působnosti) při stanovení obecného společensky užitečného výsledku. Nelze totiž např. právně hodnotit, zda je řádnější budovat veřejný park, nebo komunitní centrum, či dokonce zda je namísto toho lepší ušetřit (investiční) veřejné prostředky a třeba je rozdělit sociálně potřebným. Teprve u jednání spadajícího do realizační části jsou úvahy o jeho trestněprávní relevanci více otevřené ve prospěch přezkumu samotné správnosti jednání a testovatelné např. kritérii péče řádného hospodáře. Je tomu tak z důvodu, že drtivou většinu právních povinností je namístě vztahovat právě ke způsobu realizace určité individuální veřejné potřeby či zájmu (realizační část), nikoliv k procesu jejich samotného určení (správcovská část).

Rozlišováním mezi správcovskou a realizační částí rozhodovacího procesu veřejné správy se lze vyhnout nepřípustné ingerenci orgánů činných v trestním řízení do politiky či do rovnováhy mocí ve státě. Přitom je potřeba mít na zřeteli, že v praxi obvykle nejsou správcovská a realizační rozhodnutí činěna odděleně od sebe, ale naopak jsou mnohdy obě formálně vtělena do jednoho komplexního projevu vůle.

Rozlišení, do které části rozhodovacího procesu spadá konkrétní jednání nebo jeho aspekt, je v praxi možné usnadnit pomocí kladení zjednodušených otázek, kdy ta část jednání, která odpovídá na otázku „Co realizovat?“, zpravidla spadá do správcovské části rozhodovacího procesu, zatímco ta část jednání, která odpovídá na otázku „Jak realizovat?“ nebo „Kdo bude realizovat?“, zpravidla spadá pod realizační část rozhodovacího procesu.

Každá z těchto částí rozhodovacího procesu přitom může být představována celým komplexem individuálních jednání různých osob. Ve standardní hierarchii výkonu veřejné správy nejsou totiž jednotlivé výstupy výsledkem činnosti jednoho člověka, ale častěji se jedná o výstup více lidí v rozličném hierarchickém postavení. Konečnému jednání tak běžně předchází zpracování jeho návrhu a podkladů rozličnými organizačními útvary, zaměstnanci či externími poradci. Proto si nelze vystačit pouze s typovou charakteristikou posuzovaného jednání na správcovská a realizační rozhodnutí, neboť ty představují v rozhodovacím procesu jen horizontální členění příčin. S ohledem na zásadu individuální trestní odpovědnosti je nutné se mj. zabývat také vertikální kauzalitou jednání jednotlivých osob zapojených do rozhodovacího procesu a také jejich zaviněním. To je představeno zejména v podkapitole 4.1 a 5.1 této publikace.

3

NÁSLEDEK VE VEŘEJNÉ SPRÁVĚ

Následek je po jednání druhým obligatorním znakem charakterizujícím objektivní stránku trestného činu. Jednání, které nezpůsobí žádný následek nebo v případě pokusu či přípravy trestného činu alespoň nesměřuje k jeho způsobení, není trestné.

Následkem se v trestním právu rozumí porušení nebo ohrožení zájmu chráněného trestním zákonem.62 Jinými slovy se jím rozumí porušení či ohrožení hodnot, které jsou tzv. individuálním objektem trestného činu63. Každý trestný čin chrání nějakou hodnotu, tedy má individuální objekt.

V mnohých skutkových podstatách však individuální objekt trestného činu není výslovně uveden a musí tak být dovozován na základě rozboru jednotlivých znaků skutkové podstaty a také smyslu a obsahu zákona.64 Přitom následky, kterým konkrétní ustanovení trestního zákoníku nezamýšlelo specificky zabránit, by měly být mimo ochranné působení trestněprávní normy, a proto by se neměly přičítat trestněprávně relevantnímu jednání. Jako následek, který nemusí spadat pod zamýšlenou ochranu žádné trestněprávní normy, může být např. následek způsobený z hlediska standardu péče přípustným rizikem,65 kterým je rozuměno např. riziko přijímané většinovou společností, příslušným profesním stavem apod. Pojetí trestní odpovědnosti totiž nemůže zahrnovat běžně společností a mimotrestními předpisy akceptované chování.

Některé skutkové podstaty trestných činů pak ještě výslovně obsahují hmotný předmět útoku, který musí být trestným činem změněn (tzv. účinek trestného činu), či vyžadují existenci alespoň hrozby vzniku takové změny. Následek trestného činu se tedy vztahuje k objektu trestného činu, naopak účinek trestného činu se vztahuje jen k hmotnému předmětu útoku. Následek tedy není totožný s účinkem.

Například u trestného činu zpronevěry podle § 206 odst. 1 tr. zákoníku by mohla účinkem být absence 1 000 000 Kč v pokladně města. Následkem je však porušení zájmu na ochraně vlastnictví věci.

Trestné činy vyžadující ohrožení či porušení hmotného předmětu útoku (tzv. účinek trestného činu) nauka označuje jako materiální či výsledečné. Trestné činy, k jejichž spáchání se účinek nevyžaduje, označuje nauka jako formální, či čistě činností nebo nečinnostní.

Typickými trestněprávními následky v rámci výkonu veřejné správy jsou, obecně řečeno, porušení či ohrožení zájmu na ochraně vlastnictví věci (§ 206 tr. zákoníku), cizího majetku (§ 207, § 209, § 220, § 221 tr. zákoníku), důvěry mezi vlastníkem a správcem majetku (§ 206, § 207 odst. 1 alinea druhá, § 220, § 221 tr. zákoníku), dodržování pravidel hospodářské soutěže v podmínkách tržního hospodářství (§ 248, § 256, § 257, § 258 tr. zákoníku), finančních zájmů České republiky nebo Evropské unie (§ 212, § 260 tr. zákoníku), řádného výkonu pravomoci úředních osob (§ 329 tr. zákoníku), řádného a důsledného plnění úkolů úředními osobami (§ 330 tr zákoníku), a v neposlední řadě porušení či ohrožení zájmu na ochraně řádného, nestranného a zákonného obstarávání věcí obecného zájmu, tedy na ochraně čistoty veřejného života (díl 3 trestního zákoníku).

V tomto kontextu zákonodárce vyžaduje účinek trestného činu, tedy způsobení následku prostřednictvím ohrožení či porušení nějakého hmotného předmětu útoku, u skutkových podstat § 206, § 207, § 209, § 220, § 221, § 248, § 330 tr. zákoníku (tzv. výsledečné trestné činy). Naopak trestnost čisté činnosti či nečinnosti bez ohledu na výsledek je stanovena v případě skutkových podstat podle § 212, § 256, § 257, § 260, § 329, § 331, § 332 tr. zákoníku (tzv. formální trestné činy).

Účinek trestného činu v souvislosti s jednáním v rámci veřejné správy standardně spočívá v požadavku způsobení škody. Proto se otázkou škody na veřejném majetku publikace zabývá podrobněji.

 3.1

Škoda na veřejném majetku 66

Nejprve je nutné vyjasnit, zda a v jakém rozsahu jde v případě zjišťování škody v trestním řízení o otázky právní, nebo otázky skutkové. Problematika rozlišení právní a skutkové povahy škody je důležitá pro správnou právní aplikaci. Podle tohoto rozlišení je daná otázka věcí právní interpretace a argumentace, nebo je naopak věcí dokazování. Rozlišení povahy škody má však také procesní význam z hlediska možnosti rozsahu instančního přezkumu zjištění škody v konkrétním případě. Posouzení skutkové otázky soudy nižších stupňů totiž oproti otázkám právním nepatří např. pod dovolací důvody podle § 265b odst. 1 tr. řádu, a tedy zásadně67 nemůže být v trestním řízení v rámci rozhodnutí o dovolání řešeno.

Mezi právníky je notorietou, že rozhraničení mezi skutkovými a právními otázkami není vždy prima facie zcela zřejmé. Podle teorie práva je otázkou skutkovou (quaestio facti) „pravdivost či nepravdivost skutkových tvrzení účastníků (pozn. aut. – stran trestního řízení), popřípadě zjištění pravdivé odpovědi na otázku, kterou položil soud sám bez iniciativy účastníků (pozn. aut. – stran trestního řízení) (…). Otázkou právní je, pod jaké ustanovení zákona mají být zjištěné skutečnosti subsumovány.“68

Škoda je pojem používaný v trestním právu, jehož obsah a význam je předmětem právní interpretace, jak ostatně nepřímo vyplývá z § 137 tr. zákoníku. Zákonná ustanovení trestněprávních norem totiž prostřednictvím pojmu škoda obsahují relativně abstraktní, resp. neurčité hypotézy, jejichž obsah dotváří soudy svou judikaturou. Stanovení existence a výše škody je proto otázkou aplikace právních pravidel na zjištěný skutkový stav (právní otázkou), zatímco otázkou skutkovou je zjištění ekonomických hodnot (jejich výše), z jejichž rozdílu může být vyvozována škoda a její výše v závislosti na právní intepretaci.

Jinak řečeno, to, zda lze za škodu považovat určitý druh snížení ekonomické hodnoty majetku, je otázkou právní. Zjištění dané ekonomické hodnoty je pak otázkou skutkovou. Tak například je právní otázkou, jaká ekonomická hodnota je relevantní pro stanovení škody – tj. zda se má vycházet z maloobchodní, velkoobchodní či konkrétní nabídkové/realizované ceny poškozené věci.69 Stejně tak je otázkou právní, zda v případě neoprávněného zpřístupnění rozmnoženiny autorského díla se při stanovení škody má vycházet z ceny autorské licence ke zpřístupňování díla veřejnosti, nebo z ceny za přístup koncového zákazníka k dílu.70 Oproti tomu zjištění konkrétní maloobchodní či velkoobchodní ceny v daném čase a místě nebo ceny autorské licence představuje otázky skutkové.

Lze proto říci, že právní povaze odpovídá otázka, jaké změny a v jakých ekonomických hodnotách by měly být podle zákona považovány za škodu. Oproti tomu skutkové otázce koresponduje úsilí o poznání těchto ekonomických hodnot. Škoda je tedy právní pojem, a proto zjištění jeho typového obsahu probíhá pomocí právní interpretace. Naopak prostřednictvím dokazování je nutné hledat odpověď na otázku, zda a případně nakolik toto typové pojetí škody odpovídá okolnostem řešeného případu.

3.1.1

Negativní ekonomická bilance

Trestní zákoník neobsahuje legální definici pojmu škoda, ale pouze v § 137 nabízí alternativní vodítka pro stanovení výše škody v konkrétní věci, případně v § 138 stanovuje členění škody z hlediska její závažnosti. Používá-li tedy trestní zákoník ve svých ustanoveních pojem „škoda“, pak tato ustanovení staví na relativně abstraktní, resp. neurčité hypotéze. Skutečný obsah pojmu škoda dotváří až soudy svou judikaturou, případně k jeho objasnění přispívá nauka.

Chápání škody v kontextu trestního práva vychází v základu z pojetí škody v civilním právu.71 Pod pojmem „škoda“ se proto obecně rozumí jak skutečná škoda, tj. úbytek majetkových hodnot, tak to, co poškozenému ušlo, tj. ušlý zisk (srov. § 2952 obč. zák.). Ačkoliv trestněprávní praxe mnohdy formálně odkazuje na civilistickou definici škody, je nutné vést v patrnosti určité odlišnosti pojetí škody trestním právem hmotným oproti právu civilnímu, které se promítají i do výsledku interpretace škody.72

Civilní právo stanovuje pojem škoda a její výši za účelem náhrady škody tomu, komu byla způsobena, tj. poškozenému. Smyslem civilněprávního pojetí škody je tedy dosažení hodnoty majetku poškozeného odpovídající stavu, kterou by býval měl bez existence škodné události. Jinými slovy, účelem civilního chápání škody je dosažení spravedlivého uspořádání majetku poškozeného. Mnohdy je navíc možné tohoto cíle dosáhnout zcela či částečně vícero způsoby, např. reivindikační žalobou na vydání odcizené či zpronevěřené věci či alternativně žalobou na náhradu škody.73





	
	


	
		Vážení čtenáři, právě jste dočetli ukázku z knihy Základy trestní odpovědnosti v rozhodovacích procesech veřejné správy.
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