8. Zavér

Obec — verejnopravni korporace, at’ jiz vystupuje jako osoba vetejného prava nebo
soukromého prava, je povinna dodrzovat pravni piedpisy. Je to pravé obec, kterd je
obCanu nejblize, ktera ma jit piikladem, kdyZ uz to nedélaji sami zakonodarci.

Zajistit jako starosta, aby nedochézelo k protipravnimu jednani ze strany obce, je
tikol zna¢né obtizny vzhledem k nartistu pravni regulace, a to nejen v Ceské republice.
Ve své diplomové praci jsem navrhla mozné feSeni, jak zajistit shodu Cinnosti obce
s pravnimi ptfedpisy, a to vytvoifenim Interniho programu dodrzovani pravnich norem
(angl. Compliance program).

Cilem diplomové prace je navrh metodiky k vytvofeni tohoto Compliance
programu. Prvé ctyfi kapitoly jsou vénovany ptedevSim teoretickym vychodiskiim
Compliance programu.

Z diivodu neptehlednosti pravniho tadu, nelze piedpokladat aktivni znalost
veSkerych prévnich ptedpisit vztahujici se na Cinnost obce a jejich aktudlné platné a
ucinné znéni. Pro systematické zajiSténi shody s pravnim fadem neni této aktivni
znalosti tfeba, pokud je informace o povinnosti dodana automaticky ve spravny ¢as na
spravné misto, tedy tam, kde k plnéni ukolu dochéazi. Problematikou, jak tento
pozadavek splnit, se zkouma pomérné nova védni disciplina zabyvajici se fizenim
znalosti (angl. knowledge management).

Compliance program je seznamem pravnich povinnosti a knim piifazenych
organizacnich feseni (tedy popisu, jak je tato konkrétni pravni povinnost zajistovana).
Soucasn¢ dochéazi k piifazeni rizika, které pfi nesplnéni nese organizace (v naSem
piipad¢ obec). Riziko je vyjadieno v podobé€ sankce, kterou je mozné za poruseni pravni
povinnosti ulozit, nikoli pravdépodobnosti vyskytu chybného plnéni pravni povinnosti.

Organizacnich feSeni se nabizi n¢kolik. Zakladnim stavebnim kamenem kazdé
organizace je bezpochyby organiza¢ni fad. Smyslem organiza¢niho fadu je rozdélit
Cinnosti tak, aby se vzdjemné nepiekryvaly a soucasné byla zajiSténa vzajemna
kontrola. Dle metodické pfiru¢ky Ministerstva financi CR pro vykon ¥idici kontroly
v organech vefejné spravy ''* (dale jen metodickd piirucka) je vzajemna kontrola

ucinna, pokud ukoly piid€lené v organiza¢nim fadu prisluSnému pracovisti jsou odlisné

"2 Metodicka piirucka pro vykon Fidici kontroly v organech veiejné spravy, Ministerstvo financi Ceské
republiky 2005, MF 01/2005, dostupné na www.mfcr.cz
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od ukoll pfidélenych jinému pracovisti, toto pfidéleni je organizovano tak, aby se na
trase fetézce funkce zajiStované urcitym pracoviStém integrovaly s funkcemi dalSich
pracovist’ a nemohly byt zajistény bez zdsahu téchto dalSich pracovist. Tento ukol vSak
organizacni fad sam nezajisti, mize pouze rozdelit ukoly dle rozboru pravnich predpist
vymezujicich ¢innost organizace, nikoli zajistit, aby kazdy fetézec zpracovani (angl.
business process) probéhl ve spravném potadi, bez vynechani n¢kterého ¢lanku fetézce.
K tomu viak miize poslouzit workflow'".

»Workflow automatizuje procesy, podporuje tok dokumentti, informaci a ukolii od
jednoho ucastnika ke druhému, zprtihlediiuje existujici business procesy a vede k jejich
zjednoduseni, zvyseni efektivnosti a zkraceni prabshu.«''* Ustfednim motivem citované
knihy je téma ,,zabyvajici se automatizovanou podporou fizeni pracovnich postupti tak,
aby byly srozumiteln&jsi, piehlednéjsi, efektivngjsi, pruznéjsi. Aby firmy, podniky a

r

instituce byly vykonnéjsi, 1épe fizené, aby nebyly vla¢eny dynamickym okolim, ale

2 D4

byly odpovidajicim aktivnim ¢lankem naseho soucasného hospodaiského a pravniho
prostiedi.« "

Francouzsky matematik a fyzik Pierre-Simon Laplace jiz v 18. stol. poukazoval na
vzrustajici slozitost okoli, které miizeme porozumét jenom jeho ,,formalni organizaci,
uspofadavanim a zavadénim vhodnych struktur. Struktur vhodnych nejen pro
porozuméni témto slozitym objektiim a jejich chovani, ale 1 pro jejich ovladnuti a fizeni.
Kazdy podnik, kazda organizace ¢i instituce se dnes snazi vytvofit a zavést takové

procesy, které co nejefektivnéji dovoli vyuzit disponibilni zdroje a soucasn€¢ umozni co

vvvvvvvvvvv

Jjejich vazby. Obvykle se timto pojmem popisuje technologie Fizeni podnikui, projekti, ¢i zpracovani
dokumentii. Pro podporu workflow existuje rada konkrétnich softwarovych produktii, v nichz je
preddefinovany systém napr. vnitropodnikovych procesii, v némz vyuzitim digitalizace dokumentii, obehu
dokumentit v elektronické podobé a archivace dokumentii podle nastavenych procesi je nadefinovano,
kdo ma vykonat jaké cinnosti od daného procesu ¢i podprocesu az po realizaci celého procesu v pribéhu
realizace projektu. Tento software ma nadefinovano hlidani plnéni dilcich ukolii (podprocesi) a
odsouhlaseni krokit k dokonceni projektu.

Citovano z http://cs.wikipedia.org/wiki/Workflow

"4 CARDA, A.; KUNSTOVA, R. Workflow Ndstroj manazera pro Fizeni podnikovych procesii, 2. rozitené
a aktualizované vydani, Praha: Grada Publishing, 2003, s. 11 (K pouziti terminu ,,business proces* —
poznamka pod carou v této knize upozornuje na problematiku prekladu tohoto slova, nebot cCesky vyraz
,,podnikovy* nezahrnuje instituce a jiné nepodnikové organizace, vyznam obchodni je jesté vzddilenejsi
smyslu terminu business proces)

5 tamté
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nejpruzndji reagovat na pozadavky z okoli.«!'®

Pro ucely Compliance programu postaci
vyuziti mén¢ strukturovanych workflow (viz - Ptiklad 2,4; kapitola 7.2.).

O Formalizovani postupti hovofii téz metodicka ptirucka. Jak bylo uvedeno vyse
zékladem k formalizaci postupll uvniti organizace, je funkéni organizacni schéma. Dle
metodické ptirucky metodicky list (metodickd piirucka pouZziva jiny termin k oznaceni
téhoZz, ve své podstaté se jedna o méné strukturované workflow) pak vyjadiuje detailni
popis dil¢ich aktivit spojenych s konkrétn€ vykondvanou ¢innosti. Pfi jeho vytvareni se
vychazi z organiza¢niho fadu. Hlavni souc¢asti workflow je stru¢ny popis dil¢i aktivity a
jméno odpovédné osoby za vykonavanou aktivitu. Je-li pravnim piedpisem stanovena
periodicita, doba trvani, ukonceni vykondvané aktivity, zaznamena se ve workflow
taktéz.

K piesnéjsimu rozpracovani ¢innosti jednotlivych zaméstnancti dochazi na zakladé
organizatniho fadu v pracovnich néplnich. Pracovni smlouva uzaviena se
zaméstnancem obce vymezuje druh vykondvané prace, ke konkretizaci pak slouzi
pracovni naplné, které obvykle nebyvaji soucasti pracovni smlouvy a jejichZz zména je
tak mozna jednostrannym ukonem zaméstnavatele. Zména je mozna pouze v ramci
sjednaného druhu prace. Je tedy nutné védét pred uzavienim pracovni smlouvy, jakou
¢innost bude zaméstnanec vykondvat. Pracovni naplit zaméstnance slouzi k tomu, aby
jednotlivy zaméstnanec znal pracovni ukoly, které vykondva a za jejichz plnéni nese
odpovédnost. Je v zajmu zaméstnavatele (jeho statutarniho organu), aby tyto tkoly byly
vymezeny co nejpresnéji.

Kazdy zaméstnanec musi dodrzovat pravni piedpisy, a to nejen zaméstnanec
vetejnopravni korporace. K vyvozeni odpovédnosti zaméstnance za Skodu zpisobenou
obci jsou zdkladnimi pfedpoklady vznik Skody, poruSeni povinnosti zaméstnancem pii
plnéni pracovnich tikolil nebo v piimé souvislosti s nim'"’, pfi¢emz toto poruseni musi
byt kryto zavinénim a prokdzani je na strané¢ zaméstnavatele. Zpfesnéni pracovnich
naplni o konkrétni povinnosti usnadni zaméstnavateli prokdzani zavinéni ze strany
zaméstnance. Na druhé strané aktualizaci naplni prace soucasné se zmeénou pravni
upravy usnadni ¢innost zaméstnance, nebot’ se informace o zméné pravni Upravy
vztahujici se k jim vykonavané préci dostane v€as k onomu zaméstnanci.

Vyuziti pracovnich naplni neni vhodné pro seznam delegovanych povinnosti na

116
117

tamtéz
§ 250 zakona ¢ 262/2006 Sb., zdkoniku prace, ve znéni pozdéjsich predpist
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jednotlivé organy obce (starosta, zastupitelstvo obce, vybory zastupitelstva, komise
rady, rada obce), zde by bylo vhodné pouzit jiny ndzev, nebot se nejedna o
zaméstnance, ale organy obce. Pro organy obce je vyuzitelné téZ zaznamenani pravnich
povinnosti v jednacich fadech téchto organii. Zavazny program zasedani organu stanovi
povinnost projednat urcitou zalezitost, je-li povinnost projednani a schvaleni vysledku
onoho projednéni stanovena pravnim piedpisem (pravidelné, ¢i jednorazove).

Pro kazdou organizaci je dulezité sledovani terminti. Pfimo v obecnim zfizeni je
stanovena povinnost obce chranit sviij majetek pfed neopravnénymi zdsahy, vcas
uplatinovat pravo na nahradu Skody a pravo na vydani bezdiivodného obohaceni, trvale
sledovat, zda dluznici vC€as a fadné¢ plni své zavazky, a zabezpecit, aby nedoslo k
promlceni nebo zaniku z nich vyplyvajicich préw.118
V pravnich ptedpisech je mozné se setkat s pevné stanovenym terminem ke splnéni

L . 119
pravni povinnosti

nebo, a to Castéji, byva stanoven lhlitou, pro kterou pravni predpis
vymezi jeji pocatek a délku. Seznam zavaznych termint, které obec musi dodrZet, je
nutné pravidelné kontrolovat, k efektivngj$i kontrole pak dochazi, jsou-li terminy
soustfedény na jednom misté a je ur€ena osoba, kterd kontrolu provadi. Obvykle touto
osobou bude vedouci zaméstnanec, popt. vedouci ufadu. Pokud je zaznamendna
skute¢nost urcujici pocatek lhity, ke kontrole splnéni lhiity musi pfedevsim dojit k
pfevedeni konce lhiity na pevné stanovené datum, k zaneseni do seznamu zavaznych
termind a povéieni zaméstnance splnénim ukolu.

Aby byla informace ve spravnou dobu na spravném misté, ten kdo informaci
pfijme, musi informaci spravné zatadit a predat odpovédné osobé, tak aby doslo ke
splnéni tkolu. K rozliSeni piichozi posty slouzi seznam pisemnosti, které mohou byt
doruceny na adresu organizace. K polozce na seznamu je piifazena osoba, kterd je
odpovédna za zpracovani informace a nasledné¢ho splnéni tkolu. Pro ucely diplomové
prace tento seznam je nazvan ,kontrolni list pfichozi poSty“. Stejné tak lze vyuZit,
pokud se jedna o podani ucinéné do protokolu, za podminky, Ze stejny zaméstnanec,
ktery ma v pracovni naplni zpracovani ptichozi posty, sepisuje protokol o tomto podani.

Jednim z moznych organizacnich fesSeni je téz zadani ukolu odbornikovi, pokud

neni v silach obce splnéni ukolu zajistit. Pfenést odpovédnost na jiny subjekt je

18§ 38 zdkona &. 128/2000 Sb., o obcich (obecni ziizeni), ve znéni pozdgjsich predpist

"9 Srov. § 33 odst. 6 vyhlagky Ministerstvo financi CR &. 416/2004 Sb., kterou se provadi zakon &.
320/2001 Sb., o finan¢ni kontrole ve vefejné spravé
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vhodnym a casto vyuzivanym feSenim, pokud obec nedokdze, at' uz z jakychkoli
diivodli splnit pravni povinnost. Timto subjektem muze byt v ptipadech vykonu statni
spravy obec s rozSifenou piisobnosti, k preneseni dochéazi formou vefejnopravni
smlouvy. Jako pravnickd osoba miiZze obec také uzaviit smlouvu se subjektem
soukromého prava.

Na trhu existuje téZ nabidka specializovanych informacnich systéma pro statni
spravu a samospravu, jednotlivé systémy vsak pracuji oddélené a jsou tedy vyuzitelné
jako jednotlivd organizacni zajisténi nekterych pravnich povinnosti zaznamenanych
v Compliance programu.

K protipravnimu jednani muze dojit kondnim, ale i opomenutim. Ve vétSiné
ptipadli poruseni pravnich povinnosti se bude jednat o opomenuti, za ptedpokladu, Ze
pokud osoba néco kond, sezndmi se s danou pravni upravou. Pfedejit onomu opomenuti
1ze pouze, pokud povinny subjekt vi o vSech pravnich povinnostech, a predevsim o téch,
jejichz poruseni lze zplsobit opomenutim. Proto bude Compliance program opravdu
ucinny, az za predpokladu, ze dojde ke zpracovani celého pravniho fadu. K drobnému
usnadnéni Ize vyuzit mozZnosti vylouceni pravniho piedpisu z prezkoumani dle jeho
nazvu, coz bude v ptipadé obce slozitéjsi, vhledem k jejimu trojimu postaveni (vykon
samostatné pusobnosti, vykon statni spravy v pienesené piisobnosti, pravnicka osoba).
V této souvislosti je nutné vztdhnout vylouceni pravniho predpisu ke konkrétni obci a
k obci vykondvanym aktivitam (vlastnik lesa, zfizovatel piispévkové organizace,
zakladatel pravnické osoby, ¢len dobrovolného svazku obci, atd.). Compliance program
ma byt obci ,,usit na miru®.

Vytvoteni Compliance programu je ukol obtizny a zdlouhavy, prokousani se celym
pravnim ftadem, vybér predpisi vztahujicich se k ¢innosti obce a pfifazeni
organizacniho feSeni muze trvat i nékolik let, je to vSak dle mého nazoru jedina
moznost, jak systematicky, proaktivné a kvalitn€ zajistit dodrZovani pravnich norem
obci. Ukol je Easové naroény jak pro pravnika, tak pro starostu obce, nebot’ pii hledani
vhodného zajisténi pravni povinnosti je tieba vzajemna spoluprace. Starosta obce zna
stavajici organizaéni strukturu a nez piebudovavat, je vhodnéjsi ptizptisobit struktuie
dosavadni. Zde je oproti podnikatelskym subjektiim situace snazsi, jelikoz organizacni
struktura obce je dana pievazné obecnim ziizenim. Je téz vhodnéjsi zachovat stavajici a

fungujici zajiSténi, pokud jiz splituje pozadavky pravnich pfedpisi, nez vymyslet nové.
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Cilem Compliance programu je vyuZzit informace o pravnich ptedpisech a smétovat
je tam, kde jsou potieba k zdvaznym rozhodnutim. Compliance program ptedchazi
moznym porusenim pravnich norem predevs§im nedbalostniho charakteru. Pfi imyslném
poruseni pravni normy je pak snaze mozné dohledat konkrétni odpovédnou osobu a
vyvodit jeji odpoveédnost. Proaktivné, neboli pfedem, nez vznikne potieba feseni tkolu,
vyhledat pravni povinnosti a zajistit jejich splnéni, to je hlavnim tkolem Compliance
programu. Je efektivnéjsi zajistit pfedem, aby k protipravnimu jednani nedochézelo, nez
fesit nasledky protipravnim jedndnim vzniklé. Néhrady $kod, at’ uz je skoda zptsobena
pii vykonu vefejné moci nebo nikoli, se mohou vysplhat do zna¢nych vysek. V piipadé
obce sice nemiize dojit k jeji likvidaci, ale bez obecniho majetku jiz nemize byt
funkénim ¢lankem vetejné spravy. Zde neni vhodnym argumentem, Ze stat nevymaha
regresni thrady po obcich, obec nevyméha regresni uhrady po zaméstnancich, popf.
organech obce'?’, vie se zaplati z obecniho rozpoétu a nic se ned&je. Timto postupem je
porusovan zakon, jak jsem jiz uvedla vyse.

Soudy jiz nejsou tak shovivavé, co se tykd nakladani s obecnim majetkem,
v rozsudcich'?! 1ze nalézt, e ani starosta, ani &lenové zastupitelstva, popft. rady nenesou
pouze odpovédnost politickou, ale Ze hospodafi s cizim majetkem a tento svéfeny
majetek musi byt vyuzivan ucelné¢ a hospodarné v souladu se zajmy obce a ukoly
vyplyvajicimi ze zdkonem vymezené pusobnosti. Obec je povinna peCovat o zachovani
a rozvoj svého majetku.

Nekteti zastupitelé se vSak stale domnivaji, ze jsou nedotknutelni pro své hlasovani
v zastupitelstvu. Z vyjadfeni policejnich organti a statniho zastupitelstvi uvedené
v nalezu Ustavniho soudu II. US 265/07 je jiz patrné odmitnuti, Z¢ by zastupitelé v
piipadé rozhodovani o majetku obce nesli pouze politickou odpovédnost. Poukazuji téz
na ¢l. 27 odst. 1 Ustavy o imunité poslanct a senatort a dosli k zavéru, e zastupitelé
obci obdobnou imunitu nemaji. Ponechdm stranou casto diskutované téma o pfili§
Siroké imunité poslancii a senatord.

Véiim, ze takovychto ,,sebevédomych® zastupitelstev je malo. Pokud vsak opravdu

v 7122 . r v o v ver r vz v
odpovédni ° zastupitelé spolecné se starostou chtéji obec vést tadné, v souladu

120 7akon ¢&. 82/1998 Sb., o odpovédnosti za §kodu zpisobenou pii vykonu vefejné moci rozhodnutim

nebo nespravnym tiednim postupem, ve znéni pozd¢&jsich predpist; zakonik prace, obcansky zakonik
' 25 Cdo 1319/2004, Nalez Ustavniho soudu, II. US 265/07
122 Rozuméj odpovédnost prospektivni - Wikipedie, oteviené encyklopedie uvadi: ,,Pojem odpovédnosti
v evropskych jazycich souvisi se slovesem odpovidat a objevuje se teprve koncem 18. stoleti, a to v
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s pravnimi piredpisy, coz je vzijmu jejich obcanid, pak nardzeji na legislativni
neporadek, s kterym bojuji dnes a denné. VEfim, Ze po vytvoreni Compliance programu
mohou bojovat uspésné a nad timto nepotadkem zvitézit.

De lege ferenda stanovit povinnost, aby obce vytvarely Compliance programy, dle
mého nazoru neni nutné, zalezi na mananzerskych schopnostech starosty a s nim
spolupracujicim zastupitelstvu a radé obce. ZvySovani pravni regulace samospravy neni
dle mého nazoru fesenim. Ke zlepSeni by pro zacatek stacilo dasledné uplatinovani
prava a drobnd legislativni zména, kterd by toto vyméhani umoznila, jak jsem jiz vyse
uvedla. Pokud totiz maji vymahat Skody zptisobené uzemnimu samospravnému celku ti,
ktefi ji sami zptisobili, nelze se dobrat k onomu pozadovanému vysledku nikdy, jak
jsem jiz uvedla vyse.

Casova naroénost na vytvofeni Compliance programu implikuje i naro¢nost
finan¢ni a zde by zalezelo, zda obce vycleni dostatek financi ze svého rozpoctu. Pokud
by vSak dochazelo k dislednému uplatiovani narokii na ndhradu Skod zptisobenych
obci, domnivadm se, Ze obec, resp. jeji predstavitelé¢ by tyto zdroje nalezli. Pfedevsim
proto, aby jednotlivi ptedstavitelé obce nemuseli sahat do svych vlastnich soukromych

rozpoctu.

souvislosti s politikou, s usilim o ,,odpovédnou vladu®, ktera je ochotna a schopna odpovidat na
otazky obcantl, pro¢ to ¢i ono udélala nebo neudélala. Vychazi tedy z piedpokladu, Ze to udélat ¢i
neudélat mohla, a predpoklada také pfi¢innou souvislost néjakého jednani ¢i nejednani a jeho
zadoucimi ¢i nezaddoucimi disledky. Tytéz piedpoklady plati i pro dospélé a pricetné osoby, které
musi nést odpovédnost za sebe a za dusledky svych (svobodnych) jednani, musi odpovidat za své
nedospélé déti, za sviij dobytek nebo psy, mohou vsak prebirat i odpovédnost, spojenou s vedenim a
fizenim firem, spolkd, projektd a podobné.*
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