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Úvod 
 
Správní orgány se v rámci úvahy o vhodné výši trestu za spáchané správní delikty řídí řadou 

hledisek. Jedním z nich mohou být i osobní a majetkové poměry pachatele. V rámci své práce 

bych rád toto kritérium podrobil zkoumání ze dvou různých úhlů pohledu. Jednak 

z pohled multidisciplinárního přístupu Law and economics, jako specifického oboru v rámci 

institucionální ekonomie, zabývající se zkoumáním právních norem (které se zaměřuje především 

na majetkové poměry pachatele). Jednak z pohledu současné právní úpravy a judikatury. 

 

Práce je rozdělena do tří částí. 

První část je teoretickým úvodem do problematiky ekonomické analýzy trestání. Zamýšlí nad 

celkovým potenciálem tohoto přístupu pro vědu správního práva a limity jeho použití. Definuje 

předpoklady na nichž je ekonomická analýza vystavěna a přináší souhrn postulátů, které tento 

přístup považuje za podstatné pro fungování represivního aparátu.  

Druhá část je shrnutím majetkovým poměrům pachatele z pohledu Law and economics. 

Třetí část se zabývá zkoumáním kritéria osobních a zejména majetkových poměrů pachatelů 

správních deliktů dle současné právní úpravy. Je zachycen vývoj v právních předpisech, judikatuře 

Ústavního soudu a Nejvyššího správního soudu. Tento výklad je doprovázen pohledem 

ekonomické analýzy na probíhající vývoj.  

 

Cílem této práce je přinést shrnutí význam majetkových poměrů pro úvahu z pohledu ekonomické 

analýzy práva v komparaci s tím, jaký názor na toto kritérium zastává dosavadní soudní praxe. 

Dalším, vedlejším cílem by mělo být zjištění, nakolik může být ekonomická analýza relevantní pro 

odvětví nauky správního práva a slučitelná s ním. 

 

Ekonomické analýze práva jako vědeckému směru bylo jejími kritiky vytýkáno přílišné 

zjednodušování a nedostatečný důraz na význam lidských práv. Pokládám proto za vhodné 

zdůraznit, že touto kritikou se ve své práci nezabývám a na nedostatky ekonomické analýzy 

poukazuji pouze tam, kde její závěry považuji za kategoricky neobhajitelné.    
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Ekonomická analýza práva a věda správního práva 
 
Správní právo trestní, stejně jako trestní právo má v obou velkých právních systémech poněkud 

výlučnou pozici z hlediska svého účelu i institutů. Zatímco v ostatních odvětvích práva se 

argumentace podložená ekonomickými modely objevuje a působí zcela přirozeně, zde se jejich 

užití jeví jako podezřelé. Působí zde nevyslovená, přesto mnohdy přítomná obava, že vzájemná 

symbióza veřejného práva s postuláty ekonomické vědy nemůže existovat, aniž bychom určité 

signifikantní množství spravedlnosti obětovali ve prospěch efektivity, ne-li přímo ekonomickému 

zisku. Patrně tato základní úvaha vede mnoho právních filosofů k tomu, že snahy o takovéto 

propojení dopředu zavrhují.1 Považuji proto za užitečné před tím, než přistoupím k samotné 

analýze tématu začít vymezením ekonomické analýzy práva, respektive té části jejích postulátů, se 

kterými budu pracovat. 

Věřím, že ekonomická analýza může působit jako jeden z metodologických přístupů k otázkám 

řešeným právní vědou, který ovšem působí souběžně s přístupy jinými. Vzhledem k tomu, že 

ekonomická analýza je ve své podstatě multidisciplinární přístup, na pomezí práva a ekonomie, 

může poukázat na mnohé jevy, které mohou být podstatné, nicméně z pohledu ryze právních 

směrů obtížně rozpoznatelné (příkladem takové situace může být například i právě kritérium 

majetkových poměrů). Naproti tomu ovšem nechci tvrdit, že ekonomická analýza musí být nutně 

jediný přístup, jak na probírané otázky nahlížet, což ostatně tvrdí i klasici tohoto přístupu2. Jistě 

lze uvést celou řadu jiných možných pohledů na diskutované téma, které přinášejí neméně 

relevantní závěry a které budou třeba i částečně v rozporu s tím, co doporučuje ekonomická 

analýza. 

Přínos ekonomické analýzy pro potřeby správního práva trestního3 vidím zejména tam, kde se 

zabývá zkoumáním konkrétních vztahů (motivace pachatele, efektivnost pokut, souběhu správních 

sankcí, náklady spojené s vymáháním právní regulace). Naproti tomu názory ekonomické analýzy  

na podstatu veřejnoprávních deliktů považuji za mnohem spornější a z praktického hlediska méně 

přínosné.4 

  

                                                 
1 Jiří Boguszak, Jiří Čapek, Aleš Gerloch: Teorie práva. 1. vydání , Praha: Eurolex Bohemia, 2001, str. 291 
2 Richard A. Posner: An economic theory of the criminal law. In: Columbia law review. New York: Columbian 
publishing, 1985, str.1194 
3 Na rozdíl od právní vědy neklade Ekonomická analýza práva velký důraz na odlišení odvětví práva trestního a 
správního. Následující výklad lze proto vztáhnout na přiměřeně na i na instituty trestního práva. Vzhledem k zaměření 
se ovšem bude práce týkat především norem správního práva. Proto se i při výkladu budu snažit přidržovat 
terminologie správního práva všude tam, kde to bude možné. 
4 V praxi je tedy možné například odmítnout některé diskutabilní důvody stíhání trestných činů a přitom akceptovat 
modely výpočtů pro jejich odstrašení. 
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Určení optimální výše trestu 

Podstata protiprávního jednání je úzce spojena s otázkou páchání veřejnoprávních deliktů jako 

takových. V průběhu historie vzniklo mnoho kriminologických škol, které hledaly odpověď na 

otázku především u motivace pachatele samotného, ať již jde o příčiny biologické, psychologické 

nebo sociální.5 Ekonomická analýza předpokládá, že podobné úvahy nás nikdy nemohou dovést 

k cíli, neboť chápou pachatele jako disharmonický prvek v jinak spořádané společnosti. Ovšem 

pachatel není dle tohoto přístupu někdo, kdo se jakkoliv odlišuje od jiných lidí. Hlavní podnět pro 

páchání správních deliktů je podle tohoto přístupu fakt, že takové jednání je z nějakého důvodu 

ekonomicky výhodné. Otázka motivace pachatele správních deliktů je podle této úvahy mnohem 

více otázkou nastavení právních sankcí, které mají toto jednání postihovat.6 

V návaznosti na tento předpoklad lze bez dalšího konstatovat, že jediným relevantním účelem 

sankcí za veřejnoprávní delikty by mělo být odstrašení pachatele od páchání protiprávního jednání 

hrozbou trestu. Ekonomická analýza práva se tedy přiklání k teorii prevence (někdy též 

označované jako teorie odstrašení). Účelem správní sankce má být odstrašení pachatele od páchání 

dalších deliktů (individuální prevence) a současně působit na potenciální pachatele z řad veřejnosti 

(generální prevence). Čím se ovšem tento přístup poněkud vymyká z tradičního chápání teorie 

prevence je důraz, který klade na kalkulaci optimální výše trestu. 

Za předpokladu racionality aktérů a odstrašení jako základního účelu správních sankcí  

Ekonomická analýza shrnuje skutečnosti, které je třeba vzít v potaz pro zajištění odstrašujícího  

účinku správních sankcí nejúčinnější možné odstrašení od páchání veřejnoprávních deliktů. K 

jejímu vyjádření se lze opřít o tři navzájem provázaná kritéria7. Jednak je to prospěch pachatele, 

dále pravděpodobnost zjištění pachatele a nakonec majetkové poměry pachatele. Význam 

prospěchu pachatele je poměrně zřejmý, pokud prospěch pachatele ze spáchaného deliktu činí 

řekněme 1000 Kč, jen stěží jej od jeho spáchání odstraší pokuta, která je menší než tato částka. 

Naopak ani pokuta ve výši 1000 Kč by nebyla dostatečně účinná, v takovém případě by se 

pachatel pouze rozhodoval mezi dvěma stejně výhodnými alternativami. Proto musí pokuta 

převyšovat tuto částku8.  

V situaci, kdy by každý pachatel byl dopaden, by tedy trest mohl jednoduše odpovídat prospěchu 

pachatele (respektive trest by musel být jen o něco málo vyšší). V praxi tato situace samozřejmě 

nenastává, pachatele se podaří usvědčit pouze v určitém procentu případů. Pokud má trest plnit 

                                                 
5 Oto Novotný, Marie Vanduchová, Pavel Šámal a kol.: Trestní právo hmotné:obecná část. 6. vydání, Praha: ASPI, 
2009, str. 21 
6 Richard A. Posner: An economic theory of… str.1195 
7 Rád bych zdůraznil, že přinejmenším v případě prvních dvou kritérií se určitě nejedná o kritéria ve smyslu hledisek 
pro výměru trestu. 
8 V zásadě je tento předpoklad samozřejmý. Prakticky se sám o sobě uplatní jen při tvorbě sankčních norem, 
zákonodárce by k němu měl z povahy věci přihlížet při stanovení horní hranici sazby. 
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svou odstrašující funkci musí být tato skutečnost zohledněna. Pokud budeme předpokládat, že se 

ve výše uvedeném případě podaří dopadnout pachatele pouze v jednom případě z deseti, musí se o 

tato skutečnost projevit i na výši trestu (který by tedy měla vzrůst desetinásobně na 10000 Kč, aby 

kompenzoval případy, kdy pachatel dopaden nebyl)9. Tato skutečnost má význam nejen z hlediska 

tvorby právních předpisů, ale i při jejich vymáhání. Pravděpodobnost dopadení pachatele lze 

ovšem ovlivnit například množstvím investic do represivního aparátu10 

 

Jakkoliv se tento přístup může zdát neobvyklý, není ani v české právní vědě zcela neznámý. V 

jistém smyslu jej můžeme objevit v úvahách Ústavního soudu při aplikaci kritéria potřebnosti v 

rámci úvah o přiměřenosti zásahu do základních práv a svobod11. Kriminologie podobnou 

myšlenku používá, když v souvislosti s teorií prevence hovoří o tom, že “odstrašující efekt trestu 

nespočívá v jeho výši, ale v jeho neodvratnosti”12 a k obdobnému závěru dochází i nauka 

správního práva.13 

Kritérium majetkových poměrů dle ekonomické analýzy 
 
Stav, kdy správní orgán formou pokuty odejme pachateli peněžní prostředky představuje pro 

pachatele újmu. Ovšem tato újma nebude adekvátní pouze množství odejmutých peněz, nýbrž 

bude záležet na užitku, který pachatel odejmutým peněžním prostředkům přikládal. Určitá peněžní 

částka nemá stejnou hodnotu pro bohatšího pachatele jako pro méně majetného14. Pokud 

nezohledňujeme majetkové poměry pachatele může snadno nastat situace, kdy pro bohatšího 

pachatele bude spáchání určitého deliktu subjektivně pociťováno jako lákavé i při zohlednění 

pokuty, která může být uložena (pokud bude pokuta nízká). Naopak pokud bude pokuta dost 

vysoká, aby odstrašila i majetného pachatele, pak by její uložení méně majetnému pachateli 

znamenalo neadekvátně přísný trest.15 

                                                 
9 Výtka, že takový postup znamená de facto trestat dopadeného pachatele i za delikty jiných pachatelů dle Posnera 
neobstojí, neboť pachatel má možnost delikt vůbec nespáchat. Blíže Richard A. Posner: An economic theory of… 
str.1198 
10 Richard A. Posner: An economic theory of… str.1201 
11 Například rozhodnutí PL ÚS 3/02. Blíže je toto rozhodnutí rozebráno v následující kapitole. Nejedná se zde přímo o 
aplikaci těchto kritérií pro účely správního trestání, spíše pracuje s jejich vztahem jako jedním ze způsobů posouzení 
vhodnosti právní úpravy z hlediska ústavních mantinelů zpřísňování správních sankcí. 
12 Josef Kuchta, Helena Válková a kol. Základy kriminologie a trestní politiky. 1. vydání, Praha: C. H. Beck, 2005, str. 
190 
13 Helena Prášková. Správní trestání, In Dušan Hendrych a kol. Správní právo. 7. vydání, Praha: C. H. Beck, 2009, str. 
445 
14 Tento předpoklad je v ekonomii vyjádřen zákonem klesajícího mezního užitku. Tento princip převedený do oblasti 
hmotných statků lze vyjádřit tak, že dodatečný (mezní) díl jakéhokoliv statku (včetně peněžních prostředků) pro nás 
znamená menší užitek, než jakýkoliv díl předcházející. Blíže viz Richard A. Posner: An economic theory of… 
str.1194. 
15 Richard A. Posner: An economic theory of… str.1201 
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Zohledněním majetkových poměrů lze dosáhnout stavu, kdy újma pachateli bude ve všech 

případech pociťována přibližně stejně tíživě, bez ohledu na to jaký užitek pachatel přisuzuje 

jakékoliv konkrétní peněžní částce. V rámci ekonomické analýzy práva je toto kritérium podstatné 

zejména vzhledem k situacím, kdy z jednání pachatele nebude moci být dovozen peněžitými 

prostředky snadno kvantifikovatelný prospěch. 
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Osobní a majetkové poměry dle současné právní úpravy 
 

Pojem osobních a majetkových poměrů 

 

Zákon sám o sobě neobsahuje legální definici osobních a majetkových poměrů. Proto jsme při 

jeho výkladu odkázáni na právní vědu a judikaturu. Kritérium osobních a majetkových poměrů je 

používáno jak správním právem trestním, tak trestním právem. Jde tedy o kritérium, které je 

společné oběma kategoriím veřejnoprávních deliktů16. Z hlediska požadavků na jednotnost a 

ucelenost právního řádu se domnívám, že v případě tohoto kritéria není vhodné předpokládat 

odlišný význam při správním a soudním trestání. Proto si myslím, že i pro účely správního  

trestání lze použít vymezení, které přinesla trestněprávní nauka pro potřeby výkladu tohoto kritéria 

při ukládání peněžitého trestu ve starém trestním zákonu: 

 

“Osobními poměry nutno z hlediska ukládání peněžitého trestu rozumět zejména věk pachatele, 

rodinné poměry, zdravotní stav, povolání, pracovní kvalifikaci, možnost pracovního uplatnění v 

dané době a místě atd. 

Majetkové poměry zahrnují stav veškerého pachatelova jmění (aktiv i pasiv) a výdělkové poměry 

pachatele, což jsou zdroje, z nichž lze peněžitý trest realizovat.”17 

Toto vymezení je praktické i z toho důvodu, že se vztahuje k úvahám o peněžitém trestu, který 

svou podstatou znamená stejný druh újmy, jako je tomu u pokuty, nejběžnější správní sankce 

ukládané za spáchání správního deliktu. 

Pod pojem osobních a majetkových poměrů se řadí i případy, kdy právní předpis používá i lehce 

odlišnou formulaci, například pouze “poměry pachatele”18 nebo “osoba pachatele”19. V zásadě se 

toto vymezení neliší výrazněji od pojetí ekonomické analýzy. 

 

 

                                                 
16 Tím ovšem nechci říci, že by kritérium osobních a majetkových poměrů bylo bez dalšího relevantní pro jakýkoliv 
veřejnoprávní delikty (to je předmětem dalších částí práce), ale pouze to, že se s ním za určitých okolností můžeme 
setkat při ukládání trestů za trestné činy i správní delikty. 
17 Šámal P. Trestní zákon, 6. vydání, Praha: C.H.Beck, 2004, s. 470 
18 § 36 odst. 1 zákona č. 251/2005 Sb., o inspekci práce 
19 § 12 odst. 1 zákona č. 200/1990 Sb., o přestupcích. Nutno připomenout, že pojem osoby pachatele je obsahově 
širším než samotný pojem poměrů pachatele. 
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Osobní a majetkové poměry v současné právní úpravě 

Správní orgány se při ukládání sankcí musí řídit kritérii, uvedenými v zákoně. V současnosti chybí 

obecná úprava správního trestání správních deliktů, s výjimkou přestupků. To vytváří podstatný 

rozdíl z hlediska kritérií, která by měl správní orgán použít při úvahách o výši sankce. 

Přestupky 

V případě přestupků je takovýmto obecným právním předpisem zákon o přestupcích, který 

obsahuje demonstrativní výčet kritérií, kterými se musí správní orgány řídit při ukládání sankce. 

Vedle toho je třeba zohlednit i kritéria uvedená ve speciálních zákonech, které obsahují skutkové 

podstaty přestupků. 

Zákon č.  200/1990 Sb., o přestupcích uvádí v § 12 kritéria kterými se mají správní orgány řídit při 

rozhodování o výši pokuty (nebo jiné správní sankce podle tohoto zákona). Jedním z těchto kritérií 

je i osoba pachatele, pod nějž správní věda tradičně zahrnuje i jak osobní, tak majetkové poměry 

(viz argumentace výše). 

Z pohledu ekonomické analýzy se dá říci, že s úpravou v přestupkovém zákona se dá v zásadě 

souhlasit, ovšem s jednou výhradou. Dle § 12 správní orgán má při ukládání sankce přihlédnout k 

závažnosti    přestupku, přičemž jedním z kritérií závažnosti přestupku má být i osoba pachatele. 

Majetkové poměry lze v tomto kontextu chápat jako součást kritéria osoby pachatele. Proti tomuto 

chápání je možné vznést výhradu, že kritérium osobních a majetkových poměrů se v tomto 

kontextu stává součástí kritéria závažnosti přestupku, což podle mého názoru zcela přesně 

nevystihuje vztah těchto dvou kritérií. Osobní a majetkové poměry za určitých okolností jistě 

mohou ovlivňovat závažnost přestupku, na druhé straně jsou důvody pro jejich užití při úvahách o 

výměře správní sankce jistě mnohem širší, například při zohlednění toho, zda udělená sankce 

nemá likvidačního charakteru. Stávající formulace navozuje dojem, že osobu pachatele a jeho 

poměry lze posuzovat pouze ve vztahu k závažnosti přestupku. Přesnější by patrně bylo postavit 

kritérium osoby pachatele zcela naroveň kritériu závažnosti tak, jak to činí trestní právo v § 38 

odst. 120. Na druhou stranu současná správní věda21 i soudní praxe22 vykládá toto ustanovení šířeji, 

než jak naznačuje výše uvedená úvaha, takže tento problém je spíše jen teoretický.  

Jiné správní delikty 

Pokud lze obecnou úpravu přestupků označit z pohledu ekonomické analýzy práva za 

uspokojivou, jiná je situace u ostatních správních deliktů. Zde, jak již bylo řečeno chybí obecný 

kodex a kritéria obsahují jednotlivé zákony, spolu se skutkovou podstatou konkrétního správního 

                                                 
20 § 38 odst. 1 zákona č. 40/2009 Sb., trestní zákoník,  Trestní sankce je nutno ukládat s přihlédnutím k povaze a 
závažnosti spáchaného trestného činu a poměrům pachatele. 
21 Pavel Mates a kol. Základy správního práva trestního... str. 67. 
22 Nález Pl. ÚS 3/02 
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deliktu. Z hlediska jednotnosti a ucelenosti právního řádu tento stav nelze považovat za šťastný. 

Vzhledem k dramatickému rozvoji správního trestání v posledním půlstoletí je v současnosti v 

platnosti velké množství právních předpisů, které obsahují skutkovou podstatu správního deliktu a 

současně s tím i kritéria, kterými by se správní orgán při jejich ukládání měl řídit, která se od sebe 

mnohdy odlišují. Lze rozlišovat celé skupiny zákonů podle toho, která kritéria k výměře sankcí 

obsahují (spektrum je velmi široké, od velmi konkrétních kazuisticky zpracovaných výčtů kritérií 

až po předpisy, které výčet kritérií vůbec neobsahují), a také jestli je výčet v nich obsažený 

označený za taxativní nebo demonstrativní. 

 

Z hlediska zkoumaného kritéria se dají rozlišit následující případy: 

 

1) zákony s výčtem kritérií, obsahujících též osobní a majetkové poměry delikventa23,  

2) zákona s demonstrativním výčtem kritérií bez zmínky o osobních a majetkových poměrech 

delikventa24, 

3) zákony s taxativně stanoveným výčtem kritérií bez zmínky o osobních a majetkových 

poměrech delikventa25  

4) zákony, které neobsahují vůbec žádná kritéria, ke kterým má správní orgán při stanovení výše 

pokuty přihlížet26.  

 

Z hlediska toho, kdy správní orgán přihlédne ke kritériím osobních a majetkových poměrů lze 

shledat, že kritérium osobních a majetkových poměrů správní orgán použít musí v případě bodu 

1). V případě bodů 2) a 4). je použít může. Naopak nesmí je aplikovat na situace uvedené v bodě 

3)27. Nicméně právě tato situace má být v právních předpisech nejobvyklejší.28  

 

                                                 
23 Zákon č. 61/1996 Sb., o některých opatřeních proti legalizaci výnosů z trestné činnosti, zákon č. 251/2005 Sb., o 
inspekci práce, zákon č. 121/2000 Sb., o krajích. 
24 Například zákon č. 101/2000 Sb., o ochraně osobních údajů, zákon č. 128/2000 Sb. o obcích, zákon č. 185/2000 Sb. 
o odpadech. 
25 Například zákon č. 189/2004 Sb., o kolektivním investování, zákon č. 190/2004 Sb., o dluhopisech, zákon č. 
256/2004 Sb., o pravidlech investování na kapitálovém trhu, zákon č. 137/2006 Sb., o veřejných zakázkách, zákon č. 
183/2006 Sb. stavební zákon a mnohé další. 
26 Zákon č. 62/1988 Sb., o geologických pracích, zákon č. 202/1990 Sb., o loteriích a jiných podobných hrách, zákon 
č. 13/1993 Sb., celní zákon, zákon č. 99/2004 Sb., o rybářství. 
27 Respektive smí jej použít pouze tehdy, pokud je podle osoby pachatele a výše pokuty, kterou lze uložit, zřejmé, že 
by pokuta mohla mít likvidační charakter. Blíže viz Usnesen rozšířeného senátu 1 As 9/2008 - 133 

28 Je tomu tak mimo jiné proto, že v roce 2002 došlo v souvislosti s přípravou věcného záměru zákona o právním 
trestání k vydání vzorového znění společných ustanovení správních deliktů, která se od té doby stávají součástí 
právních předpisů, které obsahují sankce za správní delikty, jež  bylo následně hojně používáno při tvorbě nových 
právních předpisů Ačkoliv se návrh věcného záměru o potřebnosti kritéria osoby pachatele zmiňuje, součástí kritérií 
uvedených v tomto vzorovém znění nefiguruje. Blíže viz Předkládací zpráva Rozšířenému senátu NSS ve věci sp. zn. 
1 As 9/2008 
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Z pohledu ekonomické analýzy práva takový stav rozhodně není uspokojivý, ovšem z jiných 

důvodů, než které tomuto vytýká právní nauka. Hlavní problém lze vidět v tom, že správní orgány 

se při ukládání pokut za správní delikty dle právních předpisů zařazených pod bod 4 mohou 

snadno dostat do situace, kdy pokuta uložená podle zákonných kritérií nebude smět zohlednit 

majetkové poměry dlužníka a tím se snadno dostat do situace, kdy individualizací trestu dosáhnout 

vhodného represivního a preventivního účinku.  

Ideálním stavem by jistě byla situace, kdy bude existovat obecná úprava správního trestání, která 

bude jako jedno z kritérií obsahovat osobní a majetkové poměry pachatele (eventuálně osobu 

pachatele a jeho poměry). Jen v takovém případě by šlo zajistit, že správní orgány budou mít 

možnost a povinnost k tomuto kritériu soustavně přihlížet. V tomto kontextu lze litovat nepřijetí 

návrhu věcného záměru o správním trestání, který se připravoval v roce 2002.29  

Druhou možností jak zlepšit současný stavu legislativní cestou je důsledná novelizace všech 

právních předpisů, které neumožňují přihlédnout k poměrům pachatele.  Tato možnost se ovšem 

jeví vzhledem k rozsahu potřebné novelizací jako nepraktická. 

 

Judikatura Ústavního soudu 

Kritériem osobních a majetkových poměrů se Ústavní soud konkrétněji zabýval ve dvou 

judikátech. Vysvětlil v nich souvislost těchto kritérií se zákazem likvidačního charakteru pokut, a 

principem materiální rovnosti. 

 

Zákaz likvidačních pokut 

Ve svém nálezu ze dne 13. 8. 2002, sp. zn. Pl. ÚS 3/02 (publikovaným pod č. 405/2002 Sb.) se 

Ústavní soud zabýval ústavností ustanovení § 106 odst. 3 zákona č. 50/1976 Sb. o územním 

plánování a stavebním řádu  (stavební zákon)30 ohledně ústavnosti ustanovení zakládající 

minimální výše pokuty, přičemž předmětné ustanovení zrušil.31 

Poslanecká sněmovna v řízení obhajovala dané ustanovení tím, že “užívání stavby bez 

kolaudačního rozhodnutí, nebo v rozporu s ním, vykazuje z hlediska veřejného zájmu značnou 

společenskou nebezpečnost, a to zejména vzhledem k obecnému nedodržování příslušných 

                                                 
29 Blíže viz Usnesení vlády České republiky ze dne 20. února 2002 č. 162 k návrhu věcného záměru zákona o 
správním trestání. 
30 Zákon byl s účinností od 1. 1. 2007 zrušen zákone č. 183/2006 Sb., o územním plánování a stavebním řádu 
(stavebním zákonem). 
31 Zákon č. 50/1976 Sb. § 106 odst. 3 zní: Stavební úřad uloží pokutu od 500 000 Kč do 1 000 000 Kč právnické osobě 
a fyzické osobě podnikající podle zvláštních předpisů, která a) provádí stavbu bez stavebního povolení nebo v rozporu 
s ním… 
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stavebních předpisů (tzv. stavební nekázeň)” 32 a stanovení minimální hranice mělo za cíl jednak 

zpřísnit postih, jednak zřetelněji odlišit závažnost jednotlivých deliktů. ÚS ovšem v nálezu odmítl 

tuto argumentaci s poukazem na to, že ačkoliv sleduje legitimní cíl, “tento postup paušalizuje výši 

trestů a neumožňuje proto přihlédnout k osobě pachatele a jeho poměrům”33. 

 

Předmětné ustanovení neprošlo 3 stupňovým testem proporcionality (přiměřenosti v širším 

smyslu). Sice splnilo kritérium vhodnosti, zajištění cíle ke kterému směřovalo (snížit ekonomickou 

výhodnost pro pachatele), ovšem neobstálo v kritériích potřebnosti (cíle lze dosáhnout i jinými 

prostředky) a přiměřenosti v užším smyslu (značný zásah do práv velkého množství lidí není 

přiměřené sledovanému cíli). Soud následně dovodil, že předmětné ustanovení je zásah do 

základních práv se značnou intenzitou, což zakládá  rozporu s čl. 11 Listiny a  čl. 1 Dodatkového 

protokolu č. 1 k Úmluvě o ochraně lidských práv a základních svobod.34 Značná intenzita zásahu 

je odůvodněna následovně:  

 

“ne každé odnětí majetku na základě pokut, příp. poplatků a daní, zakládá zásah do vlastnických 

práv, nýbrž jen takové, jež majetkové vztahy dotčeného subjektu zásadně mění, tj. tak, že mění jeho 

celkovou majetkovou pozici "zmařením” samé podstaty majetku. Konkrétně v případě pokut 

stanovených právnickým a fyzickým osobám podnikajícím podle zvláštních předpisů je třeba 

vycházet z toho, že je vyloučen takový zásah do majetku, v důsledku kterého by byla "zničena" 

majetková základna pro další podnikatelskou činnost. Jinými slovy řečeno, nepřípustné jsou 

takové pokuty, jež mají likvidační charakter.”35 

Materiální rovnost a nutnost ukládání pokut na základě osobních a majetkových 
poměrů delikventa 

Ústavnímu soudu ve stejném judikátu rovněž vyslovil k otázce rovnosti, vyjádřenou v čl. 1 

Listiny. Poukazuje na to, že dopad sankce na delikventa může být podstatně ovlivněn jeho 

hmotnou situací: “Stanovení pokuty v daném rozpětí znamená, že v zásadě stejnou výší pokuty 

budou postihovány subjekty, jejichž ekonomické postavení je zcela odlišné, a tedy zcela odlišné 

budou i dopady uložené pokuty; zatímco pro určité subjekty může být pokuta v maximální výši ve 

vztahu k jeho hospodaření zanedbatelnou, u jiných i nejnižší možná pokuta pak může znamenat 

jejich likvidaci” 36 

                                                 
32 Nález ze dne 13. 8. 2002, sp. zn. Pl. ÚS 3/02 
33 Nález ze dne 13. 8. 2002, sp. zn. Pl. ÚS 3/02 
34 Předkládací zpráva Rozšířenému senátu NSS ve věci sp. zn. 1 As 9/2008 
35 Nález ze dne 13. 8. 2002, sp. zn. Pl. ÚS 3/02 
36 Nález ze dne 13. 8. 2002, sp. zn. Pl. ÚS 3/02 
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Tato situace není dle názoru ÚS v pořádku neboť subjekty mají rovné postavení pouze formálně, 

de facto ovšem spodní hranice pokuty brání ve zohlednění jejich majetkové situace. Vzniká zde 

nerovnost v sociálním postavení, která v konkrétním případě nabývá takové intenzity, že zakládá 

zásah do ústavně zaručených práv a svobod. Ústavní soud se tím přihlásil k zásadě relativní 

rovnosti (někdy nazývané materiální rovností).37 Ta předpokládá nikoliv pouze postupovat ve 

shodných případech shodně, ale i v odlišných případech rozdílně.  

 

Tento svůj názor dále rozvedl v nálezu pléna Ústavního soudu ze dne 9. března 2004 sp. zn. Pl. ÚS 

38/02. V něm se zabýval návrhem skupiny senátorů na zrušení části ustanovení § 11 odst. 3 

zákona č. 129/2000 Sb., o krajích (krajské zřízení). Předmětné ustanovení stanovalo majetkové 

poměry pachatele jako jedno z kritérií pro výměru pokuty. Skupina senátorů považovala toto 

ustanovení za diskriminační. Ústavní soud dovodil, že - v souladu se zásadou materiální rovnosti - 

je toto kritérium ústavně konformní. 

“Je zřejmé, že bez zkoumání osobních, majetkových a dalších poměrů osoby, jíž se příslušné řízení 

dotýká, se v právním řádu v řadě případů obejít nelze. Zákonná úprava zkoumání "poměrů" 

podnikající fyzické osoby nebo právnické osoby jako taková tedy není - podle přesvědčení 

Ústavního soudu - úpravou protiústavní a nezavádí nerovnost v důstojnosti a v právech, jak se 

navrhovatelé domnívají. Ústavní soud v této souvislosti poukazuje na to, že znalost poměrů 

dotčené osoby (delikventa) je nutné předpokládat i v případě soudního přezkumu rozhodnutí 

orgánu kraje o uložení pokuty - který je podle názoru skupiny poslanců dostatečnou ochranou - 

neboť má-li soudní přezkum chránit proti eventuálním tvrdostem dopadu zákona (v plné jurisdikci 

pak zvláště), neobejde se ani soud bez informací o poměrech osob, kterým byla pokuta uložena.”38 

 

Pokud závěr učiněný ze zmíněných nálezů zobecníme, můžeme vysledovat následující vztah mezi 

kritériem majetkových poměrů a čl. 11 Listiny. Listina zakládá v čl. 11 právo vlastnit majetek. Do 

tohoto práva může zákonodárce zasahovat jen do jisté míry, nikoliv ovšem zasáhnout tak 

intenzivně, že by tím byla popřena jeho samotná podstata. Likvidační pokuta je protiústavní, neboť 

znamená ohrožení samotné podstaty vlastnického práva. K zajištění toho, aby správní orgán 

neudělil likvida ční pokutu, musí mít možnost přihlédnout k majetkovým poměrům delikventa, 

neboť jen tak lze zajistit, že udělaná pokuta nebude nepřiměřeně tvrdá.  

Přístup Ústavního soudu k principu rovnosti jako rovnosti materiální poté zcela jistě umožňuje 

uvažovat o kritériu osobních a majetkových poměrů jako o jednom z vhodných nástrojů pro 

praktické dosažení rovnosti. Z hlediska ekonomické analýzy nelze v judikatuře Ústavního soudu 

                                                 
37 Nález Pl. ÚS 38/02 
38 Nález Pl. ÚS 38/02. 



1

 
 

 

příliš mnoho tvrzení, se kterými by šlo nesouhlasit. Z obou posouzených judikátů se dá vyvodit, že 

Ústavní soud nahlíží na kritérium osobních a majetkových poměrů v zásadě obdobně jako 

ekonomická analýza. 

Vývoj v judikatuře NSS 

Podobně jako Ústavní soud se i Nejvyšší správní soud zabýval tímto kritériem ve více judikátech. 

Jeho stanovisku postupně měnilo.  

V rozsudku ze dne 4. prosince 2003, č. j. 6 A 186/2002 - 45, se Nejvyšší správní soud přiklonil 

k právnímu závěru, že při stanovení výše pokuty za správní delikt  taxikáři nemůže správní orgán 

přihlédnout ke kritériím osobních a majetkových  poměrů, neboť může operovat pouze s 

taxativním výčtem kritérii, uvedených v zákoně, mezi nimiž toto kritérium nefiguruje. Podle 

názoru soudu tak “...proto neměly správní orgány důvod, aby k osobním a majetkovým poměrům, 

jak se toho nedůvodně žalobce domáhá, přihlížely.”39 

Tento závěr nepřímo zpochybnil následující rozsudek 2. senátu ze dne 20. 12. 2006, č. j. 2 As 

33/2006 - 102. Nejvyšší správní soud v něm řešil otázku, zda může správní soud v rámci úvahy o 

moderaci uložené pokuty podle § 78 odst. 2 soudního řádu správního přihlédnout i k osobním a 

majetkovým poměrům dlužníka, ačkoliv zákon, podle něhož byla pokuta uložena, toto kritérium 

nezná. V řešeném případě měl městský soud posoudit, zda pokuta byla přiměřená vzhledem k jeho 

majetkovým poměrům delikventa a možným likvidačním důsledkům pokuty, což namítal žalobce. 

Městský soud posoudil pokutu jako přiměřenou s poukazem na kritéria uvedená v zákoně a 

ztotožnil se s názorem správního orgánu. NSS ovšem v rozsudku konstatoval, že se městský soud 

nemohl ztotožnit s posouzením kritéria majetkových poměrů, když správní orgán toto kritérium 

vůbec neposuzoval.40  

Dosažený stav následně vedl k situaci, kdy správní orgán nemůže přihlédnout k osobním a 

majetkovým poměrům pachatele ani tehdy, pokud by pokuta měla zjevně nepřiměřenou výši. 

Naproti tomu v případě, že bude podána žaloba ke správnímu soudu, ten - v případě zjevně 

nepřiměřené pokuty - už k tomuto kritériu naopak přihlédnout může a moderačním právem soudu 

nepřiměřeně vysokou pokutu snížit. De facto se tímto stavem vytvářela situace, kdy správní soud 

měl vzít v úvahu i taková kritéria, které správní orgán naopak v úvahu vzít nesměl. Tím činil ze 

správního soudu vlastně další instanci probíhajícího správního řízení, neboť teprve u něj mohlo 

dojít ke zohlednění majetkových poměrů delikventa. Z hlediska ekonomie soudního řízení i 

samotného účelu správního soudnictví  je takový stav očividně nevyhovující. 

                                                 
39 Rozsudek NSS 6 A 186/2002 - 45 
40 Tento závěr následně potvrdil v dalším rozsudku ze dne 29. 6. 2007, č. j. 5 As 17/2006 – 91. 



 

 
 

 16     

 

K analogické analýze dosavadního stavu dospěl i 1. senát ve věci 1 As 9/2008. Který následně v 

souladu s § 17 soudního řádu správního předložil věc k posouzení Rozšířenému senátu NSS. 

Názor 1. senátu se od dosavadní judikatury odchyluje v tom, že kritérium osobních a majetkových 

poměrů (“osoby pachatele a jeho poměrů”) považuje za nezbytné pro posouzení ve všech 

situacích, neboť jen tak lze posoudit zda pokuta není likvidační a nezakládá diskriminaci 

pachatelů. Rozšířený senát věc rozhodl dne 20. 4. 2010 usnesením čj. 1 As 9/2008 - 133. Přijal 

argumentaci 1. Senátu ohledně nezbytnosti posuzování kritérií osobních a majetkových poměrů, 

nicméně tento závěr vztáhl pouze na situace, kde hrozí pokuta může mít likvidační charakter: 

 

“Správní orgán ukládající pokutu za jiný správní delikt je povinen přihlédnout k osobním a 

majetkovým poměrům pachatele tehdy, pokud je podle osoby pachatele a výše pokuty, kterou lze 

uložit, zřejmé, že by pokuta mohla mít likvidační charakter, a to i v případech, kdy příslušný zákon 

osobní a majetkové poměry pachatele v taxativním výčtu hledisek rozhodných pro určení výše 

pokuty neuvádí. Správní orgán vychází při zjišťování osobních a majetkových poměrů z údajů 

doložených samotným účastníkem řízení, případně z těch, které vyplynuly z dosavadního průběhu 

správního řízení či které si opatří samostatně bez součinnosti s účastníkem řízení. Nelze-li takto 

získat přesné informace, je správní orgán oprávněn stanovit je v nezbytném rozsahu odhadem.”41 

Rozšířený senát se tak přiklonil k argumentaci 1. Senátu. Uznal potřebu odstranit předchozí 

neudržitelný stav a chránit pachatele před ukládáním likvidačních pokut. 

 

Z pohledu Ekonomické analýzy práva se dá konstatovat, že vývoj judikatury NSS směrem k 

rozšiřování podmínek za nichž lze zohlednit poměry pachatele je obecně pozitivní trend. Současně 

lze ale dodat, že pokud se přezkum poměrů omezuje pouze na situace, kdy hrozí likvidační 

charakter pokuty, podstatně se tím omezuje možnost individualizovat trest vzhledem k osobě 

pachatele tam, kde toto nebezpečí nehrozí. Jde si teoreticky představit situaci, kdy správní orgán 

nebude moci zohlednit fakt, že pachatel je majetný a pokuta uložená mu za správní delikt jej od 

dalšího páchání neodrazuje. 

                                                 
41 Rozhodnutí rozšířeného senátu NSS 1 As 9/2008 - 133 
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Závěr 
 

Ekonomická analýza práva předpokládá, že pokud je účelem správních trestů individuální a 

generální prevence, pak nejlepší způsob, jak odradit potenciální pachatele je odvozovat trest 

především z prospěchu pachatele ze spáchaného deliktu a pravděpodobnosti jeho dopadení. 

Kritérium majetkových poměrů pachatele chápe jako pomocné, ale důležité kritérium, které 

umožňuje zohlednit rozdílnost preferencí v závislosti na majetku. 

Kritérium osobních a majetkových poměrů je v současnosti používané správními orgány při 

rozhodování o přestupcích a částečně i při rozhodování o jiných správních deliktech. V rámci 

právní úpravy přestupků tvoří oporu v zákoně pro toto kritérium ustanovení § 12 zákona o 

přestupcích. V případě správních deliktů je situace složitější. Kritéria pro výměru sankce nejsou 

stanovena jednotně, různé zákony používají různý souhrn kritérií. Předpisy obsahující osobní a 

majetkové poměry jako jedno ze zákonných kritérií jsou v menšině. Pravidlem je naopak norma, 

která obsahuje taxativní výčet kritérií ve kterém poměry pachatele nefigurují. Nejednotnost kritérií 

může způsobovat neodůvodněné rozdíly při sankcionování obsahově podobných protiprávních 

jednání jenom na základě toho, zda jsou trestány v režimu přestupků nebo správních deliktů. 

Nápravu současného stavu by patrně mohl přinést obecný zákon o správním trestání. 

Judikatura částečně řeší problémy, které vyplývají z nejednotnosti a roztříštěnosti trestání 

správních deliktů. Ústavní soud a v návaznosti na něj i Nejvyšší správní soud dovodili nezbytnost 

přezkumu osobních a majetkových poměrů tam, kde hrozí nebezpečí, že uložená pokuta bude mít 

pro účastníka likvidační charakter. 

Z pohledu Ekonomické analýzy práva lze označit vývoj soudní judikatura za pozitivní a 

prospěšný, přesto by šlo doporučit ještě důslednější zohlednění poměrů pachatele. Užití tohoto 

kritéria by mělo být společné všech předpisům, upravujících trestání, ať již soudní nebo správní, 

neboť je nezbytným předpokladem pro individualizaci trestu a zajištění potřebného preventivního 

účinku. 
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Majetkové a osobní poměry pachatele správního deliktu z pohledu ekonomické analýzy práva 
 
Anotace 
 
Práce se zabývá významen majetkových poměrů pachatele ze dvou různých pohledů. Z pohledu 
Ekonomické analýzy práva v komparaci se současnou právní úpravou. Vymezuje základní 
principy ekonomické analýzy práva a vysvětluje její přístup k tomuto kritériu. následně se zabývá 
tím, jako jsou zohledněny v současné právní úpravě přestupků, jiných správních deliktů a sleduje 
vývoj v judikatuře Ústavního souda a Nejvyššího správního soudu. Rovněž shrnuje přehled 
doporučení do budoucna. 
 
Klíčová slova: Osobní a majetkové poměry, Ekonomická analýza práva 
 
 
Abstract 
 
My thesis is focused on importance of economical situation of offender from two different 
approaches.  From the perspective of economic analysis of law in comparison withcurrent 
legislation. It defines the basic principles of economic analysis of law and explains its point of 
view. Then it turns it attention to the state of legal regulation. Consequently it examins the 
development in decision making of the Constitutional court and the Supreme administrative court. 
It also summarizes thereview of recommendations for the future. 
 
Kewords: Personal and financial situation, Law and economics 
 


