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CESKA REPUBLIKA

~ ROZSUDEK
JMENEM REPUBLIKY

Nejvy$$i spravni soud rozhodl v senatu slozeném z predsedkyné Mgr. Evy Sonkové a soudct
Mgr. Tomase Kocourka a JUDr. Miluse Doskové v pravni véci Zalobkyné: Cesko Evropska
Agenturas. r. 0., se sidlem Politickych vézna 1272/21, Praha 1, zast. Mgr. Stanislavem
Némcem, advokatem se sidlem Vinohradska 1215/32, Praha2, proti zalovanému:
Ministerstvo prace a socialnich véci, se sidlem Na Pofi¢nim pravu 376/1, Praha 2, proti
rozhodnuti Zalovaného ze dne 6. 9. 2022, ¢. j. MPSV-2022/146814-422/1, o kasacni stiznosti
zalobkyné proti rozsudku Méstského soudu v Praze ze dne 16. 3. 2023, ¢. j. 6 Ad 12/2022-35,

takto:

. Kasalnistiznost se zamita.
II. Zalobkyné nema pravo na nahradu nakladd fizeni o kasa¢ni stiznosti.

IOI. Zalovanému se nepfiznava nahrada nakladu fizeni o kasacni stiznosti.
o v ’
Odavodnéni:

I. Prehled dosavadniho fizeni

[1]  Zalobkyné se Zalobou podanou k Méstskému soudu v Praze (dle jen ,méstsky soud*)
domahala zruSeni rozhodnuti Zalovaného ze dne 6. 9. 2022, ¢. j. MPSV-2022/146814-422/1.
Tim bylo zamitnuto jeji odvolani a potvrzeno rozhodnuti Utadu price Ceské republiky -
generalniho feditelstvi, kterym ji bylo odnato povoleni ke zprostredkovani zaméstnani.
Spravni organy shledaly, ze zalobkyné umoznila vykon nelegalni prace podle § 5 pism. €)
bodu 2 zikona ¢.435/2004 Sb., o zaméstnanosti (dile jen ,zakon o zaméstnanosti®),
a nesplnila oznamovaci povinnost podle § 87 odst. 1 téhoz zakona. Na zakladé téchto
skutecnosti dospély k zavéru, ze zalobkyné naplnila dtvod pro odnéti povoleni podle § 63
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odst. 2 pism. ¢) zakona o zaméstnanosti, nebot jinak porusila povinnost vyplyvajici z tohoto
zdkona.

[2]  Meéstsky soud vzahlavi oznacenym rozsudkem zalobu zamitl. Nesouhlasil
v 4 v v / i 4 v v /7 M / 4
s zalobnim bodem, ze zalovany nehodnotil zavaznost poruseni jednotlivych ustanoveni
zakona o zaméstnanosti. Z rozhodnuti zalovaného nevyplyva, jak tvrdi zalobkyné, ze kazdé
poruseni zakona o zaméstnanosti vede vzdy automaticky k odejmuti povoleni. Ostatné sama
v v v v M M v / i 4 v M M / v 4
zalobkyné v zalobé rozporuje to, jak zalovany vyhodnotil zavaznost jednotlivych poruseni
zakona. Zalobkyné konkrétné zpochybriuje napf. zalovanym tvrzeny zajem statu na
4 v 4 4 4 4 v v /. v/ v v 4
provadéni hodnocent stavu trhu prace a zavér, ze hodnocent je zkresleno v pfipadé nesplnéni
oznamovaci povinnosti. Méstsky soud dospél k zavéru, ze je tfeba posuzovat zavaznost
i 4 4 M /4 4 VeV v 4 v M 4 /7 v v / 4 v/ v
protipravniho jednani, pfiemz zavaznost jednani zalobkyné v tomto konkrétnim pripadé
odnéti povoleni oduvodruje. Ptipadny neni ani odkaz zalobkyné na §59 zikona
o zaméstnanosti, nebot toto ustanoveni upravuje zcela odliSnou situaci. Zalobkyné dale
namitala, ze zalovany neprovedl test proporcionality. Ani s touto namitkou se méstsky soud
neztotoznil. Je sice pravdou, ze zalovany formalné neprovedl primo test proporcionality, ale
zavaznost jednani zalobkyné hodnotil. Proto shledal i tuto namitku nedtivodnou.

II. Obsah kasalni stiznosti a vyjadteni k ni

[3]  Proti rozsudku méstského soudu podala zalobkyné (dale téz ,stézovatelka®) kasacni
stiznost, jejiz duvody podradila pod § 103 odst. 1 pism. a) a d) zakona ¢. 150/2002 Sb., soudni
rad spravni (dale jen ,s. 1. s.).

[4]  Stézovatelka predné rozporuje zavér méstského soudu, ze zalovany hodnotil
zavaznost jejtho jednani. Naopak, zalovany se spokojil toliko stim, ze doslo ze strany
stézovatelky k protipravnimu jednani. Neposuzoval tak napriklad, zda je jednani spocivajici
vumoznéni vykonu nelegalni prace toliko dvéma zaméstnancim natolik zavazneé, ze
vyzaduje odnéti povoleni ke zprostredkovani, tedy zda neni nutné k naplnéni dostatecné
zavaznosti pro odejmuti povoleni poruseni povinnosti ve vétsim rozsahu (napt. u dvaceti
zaméstnanct). Spravni fizeni, jehoz predmétem bylo odejmuti povoleni, tak bylo zcela
zbyteéné, nebot zalovany vychazel pouze z rozhodnuti o pfestupku, podle néjz doslo
k poruseni zakona o zaméstnanosti, priCemz zadné dalsi okolnosti nehodnotil. Tento
postup, podle néjz by k odnéti povoleni dochazelo taktka automaticky, je ovSem nezakonny,
nebot fizeni o odejmuti povoleni postrada v takovém pfipadé smysl. Stézovatelka poukazuje
na skutednost, ze pochybeni se tykalo pouze dvou zaméstnancti z celkovych tfi set, trvalo
pouze kratkou dobu a nastalo v dobé, kdy se rychle ménily pozadavky uzivateli. Nutnost
uzit test proporcionality vyplyvd iznalezu Ustavnitho soudu ze dne 12.10.1994,
sp. zn. PL. US 4/94, ktery se zabyval odnétim licence ke specifické podnikatelské ¢innosti.

[5]  Stézovatelka dile namita, ze se méstsky soud zadnym zplsobem nevyporadal
s vykladem vyrazu jinak porusi povinnosti vyplyvajici z tohoto zikona. Pro posouzeni véci je
v ) VI 7 7 . ° v qe Ve . .
ovsem rozhodujici, zdajeji jednani lze pod tento pojem vubec podradit, ¢i nikoliv.
Stézovatelka je presvédcena, ze tento pojem je treba vykladat striktné v souladu s dalSimi
ustanovenimi zakona o zaméstnanosti. Na zakladé aplikace tohoto zakonného pojmu tak
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nelze odejmout povoleni pro kazdé poruseni zakona o zaméstnanosti. K tomu je nutné
takové porusenti, které dosahuje intenzity ostatnich, vyslovné vyjmenovanych, davodua pro
odejmuti povoleni. Pokud by tomu tak nebylo, zakonodarce by zadné vyslovné davody
uvadét nemusel a stalilo by pouze stanovit, ze divodem pro odejmuti povoleni je poruseni
zakona o zameéstnanosti.

[6]  Zalovany ve svém vyjadieni navrhl, aby byla kasaén{ stiZnost zamitnuta. Agenturdm
prace byla svéfena moznost zprostredkovavat zaméstnani, coz je ¢innost, kterou primarné
vykonava stat. Proto je dan zvyseny zajem na tom, aby agentury postupovaly v souladu se
zakonem. Pokud tak necini, nelze tolerovat jejich dalsi ptisobent v této oblasti. Stézovatelka
jednak nesplnila informacni povinnost podle § 87 odst. 1 zakona o zaméstnanosti, jednak
umoznila vykon nelegalni prace. Za tyto dva skutky byla pravomocné uznana vinnou
v fizeni o prestupku. To stézovatelka ani nepopira. Zakon o zaméstnanosti rozliSuje
ptipady, kdy je mozné odejmout povoleni (formulace ,,miize odejmout ), od pripada, kdy tak
musi ucinit (formulace ,,odejme®). V tomto ptipadé se jednalo o obligatorni odejmuti s tim,
ze ohledné naplnéni davodu pro odejmuti byl zalovany vazan rozhodnutim o prestupku.
Zalovany mé dale za to, %e nemoznost aplikovat spravni uvaZeni vyplyva i z rozsudku NSS
ze dne 30. 6. 2016, & j. 10 Ads 38/2016-41. Zalovany nesouhlasi se zavérem stéZovatelky, Ze
jeji pochybeni neni mozné podradit pod pojem jinak porusi povinnost vypljvajici z tohoto
zakona ve smyslu § 63 odst.2 pism.c) zakona o zaméstnanosti. To ostatné vyplyva
1 z davodové zpravy k zakonu ¢. 347/2010 Sb., ktery vyslovné zmiruje, ze tento pojem miri
mimo jiné na situace, kdy agentura umozni vykon nelegalni prace. V pfipadé stézovatelky
tak jisté nelze hovotit pouze o drobném porudent jejich povinnosti. Zalovany dale odkazuje
na usneseni INSS zedne 28.11.2022, ¢.j.8 Ads 83/2022-54, ze kterého vyplyva, ze
k odejmuti povoleni muze dojit pravé v dusledku vazanosti spravniho organu rozhodnutim
o prestupku. Z téchto davodu nesouhlasi zalovany s méstskym soudem v tom smyslu, ze by
bylo nutné posuzovat zavaznost konkrétniho jednani.

[7]  Navzdory tomu zalovany wuvadi, ze spolecenska nebezpecnost prestupku
v/ /7 4 v 4 / 4 4 4 . v 4 v v/ M \4
spoCivajictho v umoznéni vykonu nelegalni prace je znaéna. O tom svéd¢i 1 moznost
spravniho organu ulozit pachateli pokutu az do vyse 10 mil. K¢. Pri vykonu nelegalni prace
dochazi k ohrozeni zijmu statu na ochrané pracovniho trhu, na vytvareni rovnych

4 \4 4 v 4 v v o V-* /, . v VA 4 / v
podminek v trznim prostredi, ochrané zaméstnancu ¢i zajmu na zabezpeceni radného vybéru
4 [+ Vo /. V_o 4 v V. 7/ v M v/ 4

dani a odvodu do verejnych rozpoctu. Pravé zahrani¢ni zaméstnanci patfi na pracovnim trhu
k tém nejzranitelnéjsim. Stézovatelka se tohoto prestupku navic dopustila v souvislosti se
zprostredkovanim zaméstnani. Co se tyka nesplnéni oznamovaci povinnosti, tak timto
opomenutim stézovatelka ztizila efektivni kontrolu a fizeni zaméstnanosti, sledovani
a vyhodnocovani situace na trhu prace, predevsim pak v oblasti zaméstnavani cizinc.

IT1. Posouzent kasacni stiznosti

[8]  Nejvyssi spravni soud nejprve posoudil zdkonné nalezitosti kasalni stiznosti
a konstatoval, ze byla podana vcas, osobou opravnénou, proti rozhodnuti, proti némuz je
kasacni stiznost ve smyslu § 102 s. 1. s. pfipustna, a stézovatelka je v souladu s § 105 odst. 2
s. I. s. zastoupena advokatem. Poté Nejvyssi spravni soud zkoumal dtvodnost kasaéni
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stiznosti dle § 109 odst.3 a4 s.f.s., vmezich jejtho rozsahu auplatnénych davodu.
Neshledal pritom vady podle § 109 odst. 4 s. t. s., k nimz by musel prihlédnout z uredni
povinnosti.

[9] Kasadni stiznost neni divodna.

[10] K namitce neprezkoumatelnosti rozhodnuti zalovaného je treba uvést, ze zalovany
postavil svoji argumentaci primarné na zavéru, ze Kk zavaznosti poruSeni povinnosti
stézovatelkou neni treba prihlizet. Pro pfipad, ze by tomu tak ovsem nebylo, se ptimo
vyjadril ik namitkam o nizké zavaznosti stézovatel¢ina jednani (podrobné viz nize).
Stézovatelce tak nic nebranilo napadat v rizeni pfed soudem jak zavér, ze neni tfeba hodnotit
zavaznost protipravaiho jednani, tak zavér, ze i kdyby bylo treba zavaznost hodnotit, je
stézovatel¢ino jednani natolik zavazné, ze je namisté povoleni ji odejmout. To ostatné
Ve i M M /4 v v / VeV M 4 v v / 4 4 /
ucinila. Jakkoliv je tedy zavér zalovaného, o néjz primarné oprel své rozhodnuti, nespravay
(viz nize), neni jeho rozhodnuti neprezkoumatelné pro nedostatek divodu. Méstsky soud
tak nepochybil, jestlize neshledal tento zalobni bod divodnym a nezrusil rozhodnuti
\2 4 v/ 4 4 v
zalovaného pro vadu fizeni ve smyslu § 76 odst. 1 pism. a) s. . s.

[11]  Stézovatelka dale povazuje za neprezkoumatelny inapadeny rozsudek, nebot se
méstsky soud viubec nezabyval tim, zda 1ze dané jednani podradit pod pojem jinak porusi
povinnosti vyplyvajici z toboto zdkona. Méstsky soud v bodé 11 napadeného rozsudku dospél
k zavéru, ze ne kazdé poruseni povinnosti dle zakona o zaméstnanosti vzdy musi vest
k odnéti povoleni. V souladu s vazanosti soudu uplatnénymi zalobnimi body se nasledné
vyporadal s tvrzenou nizkou zavaznosti, coz byl jediny zalobni bod, kterym stézovatelka
argumentovala ve prospéch zavéru, ze nenaplnila divod pro odejmuti povoleni. V bodé 13
odivodnéni meéstsky soud uzavrel, ze stézovatelCino jednani bylo natolik zavazné, ze
oduvodiuje odejmuti povoleni. Nejvyssi spravai soud pripomina, ze ,neprezkoumatelnost
neni projevem nenaplnéné subjektioni predstavy stéZovatele o tom, jak podrobné by mu mél byt
rozsudek odiivodnén, ale objektivni prekdzkou, kterd kasacnimu soudu znemoziiuje prezkoumat
napadené rozhodnuti.“ (viz rozsudek NSS ze dne 28. 2. 2017, €. j. 3 Azs 69/2016-24). Méstsky
soud predestiel podle nazoru Nejvyssitho spravniho soudu uvahy, které muze v fizeni
o kasa¢ni stiznosti prezkoumat, a proto neni kasaéni namitka ddvodna.

[12] Stézovatelka dale namita, ze spravni organy pouze prevzaly zavéry z rozhodnuti
o prestupku, acelé fizeni o odejmuti povoleni bylo proto zcela zbytecné (bez reilné
moznosti stézovatelky ovlivnit jeho vysledek). Ani v tomto ovSem nelze se stézovatelkou
souhlasit. Posouzeni otazky, zda doslo k poruseni povinnosti stanovené zikonem

v .. .. v / v /. vV 4
0 zameéstnanosti, je jisté nezbytnym predpokladem k tomu, aby mohlo byt odrato povoleni
z divodu, ze agentura prace jinak porusila povinnosti vyplyvajici z tohoto zakona. V tomto
ohledu je treba tuto okolnost povazovat za predbéznou otazku. O této otazce ovsem jiz

v/ v / 4 4 4 v \4 /. 4 4 4 4

prislusny spravni organ pravomocné rozhodl, a zalovany tak byl timto rozhodnutim vazan
(§ 57 odst. 3 spravniho radu). Bylo tak postaveno najisto, jakého jednani se stézovatelka
dopustila, jaka ustanoveni zakona porusila ajaky prestupek svym jedninim spachala.
Vsechny tyto okolnosti jsou soucasti vyrokové ¢asti rozhodnuti o prestupku (viz § 93 odst. 1
zakona ¢. 250/2016 Sb., o odpovédnosti za prestupky a fizeni o nich). Ukolem spravnich
organd v fizeni o odnéti povoleni bylo posoudit, zda toto poruseni zakona spada pod pojem
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Jinak porusi povinnosti vyplyvajici z tohoto zakona. Spravni organ I. stupné i zalovany méli

za to, ze tomu tak je. Uvedeny zavér se stézovatelka ostatné snazila vyvratit poukazem na

nizkou intenzitu jejtho protipravniho jednani, tento argument ovSem spravni organy
4 M VVv/ /4 4 v M v 7 4 M o

odmitly. Nejvyssi spravni soud proto povazuje tuto kasacni namitku za neduvodnou.

[13] Jak se jiz ze shora uvedeného podava, pro posouzeni véci je stézejni vyklad pojmu
jinak porusi povinnosti vyplyvajici z toboto zikona ve smyslu § 63 odst. 2 pism. ¢) zakona
o zaméstnanosti. Touto otazkou se judikatura doposud nezabyvala. Nejvyssi spravni soud se
tedy nejprve zaméril na to, zda lze uvedeny pojem vylozit tak, ze skutecné kazdé poruseni
pravni povinnosti stanovené zakonem o zaméstnanosti je divodem k odejmuti povoleni.

[14] Podle § 63 odst. 2 pism. c) zakona o zaméstnanosti odejme Generalni feditelstvi
Utadu prace rozhodnutim povoleni ke zprosttedkovani zaméstnant, jestlize pravnicka osoba
nebo fyzicka osoba zprostredkovava zaméstnani v rozporu svydanym povolenim ke
zprosttedkovani zaméstnani nebo sdobrymi mravy, nebo jinak porusi povinnosti
vyplyvajici z tohoto zakona.

[15] Nejvyssi spravni soud povazuje na Gvod za vhodné vyjasnit rozdil mezi spravnim
uvazenim avykladem pravni normy. Vykladem se zjistuje obsah pravni normy, tedy
konkrétni pravidlo chovani, které je v daném ustanoveni vyjadreno. Spravni uvazeni naproti
tomu dava spravnimu organu moznost (a zaroven i povinnost) provést v ramci zakonem
danych mezi 4vahu, zda na dany pripad normu aplikuje, a to teprve za situace, kdy dospéje
k zavéru, ze je naplnéna hypotéza pravni normy. V této souvislosti je tfeba dospét
k jednoznacnému zavéru, ze spravni organ nema v tomto pripadé moznost provést spravni
uvazeni, zda aplikuje § 63 odst. 2 pism. ¢) zakona o zaméstnanosti (k tomu srov. rozsudky
NSS ze dne 30.6.2016, ¢.j. 10 Ads 38/2016-41, bod 25, ¢i ze dne 19.12.2019,
¢. . 9 Ads 439/2018-32, bod 25). To ovSem nic nefika o tom, jak ma byt vykladana hypotéza
dané pravni normy.

[16] Z jazykového vykladu jednoznaéné vyplyva, ze jakékoliv poruseni zakona
o zameéstnanosti ze strany drzitele povoleni ke zprosttedkovani prace je davodem k odejmuti
tohoto povoleni. Jakkoliv je jazykovy vyklad vyznamny a nelze jej pti vykladu pravni
normy nezohlednit, jedna se pouze o prvotni pfiblizeni se k obsahu pravni normy (nalez
Ustavniho soudu ze dne 17. 12. 1997, sp. zn. Pl. US 33/97). Mezi dal¥{ zékladni vykladové
metody patfi napt. vyklad systematicky, historicky, teleologicky, které povazuje Nejvyssi
spravni soud za potfebné pouzit i v této véci. Zaroven je treba dodat, ze ,vzdjemny vztah
mezi jednotlivymi vykladovymi metodami nesmi byt podle soudu nahodily - Zddna z téchto
vykladovych metod nemiiZze mit sama o sobé prednost pred ostatnimi, nybrz musi byt uzity jako
diléi nastroje pro hleddni takového vykladu zdkona, ktery co nejvice odpovida hodnotim, na
nichZ je zaloZen moderni dstavni stat, a principiim, jimiz je veden. (rozsudek NSS ze dne
16. 10. 2008, . j. 7 Afs 54/2006-155, ¢. 1778/2009 Sb. NSS, bod 50).

[17] Hypotéza pravni normy vyjadtena slovy jinak porusi povinnosti vyplyvajici z tohoto
zakona je tzv. sbérnou klauzuli, ktera jiz z toho ddvodu vyvolava dojem, ze jakékoliv
poruseni zakona o zaméstnanosti je divodem k odnéti povoleni. Ze systematického hlediska
ovéem tento zavér nevyplyva. Pojem je totiz uveden v §63 odst.2 pism.c) zikona
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o zameéstnanosti, ktery obecné cili na to, jakym zpusobem drzitel povoleni zprostredkovava
zaméstnani. Proto by mél byt vykladan pravé v intencich tohoto konkrétniho ustanoveni
tak, ze pouze takové poruseni zakona o zaméstnanosti, které souvisi se zprostredkovanim
zaméstnani agenturou prace, muze zalozit divod k odejmuti povoleni.

[18] Formulace, jez nyni odpovida § 63 odst. 2 pism. ¢) zakona o zaméstnanosti, byla do
zakona vclenéna zakonem ¢. 347/2010 Sb., konkrétné do § 63 odst. 2 pism. b) ve znéni
U¢inném od 1. 1. 2011. Toto ustanoveni ve znéni G¢inném do 31. 12. 2010 znélo nasledovné:
Ministerstvo rozhodnutim povoleni ke zprostiedkovini zaméstnani odejme, jestlize pravnickd
nebo fyzickd osoba zprostredkoviva zaméstnani v rozporu s podminkami pro zprostredkovini
zaméstnani  stanovenymi v tomto zdakoné nebo vrozporu swvydanym povolenim ke
zprostredkovani zaméstnani nebo s dobrymi mravy. Ve vztahu k této konkrétni zméné se
v divodové zpravé uvadi: ,Jednd se o legislativné - technické zpresnéni pravnibo predpisu.
(viz davodovou zpravu k zakonu ¢. 347/2010 Sb., k ¢asti pate, k ¢l. IX, k bodtm 24 a 25).

[19] Smyslem této Gpravy zjevné bylo zavést takovy zakonny ramec, ktery bude
umoznovat omezeni opravnéni zprostredkovatelt prace pri poruseni jejich zakonnych
povinnosti (dGvodova zprava primo zminuje umoznéni vykonu nelegalni prace): ,Podminky
pro vyddni povoleni ke zprostredkovini zaméstnani a diivody pro odejmuti tohoto povoleni byly
vroce 2004 nastaveny pomérné liberalné. Z kontrolni Cinnosti radi prdace a oblastnich
inspektordti price vychdzi najevo, Ze agentury prdce jako zaméstnavatelé nedodrZuji nékteré
povinnosti, které pro né vyplyvaji ze zikona o zaméstnanosti nebo ze zikona ¢ 262/2006 Sb.,
zakonik price, ve znéni pozdéjsich predpisi (ddle jen “zakonik price”), napy. umozZriuji vykon
nelegalni prdce, nevypldceji zaméstnanciim za odvedenou prdci mzdu apod. Za takovd poruseni
je jim sice prislusnym kontrolnim orginem uloZena pokuta, ale vykon jejich zprostiedkovatelské
Cinnosti nelze nijak omezit.“ (viz divodovou zpravu k zakonu ¢. 347/2010 Sb., k ¢asti paté,
bod 1.2.1.1.). Obdobné uvadi divodova zprava ina jiném misté: ,RozsiPeni divodii pro
odejmuti povoleni ke zprostiedkovani zaméstnani umozni Ministerstvu prace a socialnich véci
zasahnout v téch pripadech, kdy agentura prdce jako zaméstnavatel neplni své povinnosti, které ji
vyplyvaji ze zakona. Jednd se napiiklad o situace, kdy agentura prace umozni vykon nelegalni
prdce, opakované neplni svou oznamovaci povinnost apod.“ (viz divodovou zpravu k zakonu
¢. 347/2010 Sb., k Casti paté, bod 1.2.2.1.).

[20] Ze zmény textu zakona je patrné predevsim to, ze ve znéni G¢inném do 31. 12. 2010
zakon o zaméstnanosti povazoval za divod k odejmuti povoleni zprostiedkovini zaméstnani
v rozporu s podminkami pro zprostiedkovdni zaméstnini podle zikona o zaméstnanosti,
pricemz tento divod byl nahrazen pravé pojmem jinak porusi povinnosti vyplyvajici z tohoto
zakona. S ohledem na citovanou pasaz divodové zpravy mél zakonodarce zjevné za to, ze
tehdejsi  formulace pravni normy nezahrnovala vSechna nezikonna jednani
zprostredkovatele, ktera zakonodarce postihnout chee (napt. umoznéni vykonu nelegalni
4 4 o 4 4 v 4 /7 vV M 4 . . v
prace). Vzhledem k tomu, ze se v davodové zpraveé uvadi, ze se jedna pouze o ,legislativné -
technické zpresnéni®, ma Nejvyssi spravni soud za to, ze z historického vykladu pojmu jinak
porusi povinnosti vypljvajici z tohoto zikona nevyplyva, ze by se mélo jednat skutecné
v ’ ’ . ’ ’ ’ ’ v e v
o poruseni kteréhokoliv ustanoveni tohoto zakona. Takovy zavér by zcela jisté nebyl
legislativné-technickym zptesnénim ptvodniho divodu spocivajictho ve zprostredkovini
zaméstndni v rozporu s podminkami pro zprosttedkovani podle zikona o zaméstnanosti.
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Umyslem historického zikonodérce tak podle Nejvys$stho spravniho soudu bylo pfijeti
takové pravni Gpravy, na jejimz zakladé by bylo mozné postihnout odejmutim povoleni
relativné Siroky okruh protipravnich jednani souvisejicich se zprosttedkovanim, nikoliv
pouze ta jednani, ktera porusuji pravidla zprostredkovani, nebot takto podle zakonodarce
nebylo mozné postihnout odejmutim povoleni pravé napf. umoznéni vykonu nelegalni
prace. Tomuto vykladu odpovida ostatné 1 vyklad systematicky.

[21] Nasledné se Nejvyssi spravni soud zabyval teleologickym vykladem. Nejvyssi spravni
soud jiz judikoval, ze zprostredkovani zaméstnani je v obecné roviné tkolem statu, pfi¢emz
v urcité mife prenasi tento kol i na odlisné subjekty (agentury prace). Tento uzky okruh
subjekti proto musi byt schopen dodrzovat zakonem dana pravidla (byt treba
administrativniho razu), resp. musi snést nasledky jejich neplnéni v podobé odnéti opravnéni
(viz rozsudek NSS ze dne 1.7.2021, ¢.j.5 Ads 175/2020-33, predevsim bod 27). Dale
judikatura dospéla k zavéru, ze odejmuti povoleni nema charakter ulozeni sankce, nybrz se
jedna o specifické dohledové opatfeni preventivni povahy (viz rozsudek NSS ze dne
30. 6. 2016, ¢. j. 10 Ads 38/2016-41, bod 25).

[22] Ztwoho vyplyva, ze smyslem odnéti povoleni podle §63 odst.2 zakona
o zaméstnanosti je predevsim zvySeny zajem statu, aby zprostredkovani zaméstnani
probihalo podle zakonnych pravidel, nebot prostfednictvim agentur prace dochazi v zasadé
k plnéni jednoho ztkolt statu. Naopak, nelze dospét k zavéru, ze by mélo byt
prostrednictvim tohoto ustanoveni odnimano agentufe prace povoleni k cinnosti za
jakékoliv poruseni zakona o zaméstnanosti, které se zprostredkovanim vubec nesouvisi
(napt. v souvislosti s povinnosti zameéstnavat osoby se zdravotnim pojisténim). K tomu
slouzi napf. jednotlivé skutkové podstaty prestupka.

[23] Zavér, ze ustanoveni ma postihovat mimo jiné umoznéni vykonu nelegalni prace,
v zasadé vyplyva i z odborné literatury (viz Stadni, J., Dekan, J. § 63 [Zanik povoleni ke
zprostredkovani zaméstnani]. In: Stadnik, J. a kol. Zdkon o zaméstnanosti. Komentar. Praha:
Wolters Kluwer, 2023, ¢i Pastorkova, M., Seidl, P. Vybrané dtvody pro odejmuti povoleni
ke zprostredkovani zaméstnani. Prdce a mzda, 2022, ¢. 5, s. 24.). Prostfednictvim vykonu
nelegalni prace mohou byt obchazena ustanoveni chranici zaméstnance, stejné tak
1 povinnost platit zakonem stanovené odvody. Logicky je tak v zajmu statu vykon nelegalni
prace potlacovat. Tento cil se jisté muze legitimné promitnout ido regulace fungovani
agentur prace (k tomu srov. napf. ¢l. 4 odst. 1 smérnice Evropského parlamentu a Rady
2008/104/ES o agenturnim zaméstnavani).

[24]  Strucné shrnuto, Nejvyssi spravni soud ma za to, ze z historického, teleologického
a systematického vykladu je nutno dovodit, ze pojem jinak porusi povinnosti vyplyvajici
z tohoto zakona je tteba vykladat tak, Ze se jedna toliko o poruseni povinnosti podle zakona
o zaméstnanosti, které souviseji se zprostredkovanim zaméstnani. Tuto souvislost je ovsem
treba vykladat $ifeji, nezjak zakonodarce vykladal pojem rozpor spodminkami pro
zprostredkovdni podle § 62 odst. 2 pism. b) zdkona o zaméstnanosti, ve znéni G¢inném do
31.12. 2010.
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[25] Stézovatelce bylo odnato povoleni na zakladé dvou protipravnich jednani. Pfedné
\4 M / /4 4 4 4 4 v M v/ v
umoznila vykon nelegalni prace podle § 5 pism. e) bodu 2 zakona o zaméstnanosti, ¢imz
spachala prestupek podle § 139 odst. 1 pism. d) tohoto zakona. Tohoto jednani se dopustila
tak, ze pridélila dva zaméstnance cizi statni prislusnosti k vykonu jiné prace, nez kterou
mohli konat podle povoleni k zaméstnani. V souvislosti se zaméstnanim téchto zaméstnanca
se dopustila 1 dalsiho pochybeni. Nesplnila totiz oznamovaci povinnost podle § 87 odst. 1
véty prvni zakona o zaméstnanosti souvisejici s nastupem do zaméstnani cizince, u kterého
\4 M 4 v /4 /7 V7 \4 M v 4
se vyzaduje povoleni k zaméstnani, ¢imz se dopustila prestupku podle § 140 odst. 1 pism. d)
stejného zakona.

[26] Z uvedeného je ztejmé, ze stézovatelka se dopustila poruseni zakona, a to takovymi
jednanimi, ktera bez jakychkoliv pochyb souvisi se zprostredkovanim zaméstnani.
Podminka souvislosti se zprostredkovanim prace je proto naplnéna a lze pristoupit k dalsim
/. 4

Gvaham.

[27]  Stézovatelka namita, Ze je tfeba posuzovat intenzitu poruseni zakona.

[28] Nejvyssi spravni soud jiz uvedl v bodé 21, Ze agentury prace plni Glohu statu,
coz odtvodnuje 1 vyssi naroky na tyto subjekty kladené. Vzhledem k tomu, ze se jedna
o povinnost statu, ma stat v obecné roviné pomérné Siroky prostor k uvazeni, sjakymi
okolnostmi spoji odnéti povoleni. Zakonodarce pomoci pojmu jinak porusi povinnosti
vyplyvajici z toboto zikona stanovil pomérné sirokou (a flexibilni) skalu davoda k odejmuti
’ . v v 71 v « v 7 7 v 7 7
povoleni. Zjevné chtél docilit toho, ze ,procesu” zprostredkovani zaméstnani se budou na
strané agentur prace ucastnit pouze ty subjekty, které jsou schopné v maximalni mife plnit
4 4 / i i M \4 M v v v 4 4 v M
své zakonné povinnosti, kdy i na tento pozadavek je treba hledét tak, ze jim stat naplnuje
svoji ulohu na poli zprostfedkovani zaméstnani.

[29] Na druhou stranu nelze prehlédnout, ze se jedna o opatfeni, kterym dochazi na
zakladé dosti abstraktné formulovaného ustanoveni k zasahu do podnikatelské ¢innosti
subjektu, na jejiz povolenti je pfi splnéni zakonnych predpokladu navic pravni narok (§ 60
az 61 zakona o zaméstnanosti). Rozhodnutim o odnéti povoleni ke zprostredkovani
zaméstnani pozbyva agentura prace opravnéni podnikat v oboru zprostredkovani
zaméstnani, ato na dobu nejméné 3 let [viz § 14 odst. 3 pism.b) a § 63 odst. 5 zikona
o zaméstnanosti]. Jedna se tedy o zasah do svobody podnikani garantované ¢l. 26 odst. 1
Listiny zikladnich prav a svobod (déle jen ,Listina®). Ustavni soud dovodil, %e zikony, které
v souladu s ¢l. 26 odst. 2 Listiny omezuji svobodu podnikani tim zptsobem, ze stanovi
podminky pro vznik ¢i zanik opravnéni potrebného k vykonu podnikani, musi obstat
v testu proporcionality (viz nilezy ze dne 20.6.2006, sp. zn. PL. US 38/04, aze dne
7.4.2009, sp. zn. Pl. US 35/08). Totéz dovodil i ve vztahu k rozhodovini orgint vefejné
moci o pravu vykonavat povolani, podnikatelskou ¢innost ¢i jinou hospodarskou ¢innost
(nalez ze dne 25. 1.2006, sp. zn. IIL. US 253/04). Obecné plati, Ze povinnost respektovat
princip proporcionality se nevztahuje pouze na zakonodarce, ale téz na vetejné organy pti
jejich  rozhodovaci &innosti (nilez ze dnme 30.6.2009, sp.zn. L US 998/09).
Z tstavnépravniho hlediska je pak podstatné, ze v podminkach pravniho statu ma byt
v kazdém konkrétnim pfipadé peclivé zvazovana intenzita nesplnéni pravni povinnosti
(resp. zdkonem stanovenych podminek) ve vztahu k negativnim dopadim z tohoto poruseni
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vyplyvajicim. Zakonodarce muze nastavit zakonnou Upravu ivelmi striktné a vyslovné
stanovit, ze z davodu nesplnéni jakékoliv jasné vymezené podminky musi byt vydano
nepriznivé rozhodnuti zasahujici do prav (nalez ze dne 18. 10. 2023, sp. zn. III. US 1344/23).

[30] Nejvyssi spravni soud povazuje za podstatné zduraznit, ze v nyni posuzovaném
ptipadé je aplikovana pravni norma formulovana velmi Siroce, jedna se o tzv. sbérnou
klauzuli, pod kterou lze podradit velké mnozstvi jednani, jejichz povaha a intenzita narusent
zakonem chranénych zaymt se znalné lisi. Nelze tedy vychazet ztoho, ze test
proporcionality provedl jiz zakonodarce pfi formulaci této hypotézy pravni normy, jak by
tomu mohlo byt vpfipadé jinych (konkrétnéji vymezenych) skutkovych podstat
upravenych v § 63 odst. 2 zakona o zaméstnanosti (k tomu viz rozsudek NSS ze dne
1.7.2021, ¢.j.5 Ads 175/2020-33). Naopak vzhledem k jeji koncepci se otevira znaény
prostor k tomu, aby proporcionalitu zasahu zvazovaly organy aplikujici pravo pri vykladu
hypotézy a subsumpci konkrétnich pripada pod tuto pravni normu (srov. rozsudek NSS ze
dne 20.5.2021, ¢.j. 3 As 107/2019-38). Pojem jinak porusi povinnosti vyplyvajici z tohoto
zakona v zakoné nijak blize definovan neni. Proto je pravé na judikature, aby stanovila
normativni obsah tohoto abstraktniho pravniho pojmu (viz nilez Ustavniho soudu ze dne
27.3.2018, sp. zn. PL. US 7/17, bod 71). Za této situace proto nic nebrani posuzovat, zda je
vyklad pojmu jinak porusi povinnosti vyplyvajici z tohoto zakona ptiméreny ve vztahu k cili,
ktery je ustanovenim sledovan (viz vyse body 19 az 21). Jakkoliv ma zakonodarce pomérné
siroky prostor pro formulaci omezeni podnikatelské ¢innosti, a muze byt v tomto sméru
idosti striktni, nelze akceptovat, aby agentutre prace bylo odnato povoleni ke
zprostredkovani za takové poruseni povinnosti, jehoz zavaznost by byla ve zjevném
nepomeéru k intenzité zasahu do jeji svobody podnikani (k tomu srov. rozsudek NSS ze dne
6. 6.2019,¢. 5. 1 As 286/2018-26, bod 22). Pfitom nelze poustét ze ztetele, ze odnéti povoleni
ke zprostfedkovani je nastrojem dohledu nad ¢innosti agentur prace, jehoz funkce je vyluéné
preventivni, nikoliv sank¢ni.

[31] Stézovatelka ve spravnim fizeni poukazovala na to, ze poruseni povinnosti ve smyslu
§ 63 odst. 2 pism. ¢) zakona o zaméstnanosti musi byt obdobné zavazné jako v pripadé
zbyvajicich alternativnich hypotéz obsazenych v §63 odst. 2 tohoto zakona. Dale
argumentovala tim, ze poruseni povinnosti oznamit den nastupu zaméstnance do zaméstnani
neni tak zavaznym provinénim. To plati i pro vykon zaméstnani v rozporu s platnym
4 v ’ 4 M M 4 v v 4
povolenim k zaméstnani (nikoliv bez tohoto povoleni) po pomérné kratkou dobu.
V odvolani pak doplnila, ze mélo byt pfihlédnuto i k tomu, Ze k poruseni povinnosti doslo
v dobé pandemie onemocnéni covid-19, coz byla velmi obtizna doba vyzadujici nahla feseni,
ktera mohla ptispét k témto pochybenim. Nadto se jednalo o prvni pochybeni od roku 2016,
v . v Vv 4 4 v ’ 7 V7 v ’
ackoliv doslo ke zprostredkovani zaméstnani radoveé stovkam osob.

[32] Spravni organ I. stupné ve svém rozhodnuti uvedl, Ze vykon prace v rozporu
4 v 4 4 v M ’ 4 ’ ’

s povolenim k zameéstnani napliuje znaky nelegalni prace ve smyslu § 5 pism. e) bodu 2
zakona o zaméstnanosti, které je treba hodnotit jako jednani se zvlast vysokym stupném
v 4 v M vV Vv \4 M v/ v M .. /
spolecenské nebezpecnosti. Stézovatelka umoznila v pripadé jednoho cizince vykon
nelegalni prace po dobu 28 dnti a v ptipadé druhého cizince po dobu cca 4 mésict, tj. nikoliv
po kratkou dobu. V obou ptipadech se tak délo az do okamziku provedeni kontroly
oblastnim inspektoratem prace. Vykon prace byl vrozporu svydanymi povolenimi
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k zaméstnani cizinct jak co do druhu prace, tak co do mista vykonu prace. Takoveé jednani
narusuje ochranu deského pracovniho trhu. Je vzajmu statu, aby povoleni
ke zprostredkovani zaméstnani nalezelo jen tém agenturam prace, které neporusuji pravni
predpisy a nalezité dbaji na dodrzovani vSech povinnosti, které jim pravni rad uklada. Také
plnéni informadni povinnosti je navazano na realizaci konkrétnich opatfeni umoznujicich
regulaci pracovniho trhu. Nema-li Urad prace presné udaje o zameéstnanosti, dochazi
k omezeni realizace aktivni politiky zameéstnanosti. Je na agenture prace, jak si nastavi
postupy a vnitfni kontrolu, aby zamezila poruseni pravnich predpist. Poruseni povinnosti
agentury prace je oto zavaznéj$i, ze by meéla vénovat zvySenou pozornost kontrole
dodrzovani a plnéni podminek stanovenych pravnimi predpisy v oblasti zprostredkovani
zaméstnani. Spravni organ L. stupné vyhodnotil stézovatelcino jednani jako vazné poruseni
povinnosti, kterych si musela byt védoma, nebot ¢innost vykonava od roku 2016. Zalovany
/ 4 4 o v 4 v 4 4 o M \4 M
ve svém rozhodnuti odkazal na odivodnéni prvostupriového rozhodnuti a zdaraznil, ze je
znacné zadouci, aby na trhu zprostredkovani zaméstnani nepusobily subjekty, které
v M / 4 4 4 4 v i i 4 4 M 4 4 vV v
umoznily vykon nelegalni prace. O zavaznosti protipravaniho jednani stézovatelky ostatné
svédéi vyse pokuty ulozené v prestupkovém fizeni (130.000 K¢). Doplnil, ze poruseni
oznamovaci povinnosti ma za nasledek ztizeni efektivni kontroly a fizeni zaméstnanosti
v Ceské republice. Statni urad inspekce prace totiz ptfi planovani kontrol vychazi
/ i v _ 7 / M i 4 A 4 v /7 v \4 .
z Jednotného informacniho systému Ministerstva prace a socialnich véci, v némz jsou
shromazd'ovany informace oznamené podle § 87 a 88 zakona o zameéstnanosti. Neni-li
/v v 4 4 4 b o M % 4 4 4 4 v 4 4
nahlaseno zaméstnavani cizincu podle § 87, je ztizeno planovani a provadéni kontrol. Dale
je ztizeno 1 pravidelné sledovani avyhodnocovani situace na trhu prace v oblasti
zaméstnanosti, které provadi krajske pobocky Utradu prace. To se promita i do vykaza
Ceského statistického tradu publikovanych vjeho rolenkach, které se vénuji naprt.
ekonomickeé aktivité cizinca.

[33] Rozhodnuti spravniho organu L. stupné a rozhodnuti zalovaného tvoti jeden celek,

\4 1,7 \4 \4 / o v 4 /4 4 4 o v 4
coz se promita i v tom, ze zalovany v odtvodnéni svého rozhodnuti odkazal na odtvodnéni
prvostupnioveho rozhodnuti, s nimz se ztotoznil a které pouze doplnil.

[34] Z odivodnéni rozhodnuti vyplyva, ze se spravni organy podrobné zabyvaly
zavaznosti poruseni povinnosti stézovatelky, a to ttebaze zalovany ve vyjadreni ke kasa¢ni
stiznosti tvrdi, Ze to nebylo jejich povinnosti. Spravni organy identifikovaly zdkonem
chranéné zajmy, které byly jednanim stézovatelky naruSeny ¢i ohrozeny, hodnotily
dtlezitost téchto z4jmG. Neustaly vsak pouze u hodnoceni typové zavaznosti poruseni
povinnosti (umoznéni vykonu nelegalni prace), nybrz hodnotily i konkrétni okolnosti
jednani stézovatelky. Odmitly, ze by nelegalni prace byla vykonavana pouze po kratkou
dobu. Stejné tak nesouhlasily s tim, ze vykon prace v rozporu s povolenim k zaméstnani je
podstatné méné zavazny nez vykon prace zcela bez povoleni. Poukazaly na to, ze
stézovatelka vykonava zprostfedkovani zaméstnani del$i dobu, tudiz musi byt dobfe
obeznamena se svymi povinnostmi, ¢emuz ma uzpusobit své vnitfni mechanismy.

[35] Nejvyssi spravni soud se s posouzenim zavaznosti poruseni povinnosti stanovenych
zakonem o zaméstnanosti, jak jej provedly spravni organy, ztotoznuje. Je zcela nepochybné,
ze podstatou ¢innosti agentur prace je zprostfedkovani zaméstnani plné v souladu s pravnimi

v . / 4 4 4 M M 4 M 4 4 Vev/y 4
predpisy. Vykon nelegalni prace je v tomto ohledu jednim z nejzavaznéjsich pochybeni.
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Nelze souhlasit stim, ze by zavaznost pochybeni spocivajictho v umoznéni vykonu
nelegalni prace byla snizena tim, ze oba cizinci byli drziteli povoleni k zaméstnani. Povoleni
k zaméstnani se vydava na konkrétni pracovni misto (pro konkrétniho zaméstnavatele,
konkrétni druh prace a konkrétni misto vykonu prace). Urad prace pred vydanim povoleni
k zaméstnani provadi test trhu prace zhledisek uvedenych v §92 odst.1 zikona
o zaméstnanosti, tedy hodnoti, zda nelze dané pracovni misto obsadit jinak. Drzitel povoleni
k zaméstnani nemuze na jeho zakladé vykonavat zcela jinou praci, nebot tim by obesel
pravidla stanovena pro vydani tohoto povoleni. V posuzovaném pripadé oba cizinci
4 M .. / 4 v M 4 .. 4 4 v /4 4
vykonavali zcela jiny druh prace, nez k jakému jim bylo vydano povoleni k zaméstnani,
v jiném misté a u jiného zaméstnavatele (uzivatele). Zavaznost poruseni povinnosti je tedy
obdobna, jako by cizinci nebyli vibec drziteli povoleni k zaméstnani. Doba vykonu
4 4 /4 v v 4 VeV \4 v 4 / 4 4 4 v
nelegalni prace byla pomérné dlouha, pricemz k ukonéeni vykonu nelegalni prace nedoslo
v disledku toho, ze by si stézovatelka uvédomila své pochybent, nybrz na zakladé provedené
(vnéjsi) kontroly, pfiniz byl vykon nelegalni prace zjistén. Tyto skutkové okolnosti, na
které poukazal ostatné jiz spravni organ I. stupné ve svém rozhodnuti, nasvédc¢uji tomu, ze
vV v M Ve / 4 i ' M v /4 4
stézovatelka neuplatriuje privykonu své podnikatelskeé cinnosti v oboru zprostredkovani
zaméstnani dostatecné kontrolni mechanismy, které by byly schopny pripadna nahodila
7 . . . 4 v vV 4 4 4 v
pochybeni ihned odhalit a zjednat napravu. Ostatné sama stézovatelka se brani tim, ze
k pochybenim doslo v dobé pandemie onemocnéni covid-19, ktera vyzadovala nahla reseni.
To nasvédCuje tomu, ze stézovatelka neméla svoji ¢innost plné pod kontrolou, jestlize
Ve /4 4 vV Vv 413 v/ o4 / 4 4 4 i v i
ptijimala ,nahla feseni“ spolivajici ve vykonu nelegalni prace, ato po dobu i nékolika
vV / o
mésicu.

[36] Zavaznost poruseni povinnosti je nadto v posuzovaném pripadé zvysena tim,
ze stézovatelka soucasné nesplnila svoji oznamovaci povinnost tykajici se nastupu obou
cizinct, kteti vykonavali nelegalni praci, do zaméstnani (§ 87 odst. 1 véta prvni zakona
o zaméstnanosti). Tim ztizila spravnim organim vykon kontrolni pravomoci a odhaleni
vykonu nelegalni prace. Poruseni obou povinnosti stézovatelky se tak vzajemné doplruji
a prohlubujyi  pochybnosti o schopnostech ~ stézovatelky — organizovat svoji  Cinnost
(zprostredkovani zaméstnani) tak, aby predchazela situaci, kdy jeji zaméstnanci vykonavaji
nelegalni praci.

[37] Byt se zjisténa poruSeni povinnosti tykaji pouze dvou zaméstnanci stézovatelky,
obnazily tyto dva ptipady zasadni nedostatky ve vnittnich kontrolnich mechanismech, které
vedou k tomu, Ze stéZovatelka neni schopna pfi své Cinnosti zabranit vykonu nelegalni prace.
To je naprosto zasadni zjisténi, které opodstatriuje ptijeti preventivniho opatfeni pfi vykonu
dohledu nad ¢innosti stézovatelky v podobé odnéti povoleni ke zprosttedkovani zaméstnani.
Vykon nelegalni prace nelze viibec tolerovat (ani v nepatrném rozsahu). Stézovatelka sva
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pochybeni bagatelizovala, presvéd¢ivé neobjasnila vnitrni pficiny jejich vzniku a nevylozila,
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jaka opatreni nasledné prijala, aby zabranila opakovani poruseni zakona. Pristup
stézovatelky tedy neskyta zaruku, ze k obdobnému protipravnimu jednani nebude dochazet
1 v budoucnosti. Je tedy nepochybné, ze rozhodnuti o odnéti povoleni ke zprostredkovani
zaméstnani sleduje vzhledem ke konkrétnim okolnostem posuzované véci legitimni cil
(prevenci vykonu nelegalni prace) a je plné opodstatnéno vlastnim jednanim stézovatelky
a jeho zavaznosti. Rozhodnuti je proto primétené.
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[38]  Nejvyssi spravni soud uzavira, ze jak méstsky soud, tak spravni organy postupovaly
spravné, pokud aplikovaly na dany skutkovy stav §63 odst.2 pism.c) zakona
0 zaméstnanosti.

IV. Zavér a naklady tizeni

[39] Nazakladé vyse uvedeného dospél Nejvyssi spravni soud k zavéru, ze kasacni stiznost
neni divodna, a proto ji podle § 110 odst. 1 véty druheé s. t. s. zamitl.

[40] O nahradé nakladd ftizeni o kasaéni stiznosti soud rozhodl podle uspéchu ve véci
v souladu s § 60 odst. 1 vétou prvni s. f.s. ve spojeni s § 120 s. f. s. Stézovatelka v fizeni
nebyla uspésna, a proto nema pravo na nahradu nakladu fizeni. Zalovany mél ve véci play
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Gspéch, avsak nevznikly mu zadné naklady nad ramec afedni Cinnosti, a proto mu soud
nahradu nakladu fizeni nepriznal.

Poudeni: Protitomuto rozsudku nejsou opravné prostredky piipustné.

V Brné dne 5. prosince 2023

Mgr. Eva Sonkova
predsedkyné

senatu



