JUDr. Jan Kněžínek

Zlepšení chování řidičů a silniční infrastruktury:

Ovlivňování chování řidičů prostřednictvím sankcí

Ve svém příspěvku bych se rád zaměřil na otázku, kterou, ačkoliv ji osobně považuji za velice významnou, v dosavadních diskuzích o právní úpravě provozu na pozemních komunikacích vždy výrazně zastiňoval systém bodového hodnocení řidičů. Změn účinných od 1. června 2006 v této oblasti přitom bylo podstatně víc. Mezi ně patří také zcela nová úprava přestupků proti bezpečnosti a plynulosti provozu na pozemních komunikacích. Svou pozornost zaměřím právě na sankce, které tato úprava předpokládá, a na to, v čem lze spatřovat klady a zápory nové právní úpravy z pohledu ovlivňování chování účastníku provozu. 
1. Sankce a jejich účel


Pro dokreslení mého příspěvku považuji za nezbytný drobný exkurz do problematiky účelu, který je ukládáním sankcí obecně sledován. Tímto účelem je především výchovné působení a prevence, a to jak prevence individuální, tak i generální. V rámci individuální prevence jde především o působení na pachatele samotného, a to v tom smyslu, aby se do budoucna páchání protiprávních jednání vyvaroval. Současně se tím generálně působí i na ostatní potencionální pachatele. Újma působená skrze uloženou sankci pachateli přestupku tedy není a nemá být odplatou za jeho protiprávní jednání, ale pouhým prostředkem k dosažení účelu sankce. 

Při zákonném vymezení a následně i při ukládání sankcí musí být zcela bezesporu dodržena zásada subsidiarity trestně správního postihu. To znamená, že k postihu v rámci řízení o přestupku, který je obviněním trestní povahy ve smyslu článku 6 Úmluvy o ochraně lidských práv a základních svobod a zřejmě i ve smyslu Listiny základních práv a svobod, by ukládaná sankce neměla být přísnější, než vyžaduje dosažení jejího účelu, a že by měla následovat teprve tehdy, kdy jiná opatření nesankční povahy selhávají. Současně by ale neměla být ani mírnější, než je nezbytné pro dosažení jejího účelu, neboť i tím by se uložená sankce míjela účinkem. Proto by také při ukládání sankce měl být vždy uplatněn princip individualizace, zohledňující veškeré aspekty protiprávního jednání, včetně osoby jeho pachatele přestupku.

Svůj preventivní účel může splnit pouze sankce, která je spravedlivá. V opačném případě, je-li uložena sankce nespravedlivě přísná, sice může být za cenu nepřiměřeného zásahu do pachatelových práv a osobních poměrů dosaženo preventivního působení, avšak generální prevence je neúčinnou, neboť veřejnost v tomto případě spíše bude projevovat s pachatelem soucit a mít k němu sympatie. Generální prevence se nahrazuje odstrašením. Problémem neadekvátních a likvidačních sankcí se ostatně ve své judikatuře podrobně zabýval i Ústavní soud ČR, když konstatoval, že pokutu lze považovat za zásah s ústavněprávní dimenzí, a to v případě, pokud zasahuje do majetkových poměrů jedince se značnou intenzitou.
 

2. K současnému pojetí sankcí za přestupky proti bezpečnosti a plynulosti provozu

S účinností od 1. července 2006 zákonodárce přistoupil k výraznému omezení správního uvážení správních orgánů, které o přestupcích proti bezpečnosti a plynulosti provozu na pozemních komunikacích rozhodují. Sankce za tyto přestupky jsou podle současné právní úpravy stanoveny vždy nejen horní hranicí, jak tomu bylo i dříve, ale nově také hranicí dolní. To znamená, že za přestupek se ve správním řízení vždy uloží pokuta v pevně daném rozmezí od - do. I za nejméně závažné přestupky spáchané v provozu na pozemních komunikacích, pokud nebyly projednány v blokovém řízení, se vždy ukládá pokuta nejméně 1.500 Kč. Stanovení dolních, minimálních sankcí, pod které nelze ukládanou sankci snížit, se ale zdaleka netýká jen pokut. Platí to i pro zákazy činnosti, jejichž ukládání zákon navíc předpokládá v podstatně větším počtu případů než právní úprava předchozí. Jestliže je za určitý přestupek podle § 22 zákona o přestupcích stanoven jako sankce i zákaz činnosti, platí obdobně totéž, co již bylo uvedeno výše. Zákaz činnosti se v takovém případě uloží obligatorně v pevně stanoveném rozmezí od - do.


Rovněž je zákonem výrazně omezena možnost uplatnit zkrácené blokové řízení. Je totiž stanoveno, že přestupek, za který se podle tohoto zákona ukládá zákaz činnosti, nelze projednat v blokové řízení. Toto ustanovení, jež zřejmě bylo vedeno snahou o omezení korupce, je v rovině přestupkového práva ojedinělým.


Praktické zkušenosti však ukazují, že nová právní úprava přestupků proti bezpečnosti a plynulosti provozu a sankcí za ně ukládaných je v řadě ohledů problematická.
 Jak ukazují dosavadní zkušenosti mnohých správních úřadů, přibyla v rámci správního řízení k projednání řada případů, které dříve řešila Policie ČR nebo obecní policie přímo po spáchání přestupku v blokovém řízení. Z důvodu výše zmíněné omezení možnosti uplatňovat toto zkrácené řízení, což znamená nutnost provést procesně mnohem komplikovanější "klasické" správní řízení. S tím je pochopitelně spojen nárůst pracnosti, což se ve svém důsledku může projevit na vnímání sankcí a zejména na generální, ale i na individuální prevenci negativně. Od spáchání přestupku do pravomocného uložení mnohdy uplyne řada měsíců. Pokud je tato doba ještě delší, dojde k tomu, že po uplynutí roku od spáchání přestupku odpovědnost pachatele za přestupek zaniká a takový přestupek již nelze ani projednat, ani sankcionovat. Čím později a s čím menší pravděpodobností je sankce ukládána, tím víc klesá její preventivně výchovný účinek. řidiči pak nejsou motivováni k tomu, aby pravidla provozu dodržovali. Řada sankcí, zejména v případě dolních hranic pokut, se navíc jeví jako neadekvátní a příliš přísná, znemožňující jejich řádnou individualizaci. To ale neznamená paušální odmítnutí dolních hranic sankcí, zejména pokut. Stanovení dolních hranic sankcí, ať již pokut nebo zákazů činnosti, nevyvolává samo o sobě protiústavnost právní úpravy. I Ústavní soud ve svých výše citovaných nálezech konstatoval, že stanovením dolních hranic pokud je sledován v zásadě legitimní cíl, neboť tím daleko zřetelnějším způsobem umožňuje odlišit závažnost či nebezpečnost těch kterých typů protiprávních jednání. I omezení správního uvážení Ústavní soud vnímá částečně pozitivně, neboť se tím sjednocuje praxe správních orgánů, omezuje se prostor svévolné či korupcí ovlivněné jednání. Na druhou stranu to však nutně znamená jistou míru paušalizace závažnosti protiprávního jednání a omezuje možnost individualizace ukládané sankce. 

Na chování řidičů má vliv víc než hrozba vysoké sankce a následně bodů v bodovém hodnocení očekávání, že jejich prohřešek proti pravidlům provozu bude s velkou pravděpodobností odhalen a následně také postižen. S tím souvisí především efektivní kontrola a dohled nad bezpečností a plynulostí provozu. V tomto směru jistě bylo přínosem posílení pravomocí obecní policie, ke kterému v loňském roce došlo. Svůj význam má i zavádění nových technologií dohledu na bezpečnost provozu, zejména automatizovaných systémů pro měření rychlosti v úsecích, kde řidiči často jezdí rychlostí nepřiměřenou. Tyto systémy však nemají práci policie a jiných orgánů dohledu nahrazovat, ale efektivně doplnit. Fyzickou přítomnost policie přímo v provozu nemohou a ani nesmí nahradit, a to nejen kvůli často diskutovanému problému dovolávání se práva odmítnout podání vysvětlení či svědecké výpovědi ve prospěch sebe samého či osoby blízké. Případné prokázání viny ze spáchání přestupku je totiž i v takovém případě možné, jak jednoznačně plyne i ze soudní judikatury.
 Možnost odmítnout svědeckou výpověď či podání vysvětlení je jedním z významných pilířů práva na soudní a jinou právní ochranu podle Listiny základních práv a svobod. Prolomením tohoto práva prostým zákonem by s největší pravděpodobností došlo k porušení ústavního pořádku ČR. Je proto významným úkolem pro všechny zainteresované naleznout takové legislativní řešení, které bude nejenom funkční, ale současně i ústavně konformní. Prostor proto bezesporu bude v rámci vyhodnocování účinnosti zákona, ke kterému by mělo dojít po 1. červenci 2007.
� Jedná se o nálezy Ústavního soudu ČR, publikované pod č. 405/2002 Sb. a č. 300/2004 Sb., které se týkaly sankcí podle stavebního zákona. V těchto případech se došlo ke zrušení dolních hranic pokuty ve výši 500.000 Kč, resp. 200.000 Kč, které Ústavní soud označil za likvidační.


� Blíže viz např. Kněžínek J.: O pojetí sankcí podle § 22 zákona o přestupcích, časopis Právní zpravodaj č. 11/2006





� Zde lze odcitovat jednoznačný názor Nejvyššího správního soudu, který byl vysloven v rozhodnutí, publikovaném ve Sbírce rozhodnutí Nejvyššího správního soudu pod č. 309:  "Z ustanovení § 60 odst. 1 zákona ČNR č. 200/1990 Sb., o přestupcích, nelze dovozovat, že odpovědnosti za spáchaný přestupek je možno se zbavit pouhým odkazem na to, že přestupek spáchala osoba účastníkovi blízká, bez toho, že by námitka tuto osobu identifikovala. Přenáší-li někdo odpovědnost za spáchání přestupku na jinou osobu, nemůže být nucen k identifikaci pachatele, musí však být srozuměn s tím, že správní orgán může vycházet z ostatních důkazů a bude hodnotit, zda tyto důkazy jsou samy o sobě dostatečně průkazné k identifikaci pachatele přestupku." 
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