Příloha č. 13 Hodnocení dopadů regulace zákona o hazardních hrách a souvisejících právních předpisů

[bookmark: _Toc73608229]Přestupky
[bookmark: _Toc73608230]Konkrétní popis regulace obsažené v zákoně o loteriích
[bookmark: _GoBack]Za účinnosti zákona o loteriích projednávaly a rozhodovaly přestupky nebo jiné správní delikty dozorující orgány podle zákona č. 200/1990 Sb., o přestupcích (dále jen „starý přestupkový zákon“). Oproti účinné právní úpravě byla koncepce správního trestání (nejen) v oblasti loterií a jiných podobných her odlišná, a to jak z důvodu rozdílnosti úpravy účinné za starého přestupkového zákona, tak z důvodu úpravy v zákoně o loteriích. Jmenovitě zde existovala dualita přestupků a jiných správních deliktů, přičemž pachateli přestupků mohly být v zásadě jen fyzické osoby. Další koncepční odlišnosti se netýkají přímo úpravy loterií, resp. hazardních her, a proto je jim je zde věnována menší pozornost (např. zahájení řízení nově jen z moci úřední, kdy původně bylo možné i na návrh, aj.). 
Zákon o loteriích upravoval jiné správní delikty postižitelné podle starého přestupkového zákona, přestupky tedy neupravoval, na rozdíl od současné úpravy zákona o hazardních hrách. Pro jiné správní delikty přitom neexistovala obecná hmotněprávní nebo procesněprávní úprava. Účastníkům řízení o jiném správním deliktu tak nebyla zajištěna procesní práva obdobná právům, která byla přiznána pachatelům přímo ve starém přestupkovém zákoně, nýbrž vycházela např. ze správního řádu, případně Listiny základních práv a svobod[footnoteRef:1]. Tato dualistická koncepce správního práva trestního přetrvávala i v prvních měsících účinnosti zákona o hazardních hrách, zde však již existovala obecná úprava k jiným správním deliktům v § 128 a násl. zákona o hazardních hrách, proto následná legislativní změna představovala spíše již jen formální, resp. terminologickou obměnu jiných správních deliktů za přestupky.  [1:  Usnesení předsednictva České národní rady č. 2/1993 Sb., o vyhlášení Listiny základních práv a svobod jako součástí ústavního pořádku České republiky, jak vyplývá ze změny provedené ústavním zákonem č. 162/1993 Sb.] 

Jiné správní delikty upravoval § 48 odst. 1  písm. a) až h) zákona o loteriích. Deliktní bylo jednání, kterým docházelo k provozování loterie nebo jiné podobné hry bez povolení, jednání, kdy provozovatel nespolupůsobil při kontrole nebo např. porušil zákaz provozování nebo účasti na cizozemských loteriích. 
Příslušnost byla určena u každého správního deliktu zvlášť pro obecní a krajské úřady, finanční úřady a Ministerstvo financí. Orgány územních samosprávných celků byly příslušné k projednání správních deliktů nelegálního provozování loterie, tomboly a u obcí i výherního hracího přístroje, pokud byly nebo by byly příslušné k povolení předmětné hazardní hry. Pokuty ukládané orgány územních samosprávných celků byly příjmem rozpočtu obcí, resp. krajů, které pokutu uložily. Finanční úřady projednávaly správní delikty nelegálního provozování loterie nebo jiné podobné hry, k jejímuž povolení by bylo příslušné Ministerstvo financí, obdobně také v případech provozování, které bylo rozporné s herním plánem a v jiných podobných případech. Pro ostatní jiné správní delikty byla příslušnost stanovena tzv. orgánům státního dozoru, kterými dle § 46 zákona o loteriích byly obce, krajské úřady, finanční úřady a Ministerstvo financí.
Zákon o loteriích samostatně upravoval porušení povinnosti zachovávat mlčenlivost. K projednání těchto správních deliktů bylo příslušné Ministerstvo financí, resp. finanční úřady, v závislosti na tom, zda takovou povinnost porušil provozovatel, nebo osoby v pracovněprávním nebo obdobném poměru k provozovateli; Ministerstvo financí projednávalo porušení povinnosti mlčenlivosti zaměstnancem Finanční správy České republiky nebo Ministerstva financí. 
[bookmark: _Toc73608231]Konkrétní popis regulace obsažené v zákoně o hazardních hrách
Úprava přestupků v oblasti provozování hazardních her doznala s přijetím zákona o hazardních hrách četných změn. Vedle značného rozšíření skutkových podstat přestupků byly rozšířeny i druhy správních trestů, které je možné za přestupky uložit, zároveň došlo ke změně věcné příslušnosti správních orgánů příslušných k řízení o přestupcích podle zákona o hazardních hrách. 
Vedle pokuty umožňuje zákon o hazardních hrách za mnohé přestupky uložit i správní trest zákazu činnosti, a to (oproti obecné úpravě obsažené v přestupkovém zákoně) na nejdéle dva roky bez možnosti upuštění od výkonu zbývající části zákazu. Propadnutí i zabrání věci obsahoval již starý přestupkový zákon účinný za platnosti zákona o loteriích a v prvních měsících účinnosti zákona o hazardních hrách, nicméně zákon o hazardních hrách výslovně upravuje uložení správního trestu propadnutí věci a ochranného opatření zabrání věci v oblasti provozování hazardních her. V souvislosti s účinností přestupkového zákona se postupně úprava těchto institutů v zákoně o hazardních hrách omezila na speciální procesní úpravu, a to z důvodu subsidiarity obecné úpravy obsažené v přestupkovém zákoně. 
Obecná úprava podle přestupkového zákona dále připouští uložení správního trestu napomenutí, kdy správní orgán pachatele napomene a upozorní jej na důsledky jeho případného pokračování protiprávního jednání. Napomenutí je možno uložit i bez zvláštního zmocnění v zákoně o hazardních hrách. Naproti tomu např. druh správního trestu zveřejnění rozhodnutí o přestupku lze uložit jen v případě, pokud tak stanoví zákon, podle kterého se pachatel přestupku dopustil. Zákon o hazardních hrách však nestanoví, že lze za některý z přestupků uložit správní trest zveřejnění rozhodnutí o přestupku, pročež je užití tohoto institutu v intencích zákona o hazardních hrách vyloučeno.
Orgánem příslušným k projednání přestupků podle zákona o hazardních hrách je celní úřad, není-li v zákoně o hazardních hrách stanoveno jinak. Do 31. 12. 2020 byly celní úřady příslušné k projednání přestupků pouze v oblasti provozování hazardních her formou land-based a Ministerstvo financí k projednání přestupků v oblasti internetových her. V souvislosti s novelizací zákona o hazardních hrách došlo s účinností od 1. 1. 2021 k přesunu věcné příslušnosti k projednání přestupků také v oblasti internetových her, a to z Ministerstva financí na Celní úřad pro Plzeňský kraj. Ministerstvo financí je však i nadále příslušné k projednání některých přestupků podle § 122 odst. 1 písm. j) zákona o hazardních hrách – porušení povinnosti mlčenlivosti a přestupků pověřených osob, poskytovatelů připojení k internetu na území České republiky a poskytovatelů platebních služeb.
Jak bylo uvedeno výše, již za účinnosti zákona o hazardních hrách došlo k rekodifikaci správního trestání. Některá ustanovení týkající se úpravy odpovědnosti, např. právnických osob, tak byla zredukována, neboť již byla obsažena v obecném právním předpisu – přestupkovém zákonu, dále došlo zákonem č. 183/2017 Sb., kterým se mění některé zákony v souvislosti s přijetím zákona o odpovědnosti za přestupky a řízení o nich a zákona o některých přestupcích, k úpravě terminologie tak, aby odpovídala terminologii nového přestupkového práva. Správní delikty se tak označují jako přestupky, sankce jako správní tresty apod. Materiálně však reforma správního trestání neměla na úpravu přestupků v zákoně o hazardních hrách, co do skutkových podstat přestupků (dříve správních deliktů) a výše pokut, zásadní vliv.
Podle definice v přestupkovém zákoně musí čin naplnit následující znaky, aby byl označen za přestupek: protiprávnost, společenskou škodlivost, explicitní označení za přestupek a naplnění znaků stanovených zákonem. Nad rámec uvedeného se navíc nesmí jednat o trestný čin. 
Systematicky jsou přestupky podle zákona o hazardních hrách děleny na přestupky fyzických osob podle § 122 zákona o hazardních hrách, přestupky právnických a podnikajících fyzických osob podle § 123 zákona o hazardních hrách (mezi ně se řadí i přestupky poskytovatelů připojení k internetu, resp. osob oprávněných poskytovat platební služby) a odděleně navíc přestupky pověřených osob dle § 123a zákona o hazardních hrách. V rámci této systematiky obsahuje zákon o hazardních hrách některé skutkové podstaty, které mohou zároveň naplnit jak fyzické, tak podnikající fyzické či právnické osoby. 
Nejmenší počet skutkových podstat přestupků je stanoven v kategorii přestupků pověřených osob. Pokutu do 1 mil. Kč lze uložit pověřené osobě za přestupek neoznámení změny skutečností, na základě kterých bylo vydáno pověření k odbornému posuzování a osvědčování, dále také vykonávání odborného posuzování bez odborné péče a jiných požadavků podle § 112a zákona o hazardních hrách.
Fyzické osoby se mohou dopustit přestupků v souvislosti s obecnými zákonnými omezeními vymezenými v § 7 zákona o hazardních hrách, se zakázanými sázkami vymezenými § 38 zákona o hazardních hrách, porušením zákazu nabízení zařízení umožňujícího účast na internetové hře podle § 73 odst. 4 zákona o hazardních hrách, porušením povinnosti mlčenlivosti podle § 108e zákona o hazardních hrách nebo porušením povinnosti související se zadržením věci podle § 121 odst. 4 zákona o hazardních hrách. Za přestupky, které představují závažnější porušení zákonem chráněných zájmů (zejména provozování hazardní hry bez řádného povolení apod.), lze fyzické osobě uložit pokutu až do výše 1 mil. Kč, v ostatních případech do 500 tis. Kč. Pouze fyzickým osobám lze za některé přestupky pokutu uložit příkazem na místě, a to do výše 40 tis. Kč.
Právnické a podnikající fyzické osoby mají vymezeno zdaleka nejvíce skutkových podstat přestupků, kterých se mohou dopustit jak provozovatelé, disponující povolením, kteří ale porušují zákonné povinnosti, tak i osoby, které provozují nepovolené nebo neohlášené hazardní hry. Výše horních hranic sazeb pokut jsou pak odstupňovány podle závažnosti porušení zákonem chráněných zájmů na 50 mil. Kč, 3 mil. Kč, 1 mil. Kč, 500 tis. Kč.
Jak je uvedeno výše, zákon o hazardních hrách umožňuje uložit správní trest zákazu činnosti u kompletně všech přestupků právnických a fyzických podnikajících osob, avšak jen u některých přestupků fyzických osob. Při ukládání tohoto trestu a volbě jeho rozsahu na základě správního uvážení je nutné citlivě posuzovat, o jaký přestupek se jedná, jaká je jeho povaha a závažnost, za jakých okolností byl spáchán apod. V úvahu připadá zákaz činnosti konané v pracovněprávním a jiném obdobném poměru (u přestupků fyzických osob), zákaz činnosti spočívající v zákazu provozování kasina nebo herny (u přestupků, které se vážou k příslušnému hernímu prostoru) a konečně zákaz činnosti spočívající v zákazu provozování konkrétních druhů hazardních her podle základního povolení s plošným dopadem na řadu herních prostorů či provozování prostřednictvím internetu. Nejde přitom o narušení zásady ne bis in idem, pokud v návaznosti na uložení zákazu činnosti spočívající v zákazu provozování herního prostoru nebo zákazu provozování konkrétních druhů hazardních her podle základního povolení zruší obecní úřad povolení k umístění herního prostoru podle § 103 zákona o hazardních hrách, resp. Ministerstvo financí základní povolení podle § 95 zákona o hazardních hrách. Překážka věci rozhodnuté podle § 77 odst. 2 přestupkového zákona se totiž ve vztahu k obvinění z přestupku váže jen na rozhodnutí o tom, že se skutek nestal, nespáchal jej obviněný apod. Podobně překážka věci rozhodnuté podle správního řádu se týká pouze totožné povinnosti uložené z téhož důvodu. I podle důvodové zprávy ke správnímu řádu skutečnost, že bylo rozhodnuto o přestupku, nevylučuje, aby bylo pachateli přestupku v jiném řízení uloženo například opatření k nápravě.
Níže se předkládají souhrnné statistiky týkající se počtu a výše pokut ukládaných Celní správou v oblasti hazardních her v land-based prostředí a celkové výše uložených pokut Ministerstvem financí v oblasti internetových her, obojí za roky 2017-2020. Jak bylo zmíněno výše, od 1. 1. 2021 je věcně příslušným orgánem k projednání přestupků v oblasti internetových her Celní úřad pro Plzeňský kraj.
[bookmark: _Toc73532570]Graf č. 1: Celková výše Ministerstvem financí pravomocně uložených pokut za legální a nelegální provozování v on-line prostředí za období 2017 – 2020 (v mil. Kč)

Zdroj: Ministerstvo financí.

[bookmark: _Toc73532571]Graf č. 2: Porovnání počtu a výše pokut (v mil. Kč) uložených Celní správou ČR za legální a nelegální provozování v land-based prostředí za období 2017 – 2020 

Zdroj: Celní správa.

[bookmark: _Toc73532572]Graf č. 3: Porovnání počtu a výše pokut (v mil. Kč) uložených Celní správou ČR za legální provozování v land-based prostředí za období 2017 – 2020 

Zdroj: Celní správa.

[bookmark: _Toc73532573]Graf č. 4: Porovnání počtu a výše pokut (v mil. Kč) uložených Celní správou ČR za nelegální provozování v land-based prostředí za období 2017 – 2020

Zdroj: Celní správa.

[bookmark: _Toc73532574]Graf č. 5: Porovnání výše pokut uložených Celní správou ČR za legální a nelegální provozování v land-based prostředí za období 2017 – 2020 (v mil. Kč)

Zdroj: Celní správa.
[bookmark: _Toc73608232]Konkrétní popis nástrojů, včetně oblastí, na které by bylo vhodné se v budoucnu zaměřit, a návrh doporučení či možných variant řešení
Vzhledem k povaze hazardních her jako činnosti provázané se společensky nežádoucími jevy nelze přílišně ustupovat z přísnosti, která je pro přestupkové právo v této oblasti nastavena. I zde se nicméně vyskytuje několik potenciálních oblastí, na které by bylo vhodné se zaměřit za účelem maximalizace efektivity dozoru v oblasti provozování hazardních her. 
[bookmark: _Toc73608233]Kolize správního trestání a trestního řízení u nelegálního provozování hazardních her
Ačkoliv má trestní represe povahu krajního prostředku, ke kterému se přistupuje až ve chvíli, kdy nepostačí uplatnění odpovědnosti podle jiných právních předpisů, může vzhledem k formulaci skutkové podstaty trestného činu neoprávněného provozování hazardní hry podle § 252 zákona č. 40/2009 Sb., trestní zákoník, ve znění pozdějších předpisů (dále jen „trestní zákoník“) dojít k situaci, že čin, který by mohl být posouzen jako přestupek, bude hodnocen jako trestný čin. K tomuto názoru dospěl např. Nejvyšší soud usnesením 5 Tdo 928/2019 ze dne 14. 8.2019, kdy uvedl, že trestný čin neoprávněného provozování hazardní hry podle § 252 trestního zákoníku je dokonán samotným prováděním takové činnosti bez náležitého povolení. Rovněž Rozhodnutí Krajského soudu v Hradci Králové ze dne 31. 5.1995, sp. zn. 7 To 212/95, 7 To 212/95, Rt 28/1996 konstatuje, že již provozováním technické hry po dobu dvou dnů může být naplněna skutková podstata trestného činu. K výše uvedenému názoru dospěl soud v souvislosti se zněním § 252 trestního zákoníku, které uvádí, že trestného činu se dopustí ten, kdo neoprávněně provozuje, organizuje, propaguje nebo zprostředkovává hazardní hru. Zároveň však také zákon o hazardních hrách obsahuje obdobné skutkové podstaty přestupků, které by mohly být naplněny jednáním, které by bylo možné klasifikovat jako trestný čin. 
Vzhledem ke skutečnosti, že v rámci definice skutkové podstaty trestného činu není zohledněna závažnost protiprávního jednání, může k výše uvedeným kolizím docházet. V některých případech je tak nelegální provozování hazardních her řešeno v rámci trestního řízení, nikoliv ve správním řízení, které by mohlo být efektivnější s preventivně důraznějším dopadem na osoby nelegálně provozující hazardní hry. Přitom skutková podstata trestného činu neoprávněného podnikání podle § 251 trestního zákoníku (která je obecným ustanovením ke speciálnímu nelegálnímu provozování hazardní hry) je poměrně úžeji vymezena, neboť definuje podnikání ve větším rozsahu, a to právě z důvodu povahy trestněprávní represe jako nejzazšího možného řešení. 
Z důvodu možné kolize správní a trestní úpravy není v konkrétních případech jasné, zda by se skutek měl posuzovat ve správní nebo trestněprávní rovině, což se odráží ve skutečnosti, že správní ani trestní praxe nejsou v této věci ustálené.
Varianta I. – Zachování současného stavu 
Výhody:
Právní úprava může pružně reagovat na takové činy, pro které správní orgány, resp. orgány činné v trestním řízení vyhodnotí (posoudí délku nebo intenzitu takového zásahu, apod.), že pouhá správněprávní represe je nedostatečná. 
Nevýhody:
Nebude dosaženo kýžené efektivnosti z hlediska snížení finančních, časových, personálních a materiálních nákladů. Nejednotnost praxe může mít vliv na narušení legitimního očekávání provozovatelů hazardní hry.
Varianta II. – Úprava skutkové podstaty trestného činu neoprávněného provozování hazardní hry podle § 252 trestního zákoníku doplněním kvantitativního znaku „ve větším rozsahu“
Výhody:
Výhodou zvolené varianty je zvýšená akceschopnost dozorujících orgánů a zvýšená hospodárnost, neboť postihování nelegálně provozovaných hazardních her v řízení o přestupku je méně finančně nákladné a efektivnější, a to i díky tomu, že vyžaduje zapojení méně orgánů v jedné věci, neboť není třeba, aby dozorující orgán předával svá zjištění dalším orgánům. Odbřemenění od stíhání méně závažných činů umožní orgánům činným v trestním řízení se soustředit na vyšetřování a stíhání závažnějších případů, kdy k nelegálnímu provozování hazardních her dochází ve větším rozsahu. Zákon o hazardních hrách má dostatečné prostředky v oblasti správního práva, které jsou způsobilé vyvolat u pachatelů přestupků žádoucí účinky, tj. působit nejen preventivně a výchovně, ale i represivně. Zvolený kvantitativní znak „většího rozsahu“ již trestní zákoník zná, a to dokonce v trestném činu neoprávněného podnikání podle § 251 trestního zákoníku, který je obecný vůči speciálnímu neoprávněnému provozování hazardní hry podle § 252 trestního zákoníku. Tento neurčitý právní pojem je vykládán judikaturou (týkající se provozu v kamenných provozovnách). „Větší rozsah“ posuzuje z hlediska délky období, po které (zde) byly hazardní hry provozovány, objemu a rozsahu činnosti, velikosti území, na kterém byly provozovány (dostupnosti), počtu subjektů, s nimiž pachatel vstoupil do závazkového právního vztahu apod.
Přestože v současnosti soudy vykládají případy neoprávněného provozování hazardní hry poměrně extenzivně (k dokonání může dojít provozem bez náležitého povolení již např. druhý den), lze se domnívat, že soudy budou legislativní změnu v nové judikatuře reflektovat a tento kvantitativní znak vykládat obdobně, jak jej vykládají v případě výše zmíněného § 251 trestního zákoníku. 
Nevýhody:
Nejsou známy, stanovením kvalitativního znaku dojde k vymezení hranice mezi trestním a správním deliktem. Stávající situace, kdy se skutkové podstaty trestného činu a přestupku překrývají, nejsou žádoucí jak z hlediska adresátů norem, tak z hlediska aplikujících orgánů.
Hodnocení variant
Především je nutné varianty konzultovat s příslušnými orgány. Vzhledem k vyhodnocení výhod a nevýhod představených variant se v současnosti jeví jako vhodnější varianta II. Nelze ji však bez dalšího označit za preferovanou variantu, jelikož bez součinnosti dalších orgánů není účelné vymezit směřování v oblasti, ke které není Ministerstvo financí příslušné v celém rozsahu samostatně. Ačkoli se uplatňuje korektiv subsidiarity trestněprávní represe, tedy přistoupení k trestněprávním prostředkům až v poslední řadě, současná právní úprava může mít negativní vliv na právní jistotu dotčených subjektů. Právní jistota by naopak byla podpořena, pokud by pro odlišení trestní a správní roviny provozování hazardní hry bez příslušného povolení byla zúžena definice trestného činu neoprávněného provozování hazardní hry podle § 252 trestního zákoníku. Zároveň by bylo dosaženo efektivnějšího výkonu dozoru nad provozováním hazardních her v případech, kdy případné postihy udělené v rámci řízení o přestupku mohou být pro pachatele mnohem citelnější. 
[bookmark: _Toc73608234]Zavedení trestu zveřejnění rozhodnutí o přestupku
V současné době nelze za žádný přestupek podle zákona o hazardních hrách uložit trest zveřejnění rozhodnutí o přestupku, jelikož tento druh trestu lze obdobně jako zákaz činnosti uložit pouze v případě, pokud tak stanoví zvláštní zákon.
Varianta I. – Zachování současného stavu
Výhody:
V současnosti lze za přestupky uložit správní trest napomenutí, pokuty, zákazu činnosti a propadnutí věci nebo náhradní hodnoty (příp. ochranné opatření zabrání věci). I tyto správní tresty lze považovat pro pachatele za dostatečně odstrašující.
Nevýhody:
Pakliže se chce účastník hazardní hry dozvědět, zda jím preferovaný provozovatel hazardní hry byl v minulosti trestán za některý z přestupků podle zákona o  hazardních hrách, má jen omezené možnosti, které mu dává např. poskytnutí informace podle zákona o svobodném přístupu k informacím, ačkoliv taková možnost má svá zákonná omezení.
Varianta II. – Zavedení druhu správního trestu – zveřejnění rozhodnutí o přestupku
Výhody:
Pro provozovatele hazardních her, jakož i obecně pro právnické osoby, má dobrá pověst značnou hodnotu. Lze tedy předpokládat, že hrozba tímto správním trestem může mít odstrašující účinek. Pro účastníky hazardní hry má tento druh správního trestu význam v tom, že se mohou sami přesvědčit, zda některý z provozovatelů nebyl trestán za přestupek, ve kterém by účastník hazardní hry mohl být v postavení poškozeného nebo který by obecně mohl mít na účastníka hazardní hry přímý či nepřímý dopad. Takovým přestupkem může mimo jiné být např. přestupek podle § 123 odst. 1 písm. l) zákona o hazardních hrách – nevyplacení výhry ve lhůtě apod. 
Nevýhody:
V případě zveřejnění rozhodnutí se jedná o zásah do pověsti právnické osoby, která požívá ochrany podle občanského práva a kterou lze překonat pouze ze zákonného důvodu. V praxi může způsobit velkou konkurenční výhodu provozovateli, který se sice fakticky mohl dopustit stejného přestupku, ale z nějakého důvodu tento druh správního trestu udělen nebyl. Rovněž zde existuje riziko, že rozhodnutí bude např. v přezkumném řízení zrušeno, následně pak bude muset správní orgán, který rozhodnutí vydal, na vlastní náklady vydat obdobným způsobem rozhodnutí, kterým se původní rozhodnutí ruší (tedy ve veřejném sdělovacím prostředku). V takovém okamžiku už však může být pověst právnické osoby do určité míry narušena. 
Hodnocení variant
Preferuje se zachování stávajícího stavu. Ačkoli by trest zveřejnění rozhodnutí o přestupku mohl mít pozitivní dopad na informovanost účastníků hazardních her, varianta II. s sebou nese poměrně velká negativa, která spočívají jak v riziku nejednotnosti ukládání tohoto trestu a případného korupčního rizika, tak i případného negativního dopadu na pověst provozovatele v případě, pokud by bylo pravomocné zveřejněné rozhodnutí dále změněno například v rámci přezkumného řízení. Zároveň zachování varianty I. účastníkovi hazardní hry nebo dalším osobám nebrání v přístupu k informacím, neboť tyto informace si je možné vyžádat podle zákona o svobodném přístupu k informacím.
[bookmark: _Toc73608235]Problematické aspekty sankcionování podle přestupku porušení základního povolení a zvláštního přestupku upravujícího tytéž činy. Rozdíly ve výši sankcí podle základního povolení, herního plánu a zákona o hazardních hrách. 
Určitý dopad na právní jistotu provozovatelů a dozorujících orgánů může mít právní úprava těch činů, u nichž je jednání vymezeno jako povinnost v základním povolení nebo herním plánu – provozovatelé tak naplní skutkovou podstatu přestupku podle § 123 odst. 1 písm. c) zákona o hazardních hrách – a současně pro tyto činy zákon o hazardních hrách vymezuje zvláštní skutkovou podstatu v některém z ustanovení § 123 tohoto zákona. V takovém případě se na přestupky, které zákon o hazardních hrách vyjmenovává zvlášť, pohlíží jako na zvláštní úpravu vůči obecnému přestupku porušení základního povolení, resp. herního plánu. A to i za předpokladu, že za takový speciální přestupek lze uložit pokutu řádově nižší. 
Za dobu účinnosti zákona o hazardních hrách vyplynula ze správní praxe potřeba celkové revize nastavení horních sazeb pokut pro jednotlivé přestupky. Horní hranice sazeb pokut sice nepředstavuje povinnost správních orgánů této hranice při ukládání pokut dosáhnout, funguje ale jako určité vodítko při posouzení společenské škodlivosti přestupku. Rovněž funguje jako zásadní východisko při ukládání pokuty ve společném řízení. Přitom z praxe představují některé činy např. spojené s porušením základních povolení menší společenskou škodlivost než jiné s nižší horní hranicí správního trestu pokuty. Ministerstvo financí by se dále na základě závěrů přezkumu problematiky podmínek řádného provozování ukládaných v základním povolení, jehož součástí je schválený herní plán, mělo zabývat tím, zda by bylo vhodné revidovat ukládané povinnosti, např. formou jejich zakotvení do zákona o hazardních hrách. Jednou z takových povinností je i zákaz poskytování úvěru nebo zápůjčky provozovatelem hazardní hry[footnoteRef:2].  [2:  Uvedené je mimo jiné jedním z bodů Doporučení Komise ze dne 14. července 2014 o zásadách pro ochranu spotřebitelů a hráčů služeb hazardních her on-line a pro prevenci hraní hazardních her on‑line nezletilými osobami, text s významem pro EHP (2014/467/EU).] 

[bookmark: _Toc73608236]Odpovědnost fyzických osob
Samostatně by měla být řešena otázka odpovědnosti fyzických osob za jednání, které sice nenaplní skutkovou podstatu přestupku, přesto tyto fyzické osoby jednají takovým způsobem, který by v případě, že by takto jednal provozovatel, skutkovou podstatu některého z přestupků naplnil. V některých z takových případů by bylo žádoucí za totožné jednání postihnout fyzickou osobu. Přitom se zde fyzickou osobou rozumí osoba odlišná od zaměstnanců nebo osob v obdobném postavení vůči provozovateli a dalších osob, jejichž jednání je přičitatelné provozovateli, jelikož zde je již podle § 20 přestupkového zákona odpovědný provozovatel. Případně se zde fyzickou osobou mohou rozumět i osoby, jejichž jednání je přičitatelné právnické osobě, která se však své odpovědnosti zprostí podle § 21 přestupkového zákona. Výše uvedené má totiž dopad zejména na přestupky, které jsou vyhrazené právě právnickým (fyzickým podnikajícím) osobám, které se odpovědnosti zprostí. V takovém případě pak podle stávající úpravy není žádná osoba za takové protiprávní jednání odpovědná. Například se tak nenaplní skutková podstata žádného přestupku za situace, kdy fyzická osoba v rozporu s § 76 odst. 1 zákona o hazardních hrách umožní účast na hazardní hře bez registrace jiné fyzické osobě především osobě mladší 18 let a osobě, která je zapsána v Rejstříku fyzických osob vyloučených z účasti na hazardních hrách (obojí skrze vlastní registraci), a provozovatel se odpovědnosti zprostí, jelikož prokáže, že naplnil důvody § 21 přestupkového zákona.
Zde by změna vyžadovala úpravu ustanovení o přestupcích, aby za takové jednání byl postižitelný širší okruh osob (v některých případech třetí osoby i účastníci hazardních her, např. při umožnění využívání vlastního uživatelského konta třetí osobě), zvážena by v tomto kontextu měla být také míra zavinění (úmysl, nedbalost). Pokud ovšem jednání naplňující skutkovou podstatu přestupku upravují individuální správní akty, jakými jsou základní povolení včetně herního plánu, je úprava formou pouhého rozšíření i pro fyzické osoby nevhodná. Takový požadavek na fyzické osoby, které nejsou adresáty těchto individuálních správních aktů, by byl v rozporu s jejich legitimním očekáváním. Z těchto důvodů je nezbytné, aby byla povinnost primárně stanovena v samotném zákoně o hazardních hrách, a případně do něj doplněna i skutková podstata přestupku, kterého se může dopustit fyzická osoba. Teprve v té souvislosti lze vymezit např. přestupek zpřístupnění uživatelského konta třetí osobě nebo poskytnutí zápůjčky nebo úvěru, s jejichž pomocí účastník hazardních her vloží sázku do hazardní hry tak, aby platil i pro fyzické osoby.
I zde podobně jako v části věnující se kolizi správního trestání a trestního řízení u nelegálního provozování hazardních her je vhodné zanalyzovat případnou trestněprávní sankci tam, kde takové narušení zákonem chráněného zájmu dosáhne vyšší intenzity, zejména hovoříme-li o činech odpovídajících závažnosti trestného činu ohrožování výchovy dítěte podle § 201 trestního zákoníku. Posoudit je třeba případnou konkurenci trestného činu ohrožování výchovy dítěte podle § 201 trestního zákoníku a uvažovaného přestupku, který by postihoval umožnění či zprostředkování účasti na hazardní hře nezletilému. Samozřejmě dvěma souběžným řízením – trestnímu a správnímu – obecně zabraňují překážky procesního práva (litispendence a rei iudicatae), které předcházejí narušení zákazu rozhodování podruhé v téže věci (ne bis in idem). Přesto i s ohledem na trestní řízení jako nejzazšího prostředku lze uvažovat nad případnou úpravou trestného činu ohrožování výchovy dítěte podle § 201 trestního zákoníku, který by byl naplněn, na rozdíl od současného znění, např. až při opakovaném umožnění účasti na hazardní hře, případně umožnění účasti ve větší míře (obdobně jako je v současnosti upraven trestný čin podání alkoholu dítěti podle § 204 trestního zákoníku). V současnosti je opětovné konání v § 201 trestního zákoníku ukotveno jako kvalifikovaná skutková podstata zmíněného trestného činu.
Pro případy, kdy pachatel nevěděl, že páchá přestupek a ani to vědět vzhledem k okolnostem nemohl (v takové situaci se může ocitnout např. rodič, jehož nezletilé dítě se pomocí účtu svého rodiče bez jeho vědomí účastní internetové hry, ač jako takový měl za to, že je jeho zařízení, skrze které se účastní internetové hry, chráněno heslem), potřeba pamatovat na úpravu odpovědnosti, která ve správním právu přejímá zásady práva trestního. U přestupků se v zásadě k odpovědnosti fyzické osoby vyžaduje zavinění, byť z nedbalosti – u trestního práva je konstrukce odpovědnosti mírnější, kdy je třeba úmyslného zavinění, nestanoví-li zákon výslovně, že postačí zavinění z nedbalosti. Nedbalostní zavinění je definováno ve dvou rovinách jako situace, kdy pachatel věděl, že svým jednáním může porušit nebo ohrozit zájem chráněný zákonem, ale bez přiměřených důvodů spoléhal, že tento neporuší nebo neohrozí – nedbalost vědomá. Druhou rovinu představuje situace, kdy pachatel ani nevěděl, že může porušit nebo ohrozit zákonem chráněný zájem, avšak vzhledem k okolnostem a svým osobním poměrům to vědět měl a mohl – nedbalost nevědomá. Úmyslné zavinění je pak v praxi lépe představitelné – pachatel buď chtěl porušit zákon nebo ohrozit chráněný zájem, nebo alespoň věděl, že jej porušit nebo ohrozit může a pro případ, že jej poruší (ohrozí), s tím byl i srozuměn. 
Na druhou stranu se rodič, který sice neví o tom, že fakticky umožňuje účast svého nezletilého dítěte na internetové hře, ale vědět by to měl a mohl, dopustí přestupku umožnění účasti na hazardní hře nezletilému. Aby se dalo uvažovat i o trestněprávní rovině takového jednání, musel by být trestný čin výslovně mířen i na nedbalostní jednání obdobně tak, jako je tomu u současného § 201 trestního zákoníku.
[bookmark: _Toc73608237]Zavedení sankcí u stávajících povinností a nově navrhovaných povinností
Další oblastí, která by měla být podrobena další podrobnější analýze, jsou scházející sankce v širším smyslu jako součást právní normy u některých konkrétních povinností zákona o hazardních hrách. Jako takové normy vyhodnotily správní orgány např. § 58 odst. 7 zákona o hazardních hrách, který upravuje vyplácení výher proti hodnotovým žetonům. 
Všechny tyto povinnosti budou vyhodnoceny v rámci revize proporcionality sankcí, jak je popsáno výše. Jednou ze zvažovaných variant je obdobná úprava jako v případě zákona č. 361/2000 Sb., o provozu na pozemních komunikacích a o změnách některých zákonů, ve znění pozdějších předpisů, který stanoví zbytkovou kategorii přestupků s nejnižší horní sazbou pokuty.
Výčet skutkových podstat přestupků podle zákona o hazardních hrách by měl být dále podroben revizi navázané na vyhodnocení provedená napříč touto analýzou, kdy je nutné s nově zaváděnými povinnostmi stanovit i příslušné sankce v podobě proporcionálně určeného druhu správního trestu. Případně pro takovou novou povinnost je třeba počítat se správním trestem podle tzv. zbytkové skutkové podstaty. Mezi takové potenciálně nové povinnosti se může řadit např. stanovení požadavku na zobrazení jednotlivých informací na uživatelském kontu zmiňované v Příloze č. 4 Registrace a uživatelské konto; zamezení poskytovatelům alternativních plateb provést platbu ve prospěch provozovatelů hazardních her vedených na tzv. black-listu zmiňovanou v Příloze č. 8 Nepovolené internetové hry; povinnost založení dočasného konta pouze v návaznosti na poskytnutí identifikačních údajů zmiňovanou v Příloze č. 4 Registrace a uživatelské konto; apod.
Zákon o hazardních hrách oproti zákonu o loteriích neupravuje zákaz účastnit se hazardní hry v zahraničí. Tento zákaz byl upraven v § 4 odst. 10 zákona o loteriích a působil též jako nástroj prevence před účastí na nepovolené hazardní hře. Při revizi lze uvažovat i o znovuzavedení tohoto přestupku a jeho rozšíření pro fyzické osoby, neboť nelze vyloučit pozitivní dopad ve smyslu preventivní funkce správního trestání.
[bookmark: _Toc73608238]Chybějící úprava opatření k nápravě
Obecně patří opatření k nápravě k nástrojům správního dozoru. Doktrinálně se vymezují jako nástroj právní regulace používaný v návaznosti na výkon dozoru v případě nedostatků mezi zjištěným a žádoucím chováním dozorované osoby[footnoteRef:3]. Podobně jako správní tresty za přestupky jsou ukládány jako druhotné povinnosti v důsledku porušení nějaké prvotní povinnosti. Doktrína zná obecné a specifické nápravné prostředky, přičemž příznakem prvních řečených je to, že umožňují orgánu dozoru ukládat odstranění zjištěných nedostatků. Specifické pak ukládají povinnosti zdržet se určitých jednání nebo upravují odnětí oprávnění nebo jiný institut, na základě kterého dojde k opatření s účinkem zastavení provozu nebo uzavření provozovny. Obecné nápravné prostředky pak nauka dělí na obecné a konkrétní příkazy dle toho, zda se adresátovi ukládá způsob, jakým mají být nedostatky odstraněny. Zákon o hazardních hrách sice o opatření k nápravě přímo nehovoří, specifické nápravné prostředky však do určité míry ve svém účelu zastupuje druh správního trestu zákazu činnosti a zrušení povolení k umístění herního prostoru, resp. základního povolení a nejblíže pak institut zadržení věci podle § 121 zákona o hazardních hrách.  [3:  HENDRYCH, Dušan. Správní právo - obecná část, 2009, s. 311.] 

Podle zákona o hazardních hrách dozorující orgány nemají nástroj, kterým by bez užití obecné úpravy správního řízení nebo přistoupení ke správnímu trestání mohly stanovit povinnost nápravy při zjištění nedostatků, např. u výkaznictví chybějících údajů registrace účastníků hazardních her. V této souvislosti je nutné doplnit, že sám správní řád jako obecný právní předpis neobsahuje dostatečnou právní oporu pro ukládání nápravných opatření. V současné době tak při neposkytnutí výkaznictví čelí podle § 108c zákona o hazardních hrách provozovatel hrozbě pokuty podle § 123 odst. 3 písm. w) ve spojení s § 123 odst. 9 písm. a) zákona o hazardních hrách až do výše 50 mil. Kč. Zároveň však zákon neumožňuje uložit povinnost nápravy, tj. např. doplnění chybějících údajů, což má negativní vliv na možnost efektivního dozoru v oblasti provozování hazardních her. 
V praxi se pak taková opatření k nápravě vyskytují zejména v právu životního prostředí v souvislosti např. s emisemi, není však vyloučeno jejich účelné zakomponování i do zákona o hazardních hrách. Lze se přitom inspirovat právě úpravou např. v zákoně č. 477/2001 Sb., o obalech a o změně některých zákonů, ve znění pozdějších předpisů, kde se opatření k nápravě oddělují od přestupků. Též se může úprava zákona o hazardních hrách inspirovat u zákona č. 167/2008 Sb., o předcházení ekologické újmě a o její nápravě a o změně některých zákonů, ve znění pozdějších předpisů, a stanovit možnost správních orgánů (před zahájením řízení o uložení opatření k nápravě) vyzvat provozovatele k odstranění nedostatků. K takové výzvě však zřejmě právní řád ani nemůže znát příslušnou sankci. Kýžených výsledků lze tedy zřejmě účelněji dosáhnout za pomoci § 143 odst. 1 písm. d) správního řádu, který umožní uložit povinnost na místě rozhodnutím vyhlášeným ústně, které musí být následně bez zbytečného odkladu v písemné formě doručeno dodatečně.
V návaznosti na výše uvedené se doporučuje, aby zákon o hazardních hrách umožňoval dozorujícím orgánům ukládání nápravných opatření, která by mohla zajistit efektivnější výkon správního dozoru v oblasti hazardních her a rovněž zajištění plnění povinností podle zákona o hazardních hrách. Lze tedy shrnout, že i opatření k nápravě by se v navrhované úpravě ukládala formou rozhodnutí, lze však využít forem zjednodušeného správního řízení (řízení na místě a příkaz). Při dodržení základních principů správního práva, zejména pak principů subsidiarity a přiměřenosti lze pak přistoupit výjimečně i k faktickému pokynu.
V případě, že se jako nástroj vymáhání opatření k nápravě jeví jako nejvhodnější ukládání donucovacích pokut, lze též uvažovat nad úpravou přestupku nesplnění opatření k nápravě podle zákona o hazardních hrách. Podobnou úpravu zná např. zákon č. 334/1992 Sb., o ochraně zemědělského půdního fondu, ve znění pozdějších předpisů. Při stanovení výše pokuty nebo jiného druhu správního trestu lze pak přihlédnout vedle pokut ukládaných zákonem o hazardních hrách za ty přestupky porušení těch povinností, které byly zmiňovány konkrétním opatřením k nápravě, i např. k výši donucovací pokuty, která by byla uložena v exekuci podle správního řádu.
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Počet pravomocně uložených pokut za přestupky legálních provozovatelů	
rok 2017	rok 2018	rok 2019	rok 2020	45	92	183	167	z toho výše pravomocně uložených pokut za přestupky legálních provozovatelů (v mil. Kč)	
rok 2017	rok 2018	rok 2019	rok 2020	0.4	1.4	3.7	12.3	



Počet pravomocně uložených pokut  za přestupky nelegálních provozovatelů	
rok 2017	rok 2018	rok 2019	rok 2020	2	43	63	81	z toho výše pravomocně uložených pokut za přestupky nelegálních provozovatelů (v mil. Kč)	
rok 2017	rok 2018	rok 2019	rok 2020	0.2	17.8	18.7	25.3	



Výše pravomocně uložených pokut za přestupky legálních provozovatelů (v mil. Kč)	
rok 2017	rok 2018	rok 2019	rok 2020	0.4	1.4	3.7	12.3	Výše pravomocně uložených pokut za přestupky nelegálních provozovatelů (v mil. Kč)	
rok 2017	rok 2018	rok 2019	rok 2020	0.2	17.8	18.7	25.3	




rok 2017	rok 2018	rok 2019	rok 2020	40	325	250	197	


Celkový počet pravomocně uložených pokut	
rok 2017	rok 2018	rok 2019	rok 2020	47	135	246	248	Celková výše pravomocně uložených pokut	
rok 2017	rok 2018	rok 2019	rok 2020	0.6	19.2	22.4	37.5	
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