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N Uvedeni do problematiky

Podanim ze dne 23. kvétna 2018 jsem vstoupila jako vedlejsi ucastnik do fizeni o ndvrhu
na zruSeni ustanoveni § 259 zakona ¢. 314/2016 Sbh., o zadavani verejnych zakazek, ve znéni
pozdéjsich predpis(, ktery podal OZiveni, o. s. (dale také ,navrhovatel”).

Jako verejnd ochrankyné prav se opakované setkavam s problémy, které ze zminéného
ustanoveni prameni. MUj zastupce JUDr. Stanislav KfeCek momentalné vede, kromé setieni
ve véci konkrétniho stéiovatele, rovné? isystémové Setfeni ve véci postupu Uradu
pro ochranu hospodarské soutéze pri vyrizovani podnétl, které upozornuji na pochybeni
v oblasti vefejnych zakazek.*

Vzhledem k tomu, jaké jsou dopady zdkonné Upravy, rozhodla jsem se, Ze vyuziji své zvlastni
opravnéni sméfujici vaéi viadé k vydani legislativniho doporudeni? ke zméné napadené &asti
zakona, nicméné jsem pfivitala, Ze se pfedmétnym ustanovenim zabyva rovnéz Ustavni soud
a do fizeni vstoupila. V Ustavnépravni roviné povazuji za nezbytné zminit dva aspekty, a to
omezeni prava petiéniho ve smyslu ¢lanku 18 odst. 1 Listiny> a moZnou nepfimou
diskriminaci z ddvodu majetku ve smyslu ¢ldanku 3 odst. 1 v ndvaznosti na zminéné pravo
peti¢ni, tedy poruseni akcesorické rovnosti. V obou téchto pfipadech mdm zato, Ze
napadand prdvni Uprava neni Ustavné konformni, pficemz k takovému stavu nelze dospét
ani vykladem. V podrobnostech odkazuji na ¢ast Ill.

. Poznatky z praxe veirejného ochrance prav
II.1 Dosavadni vyvoj praxe

Problematika podavani podnét Ufadu pro ochranu hospodaiské soutéze (dale jen ,,UOHS*
nebo ,urad”) byla jiz v minulosti opakované predmétem Setfeni vefejného ochrance prav.
V minulosti®* bylo nejproblemati¢téj$im jevem (ne)odtvodfiovani odpovédi. Podatel
podnétu obdrzel pouze strohou informaci o tom, zda urad zahajil, nebo nezahijil fizeni bez
jakéhokoliv vysvétleni. Takovd praxe pokracuje dodnes, ato iv pripadé ,zaplacenych”
podnét(.®

S prijetim zdkona €. 134/2016 Sb., o zadavani verejnych zakazek (dale jen ,ZZVZ"), se vSak
stala aktualni otdzka samotné moznosti podani podnétu. Ustanoveni § 259 se do zdkona
dostalo na zékladé pozmériovaciho ndvrhu skupiny poslancl iniciované UOHS, jeni byl
odlvodnén ,nutnosti zamezit alespori nejkfiklavéjsim pripadum zneuZivdni institutu

1 Viz pfiloZena zprava o Setfeni vefejné ochrankyné prav ze dne 4. prosince 2017, sp. zn. 1914/2017/VOP/DK.
2 Ve smyslu ustanoveni § 22 zakona ¢. 349/1999 Sb., o vefejném ochrdnci prav, ve znéni pozdéjsich predpist.

3 Ustavni zékon ¢&.23/1991 Sb., kterym se uvozuje LISTINA ZAKLADNICH PRAV A SVOBOD jako Ustavni zakon
Federalniho shromazdéni Ceské a Slovenské Federativni Republiky, ve znéni Gstavniho zdkona ¢. 162/1998 Sb. (dale
jen ,Listina“).

4 Viz zprava o Setfeni a zdvérecné stanovisko ochrénce sp. zn. 4913/2012/VOP dostupné v Evidenci stanovisek
ochrance. Zpravu prikladam prilohou tohoto vyjadreni.

5 Naptiklad z analyzovanych bezrozporné zaplacenych 40 podnétd obsahovaly odivodnénou reakci pouze 3.
Dalsich 5 potom obsahovalo informaci o zahdjeni tizeni a 4 strohou informaci o nemoZnosti feseni situace (trikrat
prekluze, jednou mimo plsobnost — zakazka malého rozsahu). Ve viech téchto pfipadech se jedna o postup uradu
nasledujici po hodnotici zpravé ochrance.
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podnétu“.® Predkladatelé argumentovali mimo jiné tim, Ze vyfizovani podnétd je pro UOHS
mnohdy vice zatéZujici neZ rozhodovani ve spravnim fizeni. Dale navrhovatelé uvedli, Ze
smyslem zavedeni § 259 je racionalizace chovani podatell, pfricemz rovnéz poukazuji na to,
Ze podatelé podnétll jsou Castokrate ti, kdo nevyuzili institutu navrhu na zahajeni fizeni
podle § 250.” Tato Uprava byla zédkonodéarcem pfijata i pfes vyhrady geséniho ministerstva,
které poukazovalo na nevhodnost navrzené koncepce poplatku.

Zanedlouho po nabyti Ucinnosti této novely se objevily prvni vyhrady a stiznost na postup
UOHS, proce? mij zéstupce JUDr. Stanislav Kiecek zahdjil ve véci $etieni jak v piipadé
individualniho stéZovatele, tak systémové Setfeni. Pfedmétem Setfeni byla spravni praxe
Uradu pri vyfizovani podnét(, otazka pristupu k aplikaci zasady oficiality, ovéreni toho, zda
UOHS dodrzel dFive slibené opatieni k napravé, tedy zda adresné odpovidd a odGvodiuje
své pisemnosti, a kone¢né to, jakym zplisobem realizuje UOHS kontrolni ¢innost po pFijeti
ZZV1.

MUj zastupce shledal nasledujici pochybeni Gfadu.

Nezaplacené podnéty byly zcela ignorovany a v rozporu s principem oficiality se k jejich
obsahu nesmél dostat zadny z pravniku sekce Verejnych zakazek.

UOHS od Géinnosti ZZVZ do provedeni mistniho $etfeni neprovedl| Zadnou kontrolu.

UOHS viibec neodtivodiiuje reakce na podnéty, a to ani tehdy, pokud poplatek 10.000 K¢
byl uhrazen.

V podrobnostech odkazuji na ptiloZzenou zpravu o Setfeni ve véci 1914/2017/VOP.
1.2 Povaha poplatku

Vyjdeme-li z klasické financnéprdavni teorie, pak lze poplatkem rozumét nucenou davku,
kterd je ukladana za zvlastni ¢innost vefejnych zafizeni, ktera je ¢inéna v zdjmu poplatnika.®
Je tomu tak proto, aby ndklady vytvarené v zajmu jednotlivce nebyly distribuovany mezi
ostatni obc¢any. Pfitom je vsak tfeba zajistit, aby zavedeni poplatku nevyprazdnilo moznost
realizace zpoplatnéného prava. | z téchto divodl je obvyklé, Ze zdkon zakotvi Ulevy nebo
osvobozeni, pfiéemi vySe poplatku musi odpovidat zpoplatnénému uUkonu.® Subjektem
poplatku je ten, v jehoz zdjmu ma byt poZzadovany Ukon proveden nebo fizeni zahajeno.
Objektem poplatku je pak pravé onen ukon ¢i ono fizeni.

6 Jedna se o pozménovaci navrh, ktery vySel ve snémovnim tisku €. 637/3, 7. volebniho obdobi Poslanecké
snémovny. Jako dalsi podklad pro zjisténi Umyslu zakonodarce (ve smyslu draftera) slouzil stenograficky zaznam
rozpravy poslanecké snémovny ve druhém cteni.

7 PrestoZe tato situace ma byt systematicky resena jinym ustanovenim, a to § 258 odst. 2.

8 Viz napf. BAKES, M. [et al.]. Finanéni prdvo. 5. vydani Praha: C. H. Beck, 2009. ISBN 978-80-7400-801-6 str. 246
a nasl. Obdobné napt. § 61 nalezu Ustavniho soudu sp. zn. PIl. US 36/11 ze dne 20. ¢ervna 2013.

9 Srov. napf. s ustanovenim § 8 zédkona ¢. 634/2004 Sb., o spravnich poplatcich, ve znéni pozdéjsich predpisd,
s ustanovenim § 11 az 13 zakona ¢&. 549/1991 Sh., o soudnich poplatcich, ve znéni pozdéjsich predpisti nebo s dil¢imi
osvobozenimi podle zékona €. 565/1990 Sb., o mistnich poplatcich, ve znéni pozdéjSich predpisa.



Poplatek zavedeny ustanovenim § 259 ZZVZ je nepochybné dani ve smyslu dafiového fadu.°
Svou povahou je pak jakymsi kvazi spravnim poplatkem. O sprdvni poplatek ve smyslu
zédkona o spravnich poplatcich totiz jit nemUze, nebot ustanoveni § 259 odst. 7 ZZVZ stanovi,
Ze se zakon o spravnich poplatcich nepouZije. Spravnim poplatkem pfitom rozumime pravé
poplatek, jehoZ sprava se fidi zdkonem o spravnich poplatcich.'* RovnézZ je tfeba zminit
odliSnost v konstrukénich prvcich poplatku. Zatimco spravni poplatky obecné jsou
podminkou fizeni, pfi jejimz spInéni vznika poplatnikovi narok na provedeni tkonu ¢i vedeni
fizeni avydani rozhodnuti ve véci, v pfipadé poplatku podle § 259 ZZVZ plati pouze
povinnost uhradit poplatek, kterd vsak jiz neni spojena s narokem na provedeni tkonu
nebo zahdjeni fizeni.'?

Zaroven je vSak tfeba poznamenat, Ze z hlediska systematického nelze tento poplatek
povaZovat za nepodobny spravnim poplatkiim. Jeho spravcem je spravni organ a jedna
se o0 nedobrovolnou davku statu smérujici na dhradu ¢innosti spravniho organu. Obdobné
jako ujinych spravnich poplatk(l se plati bez vyméreni. Na rozdil od jinych spravnich
poplatkl vSak tento poplatek ani vyméfen byt nemtize.

Danflovy fad totiz predpokladd alespori mozinost existence nalézaci roviny. V pfipadé
poplatku podle § 259 ZZVZ vsak nikdy nemUzZe nastat situace, kdy by Grad poplatek vyméfil,
nebot pokud pred nebo spolu s podanim podnétu neni poplatek zaplacen, pak se podnét
slovy zakona ,,nevyfizuje”,*? co? ve stavajici praxi UOHS s ohledem na zjisténi mého zastupce
znamena, Ze sekretdrka odboru verejnych zakazek IV pouze udini zaznam do spisu, ktery je
timto uzavien.'® Pokud vsak neni Ufadu znama osoba poplatnika, tak poplatek nemaze
vyméfit.

Z podnétl doloZzenych Gfadem je zjevné, Ze sprava poplatku pasobi problémy.®

Zatimco v pfipadé kauce ZZVZ jasné stanovi, Ze propadld kauce je pfijmem statniho
rozpoctu, u poplatku podle § 259 ZZVZ takové ustanoveni absentuje. Lze patrné dovodit, ze
se bude jednat budto o pfijem statniho rozpoctu ve smyslu § 6 odst. 1 pismena d), tedy
prijem z ¢innosti organizacnich slozek statu, nebo prijem ve smyslu § 6 odst. 1 pismena g),
coz by vsak predpokladalo distinkci spravnich poplatk(i ve smyslu zdkona o spravnich
poplatcich a ,,spravnich poplatk(“ v SirsSim slova smyslu.

Vratim-li se tedy k povaze poplatku, mohu uzavfit, Ze se jedna o penézité pInéni spadaj

ici
pod legislativni zkratku dan podle danového fadu, které se svym charakterem nejvice blizi

10 Viz ustanoveni § 2 odst. 3 pismena a) zakona ¢. 280/2009 Sh., dariového Fadu, ve znéni pozdéjsich predpist: ,,Dani
se pro ucely tohoto zdkona rozumi a) penéZzité pinéni, které zdkon oznacuje jako dari, clo nebo poplatek.”

11 Viz ustanoveni § 1 zdkona o sprdvnich poplatcich.

12 Srov. se zpravou o Setfeni ochrance sp. zn. 4913/2012/VOP, dostupné
z http://eso.ochrance.cz/Nalezene/Edit/446.

13 Viz ustanoveni § 259 odst. 4 zakona o zadavani verejnych zakazek.

14 Viz ptilozena organizacni smérnice OS 8/2017. Tato smérnice byla nasledné nahrazena obdobnou smérnici OS
8/2018.

15 Zjistili jsme nedostatky v evidenci plateb, patrné i selhdva komunikace uvnitf Gradu. Mezi podnéty jsou totiz
evidovany i navrhy na zahajeni fizeni ve smyslu § 249 ZZVZ. Jako nezaplaceny je naptiklad evidovan podnét, jehoz
soucasti jsou naskenované postovni poukazky odeslané ve stejny den jako podnét, nebo podani, kterd maji
v pfilohach uvedeny doklady o zaplaceni poplatku.
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spravnimu poplatku, nicméné pfimo za spravni poplatek jej oznaclit nelze. P¥i jeho spravé
se postupuje podle dafového radu, ktery je vSak vzhledem ktomu, jak je poplatek
v ustanoveni § 259 ZZVZ zakotven, pouZitelny pouze s obtizemi. DUsledky vylouceni rezimu
zakona o spravnich poplatcich pak jsou chybéjici osvobozeni a ulevy, pausalni dopad
poplatku navSechny podatele podnétl bez rozdilu (v€etné organ( statni spravy, ato
i v pfipadé, Ze jsou povinny pfedavat podnéty z Ufedni ¢innosti‘®) nebo fakticka absence
opravného prostfedku.'” Jednd se tedy o institut z legislativniho pohledu zcela raritni, ktery
nema v ¢eském pravnim fadu obdoby.

1.3 Dusledky pro ¢innost UOHS

Uvodem je tieba poznamenat, e podnéty mély v &ase pro UOHS vzrlstajici vyznam.
P¥i absenci vlastni kontrolni cinnosti jsou totiZz vyznamnym zdrojem informaci, na coz
upozoriuje i studie Econlab, z. s. Z této studie vyplyva, Ze v roce 2015 pfipadalo na jeden
podnét 0,45 zahajeného spravniho Fizeni.'®* To znamend vice ne? zdvojndsobeni poctu
spravnich Fizeni zahajenych ex offo v poméru na jeden podnét oproti roku 2012.*? Je tedy
zfejmé, ze ,vytéznost” podnétl se v ¢ase zvySovala.

Vezmeme-li v ivahu pocet podanych podnétd v letech predchazejicich pfijeti ZZVZ, tedy
2014 a 2015, tak lze pozorovat, ze pocet podanych podnétl v oblasti verejnych zakazek byl
988, respektive 1014.2° V roce 2016 bylo UOHS podano celkem 1305 podnét(i.2* V roce 2017
pak Ufad uvadi, Ze obdrZel celkem 93 zaplacenych podnét(l.?? Tento pokles na zhruba 6,34 %
plvodniho napadu lze pozorovat na nasledujicim grafu.

Z uvedeného vyplyva, Ze pensum informaci o déni v oblasti vefejnych zakazek, jimz UOHS
disponuje, se radikdlné zmensilo. S ubytkem podnétl velmi ndapadné koreluje i absence
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16 Zejména je tfeba uvést postup organu provadéjicich finanéni kontrolu podle zdkona €. 320/2001 Sh., o finan¢ni
kontrole ve verejné spravé a o zméné nékterych zakon(, ve znéni pozdéjsich predpisd.

17 Obecné je moiné se proti vyméreni poplatku branit fadnym opravnym prostfedkem, kterym je odvolani.
V pfipadé UOHS by timto opravnym prostiedkem mé| byt rozklad ve smyslu § 108 dariového fadu, nebot ve UOHS je
Ustfednim orgdnem statni spravy v oblasti vefejnych zakazek. Vzhledem k tomu, e UOHS nikdy nevyda rozhodnuti
(platebni vymér na poplatek), pak neni proti ¢emu rozklad podavat.

18 Viz NEDVED, A., DUCHACEK, T., SKUHROVEC, J. Rozhodovaci praxe UOHS — myty a fakta. [online] Praha: EconlLab
z.s., 2017. [cit. 11. 6. 2018]. Dostupné z: http://www.econlab.cz/wp-content/uploads/2014/10/2017-01-26-studie-
uohs-final.pdf.

19 Ibid.

20 Viz vyroéni zpravy UOHS za roky 2014 a 2015.
21 Viz vyroéni zprava UOHS za rok 2016.
22 Viz vyroéni zprava UOHS za rok 2017.
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kontrolni &innosti UOHS. Od G¢innosti ZZVZ do konce roku 2017 Gfad nerealizoval Zddnou
kontrolu v oblasti verejnych zakdzek, a vroce 2018 zapocal kontrol pouze pét, ato az
po vyzvé mého zdstupce k doloZeni dokumentace kontrolni ¢innosti.?* Toto mnozstvi je
radové odlisné od aktivity srovnatelnych kontrolnich organ.

Déle je tfeba poznamenat, e za rok 2017 obdrzel UOHS rovnés pfiblizné 220 nezaplacenych
podnétl, které v souladu s v roce 2017 ucinnou smérnici OS 8/2017 nesmél provérit Zadny
z pravnikQ sekce vefejnych zakazek.?* To predstavuje daldi zdsadni omezeni kontroly
verejnych zakazek.

1.4 Dusledky pro podatele podnétt

V praxi Ize identifikovat (pti pfimérené generalizaci) tfi skupiny podatel(, ve vztahu k nimz
vytvari ustanoveni §259 ZZVZ velmi problematické situace, jejichz spoleénym
jmenovatelem je vySe poplatku 10.000 K¢. Prvni skupinou jsou organy verejné spravy, statni
instituce ajiné osoby povérené vykonem statni spravy. Druhou skupinou jsou nevladni
organizace vykonavajici roli ,spolecenskych hlidacich ps(“.?® Treti skupinou jsou pak
(fyzické) osoby, které maji zajem na radném vykonu statni sprdvy a hospodareni s verejnymi
zdroji.

Nasledujici graf zachycuje mnoZstvi podnétl a to, zda by poplatek uhrazen, ¢i nikoliv. Graf
vychazi z dostupnych dat a ze zpGsobu vyfizeni spisu UOHS.2®

1. 10‘ 2016 - 31‘ 7. 2017 _
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Jak lze pozorovat, postupné se zvysuje podil zaplacenych poplatkl, cozZ je zpUsobeno tim, Ze
se snizuje celkovy pocet podanych nezaplacenych podnétl. Lze dovozovat, Ze motivace

23 Vzhledem ktomu, Ze nejvyznacnéj$im znakem kontrolni &innosti UOHS ve sledovaném obdobi byla jeho
neexistence, povazuji za zbytecné ji zachycovat do grafu.

24 Smérnici prikladam pfilohou tohoto vyjadieni. Doddvam, Ze v soucasnosti jiz byla v reakci na Setfeni mého
zastupce nahrazena smérnici OS 8/2018.

25 Ve smyslu judikatury Evropského soudu pro lidskd prava (dale jen ,ESLP“) (napf. Bédat proti Svycarsku nebo Axel
Springer AG proti Némecku) a Ustavniho soudu (napt. IV. US 1378/16, IV US 1200/16 nebo I. US 394/04).

26 Jako vysvétleni dopliuji, Ze existuji pripady, kdy podle vseho byl poplatek zaplacen, nebo se jednalo o navrh
na zahéjeni Fizeni, ale UOHS jej vyhodnotil jako podnét a odloZil. Vzhledem k tomu, e dasledky pro podatele jsou
totozné, tedy nedostane se mu zadné reakce, zvolila jsem tento jednodussi zplsob zachyceni.



podat nezaplaceny podnét se tak sniZuje, nebot na takto predané informace ufad nijak
nereaguje.

11.4.1 Organy vykonavajici statni spravu

Obecné je ve vécech poplatkovych bézné, aby byly orgdny, které vykondvaji statni spravu,
od poplatkové povinnosti v rozsahu vykonu statni spravy osvobozeny.?’” Z hlediska uéelu
zavedeni poplatku totiz zpoplatnéni vykonu statni spravy neddva zadny smysl. Fakticky
se jedna pouze o presouvani verejnych prostfedki mezi jednotlivymi kapitolami statniho
rozpoctu, pricemz jeho disledkem neni nic jiného neZ zvySeni administrativni zatéze
a faktickd ztrata Casti téchto prostredkl vzhledem k nutnosti financovani nakladud vzniklych
na jejich spravu.

Z odlvodnéni pozménovaciho navrhu, ktery vclenil ustanoveni § 259 ZZVZ, nevyplyva,
z jakého dlvodu je volena koncepce vylouceni zdkona o spravnich poplatcich, jejimz
prostfednictvim v dUsledku dochazi k faktickému zpoplatnéni vykonu statni spravy.
U organu statni spravy podle mého nazoru nelze presumovat negativni jevy jako zdrzovani
zadavaciho fizeni ani neodbornost ¢i nadbytecnost jejich podnét(. Pravé naopak, predand
kontrolni zjisténi z kontrol realizovanych podle zédkona o finanéni kontrole by pro UOHS
méla byt zasadnim asilnym impulsem pro provéreni korektnosti postupu zadavatele
verejné zakazky avelkou pomoci pfikultivaci zakazkového prostiedi, jez je zasadni roli
UOHS.

| pfesto viak doslo k situacim, kdy UOHS takova kontrolni zjiténi viibec neprovéfil, nebot
nedoslo k uhradé poplatku.?® Bez ohledu na zdvainost namitanych sdéleni, nedoslo
u nezaplacenych podnétl k vyuZiti takto predanych informaci, nebot byly odloZeny
zaznamem do spisu bez vyrozuméni predavajici instituce, a to i v ptipadé, ze obsahovaly
vyslovnou zadost o vyrozuméni.

Odvracenou stranou tohoto problému muze byt otazka, zda prislusné instituce postupovaly
zakonné, pokud sva kontrolni zjisténi efektivné nepredaly, tedy neuhradily poplatek podle
§ 259 77V1Z.

Zakonodarce nepromitl tuto novou poplatkovou povinnost organli vykonavajicich statni
spravu do procesu distribuce verejnych prostredkd. Napfriklad organy samospravy, které
jsou pritom jednémi zorgand vykonavajicich financni kontrolu, jsou odkazany toliko
na prispévek navykon statni spravy, jehoz vySe se vsouvislosti snovou povinnosti
nezménila.

UOHS ve své praxi rozliSuje podnéty, které &ini orgdny &inné v trestnim fizeni (dale jen
,OCTR“), jez nezpoplatiiuje, nebot je povaiuje za ,informace“?® a k jejich obsahu pfihlii,

27 Viz marg. 5.

28 Jen zarok 2017 Ize hovofit o desitkach takto pfedanych véci, nejcastéji Slo o ministerstva nebo regionalni rady
regiond soudrznosti. Pfikladmo lze uvést vsech tfinact podani Ministerstva prace a socialnich véci nebo Ctyfi podani
od Ministerstva pro mistni rozvoj, které je gestorem Upravy verejnych zakdzek. Ponékud roztfisténa praxe je
u Ministerstva financi, které za nékteré podnéty poplatek uhradilo, za jiné nikoliv.

29 Viz prilozeny dodatek k dohodé o soucinnosti ze dne 7. 1. 2016 mezi UOHS a Nejvy$sim statnim zastupitelstvim.

Dodavam, e od U&innosti ZZVZ do roku 2017 takto UOHS obdrzel pies osm desitek podnéto.



a podnéty jinych organ( vykonavajicich statni spravu, jeZ zpoplatiiuje av pripadé
neuhrazeni poplatku ,nevyfizuje”. Mdm pochopeni pro snahu o ziskani cennych informaci
o zakazkovém prostifedi, musim vsak uvést, Ze pro rozdilné zachazeni s rliznymi statnimi
organy nespattuji zakonného podkladu.

U OCTR tak UOHS ¢&ini s odkazem na ustanoveni § 159a odst. 1 pismena a) trestniho fadu.3°
Obdobné by vsak bylo tfeba postupovat naptiklad pfi predani podle ustanoveni § 18 odst. 2
zakona o finanéni kontrole, coi viak UOHS necini. A¢ se primarné jedna o problém
aplika¢niho razu, mam za to, Ze i tento stav demonstruje absurditu ustanoveni § 259 ZZVZ,
které je pri¢inou tohoto problému.

Princip oficiality vaZe nejenom UOHS, ale rovné? i dal$i organy statni spravy. Nespravny
postup vyfizeni podnétu pak mulze byt nezdkonnym zdsahem.?' Jen téZko pochopitelnd
situace pak vznika tehdy, kdy je napfiklad vici ministerstvu ucinéno podani, které namita
pochybeni jemu podfizeného spravniho orgdnu, pficemz jednou z dil¢ich ¢asti problému je
i namitany nesprdvny postup pfi zadavani verejnych zakazek. PFislusné ministerstvo pak
relevantni informace musi z Gfedni povinnosti postoupit UOHS a zaplatit poplatek. Neugini-li
tak, pak je treba se ptat, zda podnét byl vyfizen fadné, nebot pfi nezaplaceni poplatku zjevné
nedochazi k uéelnému predani informaci a fadnému postupu spravniho organu.

Celkové vzato postrada zpoplatnéni vykonu statni spravy jakéhokoliv smyslu. Byt
zakonoddrce muze pfijimat i zakony, které jsou iracionalni,®? je podle mého nazoru tfeba
se ptat, zda je vibec takto iraciondlni krok legitimni.>® Tim spi3e v pfipadé, Ze souéasny stav
ve vztahu korgdnidm vykondvajicim statni spravu je podle vseho dusledkem
nedomyslenosti legislativni zmény, nikoliv realizaci jasné politiky, kterd by smérovala
uréitym (byt jakkoliv kontroverznim) smérem.

11.4.2 Spolecensti hlidaci psi

Pravni Uprava zakotvend v ustanoveni § 259 ZZVZ vyrazné zasahuje do role spolecenskych
hlidacich psu v oblasti vefejnych zakazek. Mam za to, Ze navrhovatel je jednim z téch, ktefi
tuto roli pIni.>* Za sou¢asného pravniho stavu, kdy chce spolegensky hlidaci pes plnit svou
funkci, musi za kazdou verejnou zakazku, ve vztahu k nizZ je namitano poruseni prava uhradit
poplatek ve vysi 10.000 K¢.

Pfitom Ufad v Setfeni vedeném mym zastupcem zdUraznil, Ze v rdmci Uredni ¢innosti vyuziva
segment spolecenskych hlidacich psl, ato média, na zadkladé jejichz informaci zvazuje
zahdjeni Setteni z vlastni iniciativy. Paradoxné se vSak ochuzuje o podani, ktera mohou byt
daleko lIépe rozpracovana a precizovand, od nevladnich organizaci, které se pfimo oblasti
verejnych zakazek a jejich transparentnosti zabyvaji (a nemusi byt limitovany formou
zvefejnéni téchto poznatkll), nebot pokud by chtéla nevladni organizace jakozto

30 Zakon ¢. 141/1961 Sh., Trestni fad, ve znéni pozdéjsich predpisa.
31 Viz rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu sp. zn. 2 AS 285/2016, ze dne 30. bfezna 2017.
32 Viz nélez Ustavniho soudu PI. US 29/08, ze dne 21. dubna 2009.

33 K otazce libov(ile pri formulaci dafiovych povinnosti viz napt. ndlez Ustavniho soudu Ceské a Slovenské Federativni
Republiky sp. zn. PI. US 22/92 ze dne 8. Fijna 1992.

34 Viz Ustavni stiznost navrhovatele str. 7 a 8.



spolecensky hlidaci pes své poznatky ufadu sdélit, musi uhradit poplatek ve vysi 10.000 K¢
ve vztahu ke kazdému z nich.

To napfiklad v pfipadé podani navrhovatele ¢ini (toliko pfi zohlednéni poddni, na zdkladé
nich? bylo zahdjeno spravni Fizeni) zhruba polovinu celého jeho roéniho rozpoétu.®®
V obdobné pozici se pak nachazi iostatni nevladni organizace. Na problemati¢nost
ustanoveni poukazovali néktefi z hlidacich psu jiz v priib&hu zdkonodarného procesu.3®

Z dat zarok 2018 vyplyvd, Ze zakonnd Uprava efektivné blokuje pUsobeni spolecenskych
hlidacich psu. Spolky, které vznikly ad hoc kvali jedné otazce, nebo se jejich plsobeni
omezuje na konkrétni lokalitu, jsou z povahy véci spiSe schopny poplatek uhradit, byt ani
v jejich pripadé to neni pravidlem. Naopak ty z organizaci, které se zabyvaji otazkami
verejnych zakdzek systematicky a plosné, pak vzhledem k rozsahu své ¢innosti mohou sva
zjisténi predat jenom vyjimecné. Z prehledu podnétl od ucinnosti ZZVZ aZ do soucasnosti
Ize pfitom vycist, Ze podnéty od téchto organizaci, které plni daleZitou roli spole¢enskych
hlidacich psu, tvoti po prijeti Upravy ZZVZ pouze jednotky, pficemz podstatnda ¢ast z nich je
nezaplacend, procez se jimi UOHS nezabyval.?’

Spojujicim znakem téchto organizaci je zpravidla zdpal provéc, ktery je pojmové
kombinovan s dispozici s pouze omezenymi finan¢nimi zdroji. Tato skupina spolecenskych
hlidacich psu je zavisla na prispévcich statnich nebo nadnarodnich instituci a dobrovolnych
prispévcich soukromych darcll. Vzhledem k tomu, jaky pfinos méla tato skupina historicky -
v této souvislosti si dovolim poukazat na pocet spravnich fizeni zahajenych z podnétu
navrhovatele jen za rok 2016 (154 podle textu Ustavni stiZznosti) — nelze podle mého nazoru
soucasny propad v moZnosti transparentni verejné kontroly vnimat jinak nez negativné.
Konstrukéni prvky poplatku tak, jak jsou v soucasnosti nastaveny, prakticky eliminuji
moznost SirSi participace nevladnich organizaci na kultivaci prostredi vefejnych zakazek.

11.4.3 Dalsi podatelé podnétd, zejména fyzické osoby

Treti skupinu, u niz Ize dopady ustanoveni § 259 ZZVZ pozorovat, tvofi fyzické osoby, jimz
neni lhostejné, jak jsou vefejné zakdzky (typicky v obci, kde %iji) realizovany. Urovef
zpracovani podnétll od této skupiny podateld muze byt rliznoroda. To ovSsem neni ni¢im
neobvyklym, prakticky kazdy organ statni spravy nadany kontrolni ¢i dozoréi pravomoci je
adresatem rQizné propracovanych inepropracovanych podani, ktera vychazeji
ze subjektivnich dojm{ a znalosti podatele. Pfitom je pravé ukolem onoho kontrolniho
organu nalézt v podnétech ty, které dlivodné jsou, a na zakladé nich jednat a provérit ty
z nich, kde na zakladé podnétu vyvstavaji pochybnosti o korektnosti postupu. Prirozené

35 Viz podani navrhovatele v kombinaci s jeho vyrocni zpravou za rok 2016 dostupné na:

https://www.oziveni.cz/wp-content/uploads/2017/07/oziveni vz2016 web.pdf.

36 Viz napriklad stanovisko Transparency International dostupné na: https://www.transparency.cz/wp-
content/uploads/Stanovisko-k-pozm%c4%9b%c5%88ovac%c3%adm-n%c3%alvrh%c5%afm-k-p%c5%99edloze-

ZZVZ.pdf.

37 Lze uvést nasledujici priklady: Transparency International, z. s. — 1 podnét (v ramci néj byl vydan rozsudek KS
v Brné sp. zn. 62 A 82/2017 a nasledné podana kasaéni stiznost), OZiveni, z. s. — samo 1 podnét (disledkem néhoz je
soucasné Fizeni u Ustavniho soudu) ve spolupraci s Econlab, z. s., dal$i (na zakladé obou byla zahajena spréavni fizeni),
Nadacni fond proti korupci — 5 podnétd (2 zaplacené, 3 nikoliv; na zakladé jednoho ze zaplacenych podnétl byla
zahajena dvé spravni fizeni).


https://www.oziveni.cz/wp-content/uploads/2017/07/oziveni_vz2016_web.pdf
https://www.transparency.cz/wp-content/uploads/Stanovisko-k-pozm%c4%9b%c5%88ovac%c3%adm-n%c3%a1vrh%c5%afm-k-p%c5%99edloze-ZZVZ.pdf
https://www.transparency.cz/wp-content/uploads/Stanovisko-k-pozm%c4%9b%c5%88ovac%c3%adm-n%c3%a1vrh%c5%afm-k-p%c5%99edloze-ZZVZ.pdf
https://www.transparency.cz/wp-content/uploads/Stanovisko-k-pozm%c4%9b%c5%88ovac%c3%adm-n%c3%a1vrh%c5%afm-k-p%c5%99edloze-ZZVZ.pdf

se pak kazidy kontrolni orgadn setkd is mnoiZstvim podnétl, které jsou v dusledku
,nedlvodné” nebo u nichZ neni pochybeni shledano.

Vyse poplatku 10.000 K¢, k némuz se pak nevztahuje zadné individudlni pravo podatele, je
témér absolutni bariérou, ktera znemoziuje podani podnétu nizkopfrijmovym skupinam
obyvatelstva. Minimalni hrubad mzda je vsoucasnosti 12.200 K¢. Po odpocétu odvodl
na zdravotni a socidlni pojisténi (dan z ptfijmu bude pokryta zékladni slevou na poplatnika)
je poplatek roven zhruba celému mési¢nimu pfijmu jednotlivce.

Lidé ohroZeni pfijmovou chudobou pfitom zpravidla nejsou schopni ze své mzdy usetfit
v podstaté nic. Zaroven nepfiméreny dopad této regulace postihuje daleko Sirsi skupinu
obyvatel. Podle dat Ceského statistického Ufadu bylo v roce 2017 23,2 % domdcnosti, které
se svymi pfijmy vychdzely s obtizemi, nebo s velkymi obtizemi.?® Ze stejného prizkumu
rovnéz vyplyva, Ze si 30,7 % domacnosti nemohlo dovolit neoc¢ekavany vydaj 10.200 Kc.
Takové domacnosti pak fakticky ztrdci moZnost se na UOHS vibec obratit. TéméF jedna
tfetina obyvatelstva je vylou¢ena z moznosti podilet se na kultivaci prostredi verejnych
zakazek, coZ povazuji za velmi alarmujici.

Ustavni soud jiz v minulosti vyjadFil nazor, Ze regulaéni funkce poplatku m@ze byt napinéna
jen tehdy, pokud bude plnéni, které je predmétem poplatku, odepreno z dlivodu neochoty
platit, nikoliv z dGvodu neschopnosti jej uhradit.®* Pokud dojde k odepfeni plnéni
pro objektivni neschopnost poplatek uhradit, pak je zaloZen rdousici efekt.

Poplatek ve vy3i 10.000 K¢ tak svazuje rdousicim efektem?’ velmi Sirokou skupinu obyvatel.
. Ustavnépravni dimenze
.1 Metodologicka vychodiska

Pro vétsi prehlednost a srozumitelnost uvadim i teoreticka vychodiska a logickou strukturu
svého hodnoceni véci. Jak jsem uvedla v ¢asti prvni, za Ustavné problematické povazuji dva
momenty, pficemz kazdy z nich jednotlivé zavdava dle mého soudu dostatecny davod
ke zruSeni napadeného ustanoveni. Prvnim z nich je samotné zpoplatnéni prava peti¢niho
v rozsahu a zpUsobem zdkonodarcem zvolenym, ktery ma absurdni dopady na organy statni
spravy, skupinu spolecenskych hlidacich pslt a fyzické osoby. Druhym znich je pak
diskriminaéni dopad na osoby s nizkymi pfijmy. Omezeni prava peti¢niho jsem podrobila
testu proporcionality, nebot se jednd o zakladni politické pravo. | pfesto, ze podle mého
nazoru nemUZe pravni Uprava obstat ani v testu vhodnosti, predestiela jsem jesté dalsi krok,
tedy test potfebnosti.

Z hlediska metodologického jsem se rovnéZz zabyvala otdzkou, zda by nebylo vhodné
aplikovat test racionality, respektive vylouceni extrémni disproporcionality. Dosla jsem vsak
k zavéru, Ze byt poplatek je svou povahou dani, a tedy by bylo mozné uvaZovat o tomto

38 Viz rubrika pfijmy a Zivotni podminky domacnosti — 2017; dostupné na webovych strankach Ceského statistického
Uradu: https://www.czso.cz/csu/czso/prijmy-a-zivotni-podminky-domacnosti-rn2to6gtkz.

39 Viz bod 40 nalezu Ustavniho soudu sp. zn. Pl. US 9/15 ze dne 8. 8. 2017.

40 Ve smyslu nalezu Ustavniho soudu sp. zn. Pl. US 1/08 ze dne 20. 5. 2008 nebo jiz citovaného nalezu sp. zn. PI. US
29/08.
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postupu, zakladni pravo, které je pro reSeni této otazky klicové a dostava se do stretu
s vefejnym zdjmem, neni pravo na majetek, jehoZ soucasti jsou i imperativy vazici statni moc
v oblasti danové, ale pravo peti¢ni. Vztah k prdvu na majetek se dle mého soudu vyjevuje
pouze jako akcesoricky problém zakonné Upravy, ktery je dan povahou zvolené regulace.

Podotykam vsak, Ze i prismatem cisté danovym lze pozorovat zdsadni poruseni rovnosti,
nebot pfi vylouceni jakéhokoliv odlehéujiciho opatfeni €ini ustanoveni § 259 ZZVZ obsah
prava petic¢niho dosaZitelny pouze pro nékteré, a to bez ospravedInitelného divodu.

K tomu se jiZz vaZe otdzka nepfimé diskriminace, jiZ jsem feSila testem nepfimé diskriminace
tak, jak jej predstavil ESLP, tedy identifikaci skupiny ohroZené rozdilnym zachazenim
ze zakazaného dlvodu a prokazani dopadu natuto skupinu skrze statistické metody.
V nasledném kroku jsem pak dosla k tomu, Ze v legislativhim procesu uplatnéné zaméry
a Umysly ani argumentace UOHS v soucasné dobé nezaddva racionalni diivod pro rozdilné
zachdzeni.

1.2 Omezeni politického prava

Pravo petiéni plsobi zejména vi&i organfim statni spravy asamospravy.’’ Ucelem
demokratického pravniho statu je sluzba obc¢anlim, odrazem této povinnosti slouZit je pak
pravo obcéana se se zaleZitostmi vefejného zajmu na statni organy obracet.*? Pravo petiéni
se vSak nevycerpava toliko moznosti podat podnét orgdnu statni spravy, ale integrdlné
v sobé zahrnuje i pravo na to, aby se odpovédny orgdn statni spravy jeho podnétem zabyval
a podateli podnétu srozumitelné vysvétlil,** jak s nim naloZil.*

Zde si dovolim upozornit na rozdil mezi realizaci peti¢niho prava a prosazovadnim verejného
zajmu na strané jedné a snahou o prosazeni individualnich zajm0 ve véci na strané druhé.
Madam za to, Ze ochrany peti¢niho prava v zasadé poZzivaji podani ¢inénd ve verejném zajmu.

ZZVZ ve své strukture pocita s efektivni moznosti prosazovani individualnich zajm, kterym
je nadvrhové fizeni ve smyslu § 249 a nasl. Vtomto fizeni ma navrhovatel (ktery predtim
nelspésné podal namitky) pozici U¢astnika Fizeni, a své zajmy tak miiZze G€inné hajit. UOHS
se jiz delSi dobu stretava s postupem nékterych subjektd, které po podani namitek nevyuziji
moznosti vést navrhové fizeni o pfezkoumani ukonl zadavatele, ale misto toho podaji
podnét k prozkoumani postupu zadavatele z moci uredni.

41 Viz naptiklad usneseni tstavniho soudu sp. zn. Il. US 350/04 ze dne 23. zafi 2004. Nad rdmec téchto adresatt
peticniho prava lze rovnéZz poukdzat na to, Ze v souladu s ¢ldankem 20 Smlouvy o fungovdni Evropské unie se lze
obracet i na Evropské orgédny a instituce.

42 Srov. s nalezem Ustavniho soudu sp. zn. IIl. US 298/12 ze dne 13. 12. 2012: ,Idea prdvniho stdtu vychézi z principu,
Ze stat a obc¢an nejsou v zdsadnim sporu, ale stat md slouZit obcanim, obcané jsou loajdIni k zéjmam stdtu, participuji
na plnéni ukold stdtu; z prdva ob¢ana obracet se na stdtni orgdny s podnéty Ize dovodit, Ze obéané maji pravo podilet
se na chodu verejnych zdleZitosti, upozorriovat na nespravnosti ¢i nespravedinosti.”

43 Srov. s nalezem Ustavniho soudu sp. zn. II. US 20/98 ze dne 23. dubna 1998: , Petice je zvidstni kvalifikovany pfipad
svobody projevu, ktery je spjat s povinnosti orgdnu verejné moci na obsah petice reagovat. Proto petent, ktery
vyslovuje divodné podezreni ze spdchdni trestného cinu, musi pocitat s tim, Ze orgdn verejné moci je povinen petici
nejen prijmout, nybrZ i posoudit jeji obsah a pisemné na ni odpovédét, popr. postoupit jeji vyrizeni prislusnému
orgdnu.”

44 Viz KYSELA, J. Cl. 18 (Peti¢ni prdvo) in WAGNEROVA, E. [et al.]. Listina zdkladnich prdv a svobod. KomentdF. Praha:
Wolters Kluwer, 2012. ISB 978-80-7357-750-6.
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Tuto situaci se dfive zdakonodarce pokousel fesit prostfednictvim ustanoveni § 110 odst. 9
zdkona o verejnych zakazkach,* které stanovovalo, Ze , stéZovatel, ktery nevyuZil moZnost
podat ndmitky, neni oprdvnén podat podnét k UOHS v téZe véci”. Soucasnd iterace tohoto
ustanoveni se pak nachazi v ustanoveni § 258 odst. 2 ZZVZ, které uvadi, Ze ,podnét
k zahdjeni fizeni z moci uredni, ktery podd stéZovatel, jenZ v téZe véci nevyuZil moZnosti
podat ndmitky, se nevyrizuje”.

Toto ustanoveni, ato vobou svych iteracich, vsak narazi (odmyslime-li ochranu prava
peti¢cniho) nazcela zdsadni aplikacni prekdzku, kterou je princip oficiality ve spojeni
s principem legality. Soucasnd zdkonna Uprava navic zaklddd domnénku spolecenské
Skodlivosti prestupku v oblasti vefejnych zakazek.’® Proto nelze ospravedInit neaktivitu
Uradu ve véci poukazem na to, Ze podnét podatele se nevytizuje. V tomto ohledu odkazuji
na prilozené zpravy ochrance.

Obdobny problém pak postihuje ustanoveni § 259 ZZVZ. To totiZ necini diferenciaci mezi
realizaci vefejného a soukromého zajmu a de facto vychazi z pausalizujiciho pfedpokladu, ze
poddnim podnétu budou jeho podatelé obchdazet navrhové fizeni. Zatimco ustanoveni § 258
odst. 2 ZZVZ implicitné z diferenciace individudlniho a verejného zajmu vychazi, protoze
jeho cilem je individualni zajem ,vykdzat” toliko do rezimu navrhového tizeni, ustanoveni
tento rozdil stird. Tuto tezi lze kromé zdUvodnéni pozménovaciho ndvrhu opfit
i 0 nesystematické zarazeni ustanoveni § 259, které je zafazeno mezi specialni ustanoveni
o navrhovém ftizeni, ackoliv podavani podnétl a vlastni kontrolni ¢innost nejsou jeho
soucasti, ale tvofi jinou ¢ast agendy verejnych zakazek.

Rovnéz si dovolim poukazat na to, Ze jina politickd prava obsahuji moznosti omezeni, viz
Cldnek 17 odst. 4 Listiny, ¢lanek 19 odst. 2 Listiny nebo ¢lanek 20 odst. 3 Listiny. Mozna
omezeni prava peti¢niho jsou vSak definovdna v odst. 2 a3 ¢lanku 18 Listiny. U prava
petiéniho pocita Listina se dvéma omezenimi, a to nemoZnosti zasahovat do nezavislého
soudniho rozhodovani a zdkazu vyzyvani k porudovani zakladnich prav a svobod. Uprava
ustanoveni § 259 vsak nespada ani pod jedno z téchto moZnych omezeni. Je tedy tfeba
se ptat, zda je vibbec omezeni prava petiéniho touto formou (byt v mirnéjsi verzi, naptiklad
nizsi sazbou poplatku, zavedeni moznosti ulev nebo osvobozeni ¢i vraceni poplatku
v pfipadé zahajeni spravniho fizeni) moZné.

Vzhledem k tomu, Ze jsem dosla k zavéru, Ze se stfetdvd pravo peti¢ni na strané jedné
a verejny zajem na strané druhé (snaha o efektivni kontrolu verejnych zakazek a kultivaci
zakdzkového prostfedi), vsouladu sustdlenou judikaturou?” jsem provedla test
proporcionality.*® Do stfetu se dostadva pravo peti¢ni (a akcesoricky pravo na majetek)

45 Z&akon ¢. 137/2006 Sb., o vefejnych zakazkach, ve znéni pozdéjsich predpisd.

46 Viz ustanoveni § 270 odst. 1 ZZVZ: ,M4 se za to, Ze Cin, ktery vykazuje formalni znaky prestupku podle tohoto
zakona, je spolecensky skodlivy.”

47 Test proporcionality je metodologicky patrné nejpropracovanéjsim a nejustdlenéjsSim testem, proto si pouze
prikladmo dovolim odkazat na nékteré nélezy, které vymezeni tohoto testu obsahuji, napt. nalez Ustavniho soudu sp.
zn. Pl. US 3/02 ze dne 13. srpna 2002, nalez Ustavniho soudu sp. zn. Pl. US 35/08 ze dne 7. dubna 2009 nebo nélez
Ustavniho soudu sp. zn. PI. US 24/10 ze dne 22. b¥ezna 2011.

48 Ve vztahu k otdzce zvoleného testu odkazuji na samostatnou metodologickou kapitolu, kde sv{j postup vysvétluji.
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na strané jedné a vefejny zdjem? v podobé efektivniho nastaveni dozorového systému
nad verejnymi zakazkami na strané druhé. Zde je vsak tfeba metodologického upresnéni.

Zakonodéarce a UOHS chdpou vefejny zdjem velmi Uzce, ato jako omezeni poctu
,hedivodnych poddani“.*® Obavdm se, 7e takto Uzce v3ak vefejny zdjem byt definovén
nemuze, nebot by fakticky slo toliko o zajem Gradu, nikoliv o zajem verejny. Verejny zajem
je tfeba dle mého ndzoru vnimat tak, aby byly nastaveny efektivni mechanismy kontroly
verejnych zakazek, které UOHS zvlada vyuzivat a vedou k co mozna nejvétiimu omezeni
pochybeni zadavatell na Useku verejnych zakazek. Proto je tfeba hodnotit nejenom to, zda
dojde ke snizeni poCtu podnétl, ale i k tomu, jak se toto sniZzeni promitne do fungovani

UOHS.
111.2.1 Vhodnost (racionalni vazba ucelu a prostiedku)

Vyjdéme tedy zcile ustanoveni § 259 definovaného jako omezeni mnozstvi podnétl
sméfujicich vici UOHS. Ze statistickych Gdajii o poétu podnétll Ize podle mého jasné
dovodit, Zze vtomto ohledu je prdvni Uprava velmi ,Uc¢innd"“, coz ostatné konstatoval
i pfedseda UOHS. Poplatek ve vy$i 10.000 K& pFedstavuje znaénou ,investici, kterd mdze
byt pro podatele ryze obstrukéniho podnétu dostatecné nevyhodnd, a tudiZz odrazujici.
Empiricka data uvedend vyse tuto hypotézu potvrzuiji.

Pokud bychom vsak cil vymezili ptesnéji, respektive reagovali napfiklad na argument
navrhovatell, Ze toto ustanoveni ma mifit proti obchazeni navrhovych fizeni (skrze treti
osobu), pak se jiz dostdavdame do situace méné jisté. Vzhledem k minimalni vysi kauce
(50.000 K¢, 100.000 K¢ nelze-li urcit nabidkovou cenu) je zfejmé, Ze mezi zpoplatnénim
podnétu akauci panuje stdle znacny rozdil. To, ze mlZe dochazet izatéto situace
k faktickému obchazeni navrhovych tizeni (byt za cenu absence procesniho postaveni),
vyplyvd i z podnétl, které UOHS v ramci $etfeni predloZil.

Lze tedy souhlasit s tim, Ze zavedenim poplatku ve vysi 10.000 K¢ Ize sniZit napad podnéta
adresovanych UOHS verfejnosti a vtomto rozsahu se jedna o opatieni, které je zpGsobilé
dosdhnout poiadovaného cile sledovaného zdkonodarcem a UOHS - sniZeni poctu
podnétt a odbfemenéni ufadu.

Z hlediska verejného zajmu je vSak tfeba se ptat i na to, jak se toto snizeni promitlo do praxe
UOHS. Vzhledem k téméF Gplné absenci vlastni kontrolni ¢innosti UOHS a snizeni mnoZstvi
podnétd na nékolik jednotek procent plvodniho napadu, je otazkou, jaké informacni zdroje
UOHS v soucasné dobé vlastné zbyvaji. Mnoho se jich totiz nenabizi. Mohlo by teoreticky jit
o informace z navrhovych fizeni, které jsou jisté v urcité mife vyuzitelné i incidencné, nebo

49 Byf mam za to, 7e tento vetejny zajem vychazi vyrazné z pozadavkil uréovanych UOHS.

50 Zde si dovolim drobnou vsuvku, respektive urcité upresnéni vysvétlujici genezi pravni Upravy. Neni pravdou, Ze by
se UOHS potykal s rapidnim narGstem velkého mnoZstvi podnét(l, byt se ndpad v ase postupné zvy$oval. Trend
sledujici nartst poétu podnétl by naptiklad byl velmi podobny tomu, ktery sleduje ndpad véci ve spravnim soudnictvi.
Spoustécem této Upravy byl vSak patrné pocitaCové generovany podnét navrhovatele, ktery poukazoval na velké
mnoZstvi pochybeni p¥i zadavani vefejnych zakazek (cca 268 000 dil¢ich pochybeni), jeho? provéreni trvalo UOHS
zhruba 10 mésicd. Je vsak tfeba podotknout, Ze na zakladé tohoto podnétu byla readlné zahajena sprdavni fizeni
a odhalena pochybeni pri zadavani verejnych zakazek.
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o informace ze sdélovacich prostifedk(. Verejné dostupnymi zdroji pak pfirozené jsou
véstnik vefejnych zakazek a Uredni véstnik Evropské unie.

Takovéto omezeni zdrojl informaci se pak podle mého nazoru do verejného zajmu v podobé
efektivni kontroly verejnych zakdzek promita Cisté negativné. Vzhledem k tomu, Ze snizeni
poctu podnétl bylo doprovazeno v podstaté nulovou kontrolni ¢innosti, doslo k vyraznému
snizeni poctu spravnich fizeni zahajenych z moci Ufedni. Zatimco v roce 2015 jich bylo 457,
v roce 2016°* pak 351, tak v roce 2017 pouze 131.>?

Tedy i presto, Ze zavedeni poplatku mlzZe regulovat pocet podanych podnétd, a tedy prispét
k odbfemenéni UOHS (a tak prispét k efektivni kontrole vefejnych zakazek), doprovodné
dlsledky jdou dle mého soudu proti vefejnému zdjmu, nebot UOHS ztraci mnozstvi cennych
informaci o zakazkovém prostredi (coZ ztéZzuje kontrolu verejnych zakazek).

Z hlediska abstraktniho tak v podstaté dochdzime k tomu, Ze proti sobé nestoji , pouze”
vefejny zdjem nastrané jedné apravo peticni nastrané druhé, ale vefejny zajem
na efektivni kontrole verejnych zakdzek a pravo peti¢ni na strané jedné atentyz verejny
zajem materializovany v jiném svém aspektu (odbfemenéni UOHS) na strané druhé.

Zavedeni poplatku ve vy3i 10.000 K& za podani podnétd UOHS je tak z hlediska vhodnosti
znaéné ambivalentni, nebot sice mize prispét ke snizeni poctu podnétli podanych UOHS,
a tak vyhovét zdmérim zdkonodarce (predkladatelll pozménovaciho ndvrhu), nicméné ten
samy vefejny zajem limituje, nebot znacné omezuje mnozstvi informaci o zakazkovém
prostredi pfichazejicich uradu, coz mimo jiné znesnadnuje pfipravu kontrol a znesnadnuje
vyhledavani pochybeni zadavatel(. To v diisledku vede pouze k tomu, Ze v ramci vefejného
zajmu je posilen jeden aspekt na ukor jiného, pficemz ale vysledny efekt regulace lze
hodnotit jako pFinosny jenom stézi.

Uzavirdm tedy, Ze zatakového stavu neobstoji ustanoveni § 259 ZZVZ ani v testu
vhodnosti, je-li posuzovan jeji dopad celkové v kontextu celé pravni Upravy a UOHS
zavedené spravni praxe. Pripoustim vsak, Ze pokud by byl vefejny zdjem v konkrétnim
pripadé definovdn jen apouze jako odbfemenéni UOHS, pak lze dospét k tomu, Ze
zavedenim poplatku za poddni podnétu lze tohoto cile dosidhnout. Z tohoto dlvodu
predestirdm i dalsi krok v testu proporcionality, test potfebnosti. Musim vSak podotknout,
Ze takovou redukci vefejného zajmu povazuji za vysoce problematickou.

Nez tak vsak ucinim, dovolim si jesté drobnou odbocku k disledkim pravni Upravy
pro organy vykondvajici statni spravu. Pfedpokladem smysluplnosti ustanoveni § 259 7ZVZ
je existence realného problému, ktery ma resit. Zdkonodarcem byl tento problém spatfovan
v podavani obstrukénich podnétll, obchazeni navrhového fizeni nebo poddavani podnétl
za jinym Ucelem neZ za Ucelem kultivace zakazkového prostredi (napf. jako soucast boje
v trznim prostredi). Pfi prozkoumani téchto problém0( pak ale musime dojit k zavéru, Ze
organy vykonavajici statni spravu ze své povahy nespadaji do mnoZiny moznych pavodcu
téchto problému. Tyto organy jsou navic vazany zasadou oficiality. Pokud ziskaji informace,
které nasvédcuji pochybeni v oblasti vefejnych zakdzek, pak nemaji moinost tyto UOHS

51 ZZVZ nabyl ucinnosti k 1. 10. 2016.
52 Viz vyroéni zpravy UOHS za roky 2015, 2016 a 2017.
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nepredat, nebot k uéinéni autoritativniho zavéru o dodrzeni ¢i nedodrzeni ZZVZ je pfislusny
UOHS, jejich pFislugnost se tak maze napiiklad vztahovat toliko na kraceni dotaci.

Je také tfeba mit na mysli, Ze ne vSechny organy vykonavajici statni spravu budou mit
dostate¢né odborné zdzemi k tomu, aby dokazaly jim predané informace o verejnych
zakdzkach kvalifikované vyhodnotit, co? je ostatné role UOHS. Proto by v pochybnostech
mély tyto informace UOHS vidy preddvat.

Ve vztahu k organiim vykonavajicim statni spravu povazuji tedy ustanoveni § 259 ZZVz
za nezpuisobilé vibec dosahnout pozadovaného cile, nebo pfesnéji re¢eno, viéi témto
organtim viibec nema smyslu vytyéeného cile dosahovat® a jako takové je nepovaZuji
za slucitelné s principy demokratického pravniho statu.

111.2.2 Potfebnost (vztah prostiedku k zakladnimu pravu)

Ve vztahu k potfebnosti ustanoveni § 259 ZZVZ je tfeba uvést, Ze tato pravni Uprava jiz prima
facie vzbuzuje podezfeni, Zze zdkonodarce dlsledné nerozmyslel nasledky provedeného
zasahu do zakladniho prava. Z pravni Upravy soudnich nebo spravnich poplatkd jsou zfejmé
minimalné dvé moziné cesty umen$eni zasahu do zdkladniho prava,”* ato jistd forma
osvobozeni nebo Ulevy proty, ktefi si zaplaceni poplatku nemohou z objektivné
stanovenych dlivod( dovolit. Takova Uprava vsak v ustanoveni § 259 ZZVZ schazi.

Explicitné je rovnéz vylouéena moznost vraceni poplatku, a to i v pfipadé, ze by byl podnét
»dlvodny“ a bylo na zakladé néj zahajeno spravnifizeni. V takovém pripadé nelze pozorovat
negativni jevy, na néZ poukazovali predkladatelé pozmériovaciho navrhu, respektive UOHS.
Pritom moznost vraceni by byla vyrazné Setrnéjsi ve vSech situacich, kdy by bylo shledano
UOHS pochybeni. V takovych p¥ipadech je podnét jen a pouze pomoci UOHS, ktery diky
nému muze snadnéji vykondvat jemu zdkonem vyhrazené ukoly. Podatel podnétu tedy
fakticky plati za to, Ze spravnimu organu usnadnuje jeho praci.

Pfitom nasledné vraceni poplatku (napf. po zahdjeni spravniho fizeni) by nemélo vliv
na odrazujici efekt Upravy vici osobam snazicim se zakazkové fizeni nedlivodné obstruovat,
nebot tyto osoby zpravidla védi, Ze jejich podnét nemd Sanci na zvraceni postupu
zadavatele. Naopak by alespori umensilo dopad na ty, ktefi v konkrétnim procesu zadavani
verejné zakazky spatfuji problém a chtéji na néj poukazat.

Déle je tfeba upozornit i na fakt, e dozor vykondvany UOHS, byt zcela nepochybné vyZzaduje
znacnou odbornost ze strany pracovnik Ufadu, neni vramci dozoru a nasledné
provadénych kontrol svou naro¢nosti nepomérné naro¢néjsi nez fizeni nebo procesy jinych
kontrolnich organd. Provéfovani verejnych zakazek probiha (v Uvodni ¢asti) témér vylucné
pisemné. Zadavaci dokumentaci, pokud jiz neni dostupnd elektronicky (kde je pak
administrativni naro¢nost zcela minimalni), Ize poskytnout korespondencné. Naproti tomu
mnohé jiné kontrolni organy provadi rutinné na zakladé podnétl od verejnosti Setreni
v terénu (napiiklad COI provedla za rok 2017 pres 30 000 kontrol).>® Zadny z té&chto organ(i

53 Mutatis mutandis nalez Ustavniho soudu sp. zn. PI. US 35/08.
54 A to formou zvyseni dostupnosti v situacich, kde regulace plisobi nepfimérené tvrdym zplsobem.
55 Viz vyroéni zprava COI za rok 2017 dostupna z:

https://www.coi.cz/wp-content/uploads/2018/03/COI zprava2018.pdf.
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ani neuvazZoval o podobném fesSeni, prestoze se zcela jisté rovnéZz museji vyporadavat
s podnéty obstrukénimi €i Sikandznimi. Tyto orgdny naopak podnéty povazuji za usnadnéni
své prace, které jim umoznuje presnéji zacilit problematické jevy a nastavit ucelné kontrolni
plany. Soucasna Uprava obsazend v ustanoveni § 259 ZZVZ jde vsak zcela proti tomuto
konceptu a v oblasti spravniho prava je zcela ojedinéla.

Bez vyznamu neni ani skuteénost, Ze Ghradu poplatku neni ani mozné odloZit.>® Sporna mize
byt moZnost poplatek poseckat.?” Byt ustanoveni § 259 odst. 6 podle mého nazoru vyslovné
nevyluéuje mozZnost zadat o poseckani poplatku,®® ani tato cesta nepfedstavuje rozumné
feseni, nebot i v pfipadé, Ze bude poplatek poseckan, nedojde k Uhradé poplatku ve Ihaté
podle odst. 3, a UOHS se tedy podnétem nebude zabyvat. Pravé moznost odlozeni splatnosti
nebo rozloZeni do splatek vSsak umozniuje odstranéni tvrdosti v ptipadech, Ze jednordzova
Uhrada (Casto z objektivnich dlvodl) neni v konkrétnim pfipadé mozina. V pfipadé
poseckani pfitom judikatura dovodila, Ze na poseckani dané je pfi naplnéni poseckacich
davodu pravni narok.*®

Je tfeba rovnéZ poznamenat, Ze podanim podnétu nevznikd podateli (kromé prava
na adresnou a pfiléhavou odpovéd) zadné dalsi subjektivni pravo a je pak na ptislusném
Uradu, aby s informacemi vyplyvajicimi z podnétd dale pracoval.

V obecné roviné je také tfeba poznamenat, Ze urcitym prostfedkem ochrany proti
Sikandznim podnétim ve verejnych zakazkach je institut zneuziti prava. Byt je zneuZiti prava
ze své podstaty argumentacné naroénym postupem, ktery lze aplikovat jen v krajnich
pfipadech, je to jedno z moznych feseni Sikandznich podnéta.

Takto popsany stav podle mého soudu neodpovidd snaze o minimalisticky zdasah
do peti¢niho prava. Zakonodarce pfistoupil k vytvoreni pravni Upravy zcela opomijejici pravo
peti¢ni a vymykajici se obdobnym Upravdm. Mam tedy za to, Ze pravni Uprava ustanoveni
§ 259 ZZVZ v testu potiebnosti nemize v Zadném pripadé obstat.

I11.3 Otazka akcesorické rovnosti

Byt se to mlze zdat z hlediska Uspornosti testu proporcionality nadbytecné, rada bych jesté
nad rdmec tohoto testu poukdzala najeden velmi problematicky moment, ktery jiz byl
naznacen vyse a ktery by se objevil nejenom v zavérecné casti testu proporcionality, ale
i pfi aplikaci volnéjsiho rezimu prezkumu (testu racionality) a sdm o sobé by podle mého
nazoru zakladal dalsi dGvod pro zruseni napadené Upravy.

56 Viz ustanoveni § 259 odst. 6 ZZVZ: ,,Osvobozeni od poplatku ani prodlouzZeni Ihdty pro zaplaceni poplatku neni
pfipustné.”

57 Ve smyslu ustanoveni § 156 a 157 dafiového radu.

58 Je vsak treba pfiznat, Ze teleologickym vykladem by patrné bylo mozné dojit i k zavéru o vylouceni moznosti
poseckani.

59 Viz rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu sp. zn. 1 Afs 15/2013 ze dne 3. ¢ervence 2013: ,Byly-li by sprdavcem dané
zjisten[y] (a dariovym subjektem) prokdzdn néktery z divodd, pro ktery miZe sprdvce dané s uhradou dané poseckat,
ve své podstaté takové Zadosti vyhovét pokracovdni musi. Pravomoc sprdvce dané povolit poseckdni s uhradou dané
zpétné (§ 156 odst. 4 dariového Fddu) tedy znamend, Ze Zddost je poddna dariovym subjektem sice jiZ po splatnosti
dané, jejiz poseckani je Zaddno, avsak dari dosud nebyla uhrazena. Neni tedy sprdvny ndzor krajského soudu, Ze je-li
Zddost o poseckdni s uhradou dané poddna dariovym subjektem po Ihité splatnosti této dané, fizeni se automaticky
zastavi, tak tomu neni (jak je vyloZeno shora).”
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Jde o otazku nepfrimé diskriminace z dlivodu majetku. Podle ustalené judikatury Evropského
soudu pro lidska prava je nejprve potifeba prokdazat negativni dopad na testovanou skupinu,
nacez dochazi k prevraceni diikazniho bfemene a je na statu, aby prokazal, Ze Uprava sleduje
ospravedInitelny cil a je odGvodnéna.® Pfitom neni tfeba, aby rozdilny dopad na testovanou
skupinu byl zamyslenym dlsledkem praxe nebo pravni Gpravy.®*

Soucasna pravni Uprava stanovi relativné neutralni kritérium pristupu k mozZnosti vibec
podnét podat, a to podminku uhrazeni poplatku ve vysSi 10.000 K¢. Vyse jsem v ¢asti 11.3.3
uvadéla priizkum Ceského statistického uradu, podle kterého si neceld tfetina domacnosti
v Ceské republice nemGze dovolit nenadély vydaj ve vysi 10.200 K&.6? Zpravidla se jedna
o domacnosti, které se kromé nizkych pfijmi mohou potykat i s jinymi sloZitymi situacemi,
ty ndsledné jesté umocnuji efekt majetkového vyclenéni. Vidy se vsak jedna o domdcnosti,
které spojuje jeden prvek — nevlidnd majetkova situace (aZ ohrozeni chudobou). Takto
vymezena skupina nem0zZe byt ustanovenim § 259 ZZVZ nedotcena, nebot zakonna Uprava
nepocita s zadnymi alternativami reseni.

Je tfeba zabyvat se otazkou, zda pro toto zachazeni existuje rozumny ddvod. Kromé
pozménovaciho ndvrhu jsem rovnéz provéfila i kompletni stenograficky zdznam z druhého
Cteni. Ani pfisebevétsi snaze se mi nepodafilo najit vysvétleni toho, pro¢ by osobam
potykajicim se nebo ohrozenym chudobou méla byt odepfena moznost Ucastnit
se na verejné kontrole.

Pro rozdilné zachazeni nespatfuji rozumny dlivod. Pravo obracet se na organy statni spravy
naleii kazdému. Soucasné zpoplatnéni viak pro tuto velkou skupinu obyvatel Ceské
republiky obsah prava peti¢niho vyprazdnuje, nebot vySe je pro mnohé nejenom
neprimérend, ale fakticky nezaplatitelna. Je pravdou, Ze z povahy regulacniho institutu
vyplyvd, ze vidy bude predstavovat urcitou finanéni zatéz. To ovSem neznameng, Ze by bylo
nemozné v zakoné predstavit opatieni, kterd by tuto tvrdost dokazala odstranit (viz vyse)
nebo predstavit alternativni regulaéni nastroj.

V abstraktni roviné lze preformulovat pravidlo § 259 ZZVZ nasledovné. Pouze ten, kdo
disponuje dostatecnym majetkem (10.000 K¢&), mlzZe uplatnit své Ustavné garantované
pravo (pravo peticni). Takové pravidlo povaZuji za neslucitelné s principy moderniho
pravniho demokratického statu, nebot zaklada nedtivodné odlisné zachazeni z divodu
majetku.

60 Viz rozsudek velkého senatu Evropského soudu pro lidska prava ze dne 13. 11. 2007, D. H. a dal3i proti Ceské
republice, €. 57325/00.

61 Viz rozsudek tretiho senatu Evropského soudu pro lidska prava ze dne 4. 5. 2001, Hugh Jordan proti Spojenému
kralovstvi, ¢. 24746/94.

62 Vtomto kontextu je tfeba rovnéz zminit, Zze vzhledem k souc¢asné ekonomické situaci lze pozorovat snizovani takto
ohroZené skupiny, nicméné jeji velikost je stéle velmi vyznamna a ani jeji dalsi pfipadné postupné zmensovani nebude
mit vliv na pfi¢inu problému. Vratime-li se do doby, v niZ bylo ustanoveni pfijimano, tak zjistime, Ze v prizkumu z roku
2016 se jednalo o 34,3 % domdcnosti, které si nemohly dovolit nenaddly vydaj ve vysi 9.900 K¢, v roce 2015 Slo
0 37,8 % domacnosti, které si nemohly dovolit nenadaly vydaj ve vysi 9.700 K¢. Viz rubrika pfijmy a Zivotni podminky
doméacnosti — 2016 a2015; dostupné varchivu nawebovych strankidch Ceského statistického Gradu:
https://www.czso.cz/csu/czso/prijmy-a-zivotni-podminky-domacnosti-rn2to6gtkz.
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1.4 Zavérecny ndvrh

Z dlvod( vy$e uvedenych se s ndvrhem navrhovatele ztotoZiiuji a navrhuji, aby Ustavni
soud Ceské republiky navrhu vyhovél a ustanoveni § 259 zakona o zadavani vefejnych

zakazek, ve znéni pozdéjsich predpist, zrusil.

Brno 21. ¢ervna 2018

Mgr. Anna Sabatova, Ph.D., v. r.
verejna ochrankyné prav
(elektronicky podepsano)

Prilohy

Zprava o Setfeni sp. zn. 1914/2017/VOP

Zprava o Setfeni sp. zn. 4913/2012/VOP

Organizaéni smérnice UOHS — 0S 8/2017

Organizaéni smérnice UOHS — 0S 8/2018

Dodatek €. 1 k dohodé o soucinnosti ze dne 7. 1. 2016
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