FACULTY OF LAW

MUNI Law Working Paper Series
David Kosat & Radim Polc¢ik, Co-Editors in Chief

MUNI Law Working Paper 2014.08

Libor Kyncl

ZNEUZiVANI VEREJNYCH VYDAJU A SVEVOLE V PRAVU
VEREJNYCH VYDAJU

December 2014/ Prosinec 2014

Masaryk university * Law Faculty * Brno * Czech Republic
MUNI Law Working Paper Series can be found at:
http:/ /workingpapers.law.muni.cz/content/en/issues/



All rights reserved.
No part of this paper may be reproduced in any form
without permission of the author.

*

Vsechna prava vyhrazena.
Zadna ¢ast tohoto working paperu nesmi byt v jakékoliv formeé
reprodukovana bez souhlasu autora.

MUNI Law Working Paper Series
ISSN 2336-4947 (print)
ISSN 2336-4785 (online)
Copy Editor: Martin Bobak
© Libor Kyncl 2014
Masarykova univerzita,

Pravnicka fakulta

Veveti 70, Brno 611 70
Ceska republika



Abstract

The aim of this text is to apply basic principles of prohibition of the abuse of rights to the area of public
expenditures misuse, to wantonness and to arbitrariness in the law of public expenditures. The text
delimitates this subfield in the system of financial law and discusses the abuse of public expenditures,
wantonness and arbitrariness in this area of law. On the basis of the analysis in the article, the conclusion
that the Czech legal system allows some extent of the nonobjective decision-making has been adopted.
This conduct may in some cases lead to abuse of right, to abuse of authority, to wantonness
or to arbitrariness, committed by the public agency. This exercise of right appears due to the actual effect
of various interest groups (according to the various analyses in public choice theories and according
to the law and economics). According to our opinion, it may appear mainly while public agency applies
the procedural norms in contrast with a goal of the specific segment of legal regulation while exercising
the statutory interpretation of ambiguous legal concepts or administrative discretion. It is so called
“orey zone” between unlawful official conduct and the situation praeter legem. On the contrary,
wantonness and arbitrariness is conducted when the official body acts in conflict with lawful interests
of affected subjects (wantonness and arbitrariness, which are considered to be synonyms, could be

unlawful act in some cases and abuse of law in other cases).
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Abstrakt

Cilem tohoto textu je aplikace zdkladnich principt zakazu zneuziti prava na oblast zneuzivani vefejnych
vydaji a na svévoli v pravu vefejnych vydaju. Text vymezi uvedené pododvétvi v ramei systému
finan¢niho prava a posléze bude diskutovat zneuziti vefejnych vydaja, svévoli a zvili na tomto useku.
Na zaklad¢ provedené analyzy pfedmétné oblasti bylo dosazeno zavéru, ze ceské pravni prostfedi
ponechava prostor pro neobjektivni rozhodovani na udseku prava vefejnych vydaju, které muze
v nekterych pifpadech vést ke zneuzitl prava resp. pravomoci organem vefejné moci, popi. ke svévoli
¢izvali. Takovy vykon prava v oblasti prava vefejnych vydaju se objevuje diky faktickému pusobeni
ruznych zajmovych skupin, cemuz odpovidaji zjisténi z raznych praci z oblasti vefejného vybéru i prava
a ekonomie. Dle naseho nazoru ke zneuziti prava muze dojit zejména pii aplikaci procesnich predpist
v souladu s praivem, kdy orgin veifejné moci nepostupuje v souladu s cilem daného segmentu pravai
upravy pii vikladu neurcitych pravaich pojmu nebo pfi spravaim uvazeni. Jednd se o tzv. ,,$edou z6nu
mezi nezakonnym ufednim postupem a situaci v souladu s pravem. Naproti tomu svévole nebo zvile
se rozhoduyjici organ dopousti, kdyz postupuje v rozporu s opravnénymi zajmy dotéenych osob (svévole
a zvule, které povazujeme za synonyma, tedy mohou byt v nékterych pfipadech protipravnim tkonem
a v jinych zneuzitim prava).

Klicova slova
Zakaz zneuzitl prava; svévole; zvile; vefejnd sprava; vetejné vydaje; vefejné zakazky; vefejné rozpocty.
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ZNEUZIVANI VEREJNYCH VYDAJU A SVEVOLE V PRAVU
VEREJNYCH VYDAJU
Libor Kyncl

Tato prace vznikla jako vystup projektu Prdvo do praxe, praxe do prava - partnerstvi pro ugsi sepéti vygkumn a praxe (reg. C.
CZ.1.07/2. 4. 00/31.0146) financovaného v rimci Operaéniho programu Vzdélavani pro konkurenceschopnost
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Uvod

Cilem tohoto textu je aplikovat zakladn{ principy zakazu zneuziti prava na usek prava vefejnych
vydaju. Kromé konkrétnich pfipada je text zaméfen téz na otazku, zda a jak muze dojit ke
zneuziti prava organem statu a jaka je souvislost mezi ukonem konkrétni ufedni osoby a

zneuzitim prava, svévoli a zvuli.

Pravo vefejnych vydaji je uvedeno v nékterych publikacich jako soucast rozpoctového prava,'
v tomto textu se vSak klonime k jeho samostatnému zaclenéni oddélené od rozpoctového prava,
které uvedl kolektiv v knize Metoda a ekonomické limity regulace ve finanénim pravu.”

Vefejny vydaj totiz muze byt vynakladan jak vefejnopravnim subjektem piimo cerpajicim
z vefejného rozpoctu, ale také soukromou osobou, ktera ziskava cast ze svych pfijmu ze statnfho
rozpoctu, naptiklad formou dotaci, investicnich pobidek a dalsich plnéni poskytovanych
z vefejnych fondu (véetné strukturalnich). U vefejnych vydaju se objevuje mnoho problémd,
které nevychazi pfimo z rozpoctového prava jako takového. Uvadime zde oblast vefejnych
zakazek, kontrolu nakladani s finan¢nimi prostfedky, audit a smluvni souvislosti vefejnych vydajua.

Mezi vetejné vydaje v tomto textu fadime klasické vydaje na nakup zbozi a sluzeb, vydaje osobni
(tedy platové vydaje, vydaje na odmény, vydaje na dané a zdravotni a socialni pojisténi, popf. na
socialni fond) a vydaje na financovani cizich zdroju (naptiklad uvérové nebo dluhopisové vydaje).
V textu pouzivame pojem vefejnych vydaju, avsak z ekonomického hlediska je nutno oddélit
pojem vefejného vydaje, resp. vydaje obecné, od pojmu vefejného nakladu, resp. nakladu. To je
relevantni napfiklad u nakladi na pofizeni majetku, ktery se odepisuje, protoze u né¢j vydaj
nastava jindy nez naklad.

! Srov. PARIZKOVA, 1. In: MRKYVKA, P. a kol. Finanéni privo a finanini spriva. 1. dil. 1. vydani. Brno: Masarykova
univerzita v Brn¢, 2004. 404 s. ISBN 80-210-3578-1. s. 304 an.

2 Zohlediuji tiidéni uvedené v KYNCL, L., PARIZKOVA, I, NEMCOVA, I.., SOCHOROVA, D. Metoda regulace v
rimci ropoctového priva sensu stricto a priva vergnyeh vidaji. In: KYNCL, L., MRKYVKA, P. Metoda a ekonomické limity
regnlace ve finaninim pravu. 1. vyd. Brno: Masarykova univerzita, Pravnicka fakulta, 2013, 224 s. Rada teoretickd, Ed. S,
¢. 444. ISBN 978-80-210-6774-5. s. 66 — 95.
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Zakaz zneuZiti prava, svévole a zvile obecné

Zneuziti prava dle Knappa oznacuje pravni jednani, které sice z hlediska formalistického je
v souladu s pozitivim pravem, resp. pfesnym slovnim vyjadfenim pravni normy, avsak neni
v souladu s tcelem dané pravn{ normy ani s jejim pfirozenopravnim zakladem.’ Tento princip de
lege lata vychazi z § 8 nového obcanského zakoniku, ktery stanovuje, ze ,,zjevné nenziti prava
nepoivd privni ochrany. < Cesky pravni ¥ad obsahuje vedle této obecné pravni zasady jesté mnohé
dil¢i projevy, kdy pravni uprava nabizi prostfedky ochrany pro situace, kdy nedoslo k poruseni
zakona, ale pravni stav neni v souladu s ucelem pravni apravy. Tyto prostiedky zahrnuji obecné
prostfedky ochrany prav ve spravnim fizeni, dafiovém fizeni, obcanském soudnim fizeni,
trestnim fizeni 1 v dalSich specifickych typech fizeni.

Mnoho dil¢ich souvislosti zneuziti prava zminuji ve svych publikacich napifklad Hurdik
a Pulkrabek. Hurdik tyto zasady diskutuje pro horizontalni pravni vztahy v ramci odvétvi
soukromého prava.” Jak uvadi Pulkribek, zdkaz zneuZitf prava vychazel pavodné z dpravy
vlastnického prava, tedy z odvetvi prava obc¢anského a obchodniho (napsal svtj ¢lanek jeste pred
rekodifikaci obcanského zakoniku). V jejich pojeti pravo zneuZiva soukromopravni subjekt, tj.

tyzicka nebo pravnicka osoba.

Svévole ani zvule, které nadile budeme povazovat za synonyma, nejsou pravoimi predpisy
v soukromopravnim kontextu definovany. Oznacuji dkony osoby v rozporu s opravnénymi
zajmy tfetich osob. Svévole je wuzita v§ 2969 nového obcanského zakoniku pfi urceni
kvalifikované nahrady $kody a v § 1551 tamtéz u neplatnosti vedlejsi dolozky v zaveti, ktera
sméfuje ,jen k ziejmému obtézovani dédice nebo odkazovnika.”” Obé situace jsou
soukromopravni povahy.

Z toho duvodu je nutné polozit si zakladni otazku: Muze organ vefejné moci zneuzit pravor
Resp. muze jednat se svévoli ¢i zvuli? U organu vefejné moci dle naseho nazoru nelze zneuziti
prava oddélit od pojmu zvile, svévole a zneuziti moci, resp. zneuziti pravomoci vefejného
Cinitele.

Oblasti vefejnopravni, kde se diskutuje zneuziti prava ze strany soukromého subjektu, jsou dané,
mezi nedavnymi statémi lze uvést pojednani od Sefla.® Svévoli ve veiejnopravnim kontextu uvadi
judikatura, napiiklad Ustavni soud ve svém nalezu sp. zn. PL US 7/03° konstatoval, ze
neakcesoricka rovnost dle ¢l. 1 Listiny plyne z pozadavku ,,vylouceni svévole pfi odlisovani

3 Srov. KNAPP, V. Teorie prava. 1. vyd. Praha: C. H. Beck, 1995. ISBN 80-7179-028-1. s. 184-185.

4 Srov. § 8 zdkona ¢. 89/2012 Sb., obéanského zakoniku, ve znéni pozdéjsich pfedpist. In: ASPI [pravaf informaéni
systém]. Wolters Kluwer CR [cit. 25. 7. 2014].

5 Srov. HURDIK, |. Prispévek & podstaté a funkei institutn zikazn zneniti subjektivnich obéanskych prav. In: BLAHO, P.,
LAZAR, J., PRUSAK, |. Zikaz znensitia priva - 6. Lubyho pravnické dny. Trnava: Trnavska univerzita, 2001, s. 127-133,
ISBN 80-89047-00-9.

6 Lze stovnat s PULKRABEK, Z. Zikaz znensiti prava v roxporu s jeho sicelem. 1. vydani. Praha: Eurolex Bohemia, 2007,
159 s., ISBN 80-86861-93-7. s. 44 an.

7 Stov. § 2969 a § 1551 zékona ¢&. 89/2012 Sb., ob¢anského zdkoniku, ve znéni pozdéjsich pfedpist. In: ASPI [pravai
informacni systém]. Wolters Kluwer CR [cit. 25. 7. 2014].

8 SEFL, V. Institut zneusiti prdva v privu daiiovém. ITn SEHNALEK, D., VALDHANS, J., DAVID, R., KYNCL, L.
Dny prava — 2009 — Days of Law: the Conference Proceedings. 1. edition. Brno: Masaryk University, 2009, s. 1253 an., ISBN
978-80-210-4990-1.

9 Srov. Nalez Ustavniho soudu ze dne 18. 8. 2004 ve véci sp. zn. PL. US 7/03. In: ASPI [pravni informacni systém].
Wolters Kluwer CR [cit. 25. 7. 2014].
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subjekti a prav.“" Nedefinoval tedy svévoli jako takovou, pouze uvedl jako jednu z forem

svévole neodiivodnéné odliSovani subjektt a prav, tedy jistou podobu diskriminace.

Zakaz zneuZiti prava, svévole a zvile ve vefejném pravu

Obecné muze dle naseho nazoru ke zneuziti prava dojit na strané statu a samospravy i na strané
adresata pravni normy, tedy fyzické nebo pravnické osoby. Zasadni souvislost spatfuji v tom, ze
kazda osoba vykonavajici pravomoc organu vefejné moci je zaroven také sama fyzickou osobu.
Tuto dichotomii pravo zohlednuje napfiklad u trestného cinu zneuziti pravomoci vefejného
¢initele v trestnim zakonfku'' nebo obecné u institutu poruseni rozpoctové kizné a ptipadné

trestni odpovédnosti za néj.

Na tomto useku vs$ak odlisime dvé situace: pifipad, kdy ufedni osoba organu vefejné moci kona
v rozporu s pravem (contra legem), oproti situaci, kdy kona v souladu se zdkonem, ale zaroven
tento postup neni v souladu s nékterymi obecnymi principy vefejného sektoru.

Oblasti, v niz spatfujeme zneuziti prava, jsou pifipady, v nichz ma organ vefejné moci prostor pro
spravni uvazeni v ramci jeho pravnich povinnosti. Postupuje v souladu s pravem, pokud kona, co
mu zakon vyslovné pfikazuje, resp. stanovuje v ramci pravomoci, piislusnosti a pusobnosti (v
souladu se zakladnimi dstavnépravnimi principy zakotvenymi v Ustavé Ceské republiky a
v Listiné zékladnich prav a svobod)."” Tento princip je tedy presné opaény, nez princip platici u
soukromych osob, které mohou ¢init vse, co jim zdkon nezakazuje."

V priavnim staté respektujicim zakladni priva a svobody, jako Ceska republika, nelze
pfedpokladat existenci zvile jako imanentn{ soucasti statni moci. Na druhou stranu mutze i organ
pravniho statu prakticky konat ve zvuli ¢i dokonce zakotvit pravidlo ve formé pravni normy,
které je nespravedlivé nebo v rozporu s icelem zdkona, jak ve svém nalezu podrobné rozebira

Ustavni soud.™

Nezakonnost a vécna nespravnost rozhodnuti organu vefejné moci

Postup stitu muze byt protizakonny, jak jiz vyplyva z upravy zakonem ¢. 82/1998 Sb.,
o odpovednosti za skodu zpusobenou pii vykonu vefejné moci rozhodnutim nebo nespravoym
tfednim postupem.” Jiz z ndzvu zdkona odvozujeme, ze dopadd na oblast vztaht spocivajici v
nespravném tfednim postupu nebo v nezdkonném rozhodnutf.'®

10 Srov. Nalez Ustavniho soudu ze dne 18. 8. 2004 ve véci sp. zn. PL. US 7/03. In: ASPI [pravni informaéni systém].
Wolters Kluwer CR [cit. 25. 7. 2014].

11 Srov. § 329 zékona ¢ 40/2009 Sb., trestni zikonik, ve znéni pozd¢jsich pfedpisd. In: ASPI [pravai informadni
systém]. Wolters Kluwer CR [cit. 25. 7. 2014]. Ten stanovuje, Ze tento trestny ¢in je spachan, kdyz fedni osoba v
dmysln prisobit jinému Skodu nebo jinon dvagnou djmu anebo gpatiit sobé nebo jinému neopravnény prospéch a) vykondvd svou
pravomoc prisobem odporujicim jinému prdavnimn predpisu, b) prekroci svou pravomoc, nebo c) nespini povinnost vyphjvajici 3 jeji
pravomoci,

12 Cl. 1 a ¢l 2 odst. 2 Usneseni piedsednictva Ceské narodni rady ¢ 2/1993 Sb., o vyhlaseni LISTINY
ZAKLADNICH PRAV A SVOBOD jako soucasti tstavniho potadku Ceské republiky, ve znéni pozdéjsich
predpist. In: ASPI [pravni informacni systém]. Wolters Kluwer CR [cit. 25. 7. 2014].

13 Cl. 2 odst. 3 Usneseni piedsednictva Ceské narodni rady ¢. 2/1993 Sb.

14 Vizte nalez Ustavniho soudu ze dne 10. 9. 2009 ve véci sp. zn. PL. US 27/09, éast IV. In: ASPI [pravni informaéni
systém]. Wolters Kluwer CR [cit. 25. 7. 2014].

15 Zakon ¢ 82/1998 Sb., o odpovédnosti za $kodu zplsobenou pfi vykonu vefejné moci rozhodnutim nebo
nespravnym ufednim postupem a o zméné¢ zakona Ceské narodnf rady ¢. 358/1992 Sb., o notafich a jejich ¢innosti

3



Z faktu, ze praveé v tomto zakoné je odpovédnost za Skodu upravena oddélené pro nezakonna
rozhodnuti a pro nespravny ufedni postup, lze dovodit, Ze nespravny ufedni postup nemusi
nutné byt protipravni. Muze se tedy jednat o vykon pravomoci statu, ktery je jinak v souladu se
zakonem, avsak neni v souladu s tcelem této pravomoci zohlednénym v nize uvedeném § 2 odst.
2 spravniho fadu, a je tedy v rozporu s § 3 spravnfho fadu. Vécné nespravné rozhodnuti tedy
muze byt z formalniho pohledu vydano v souladu s pravem, ale napfiklad nevzalo v tvahu
nekteré faktické souvislosti rozhodovani.

Do pfipadného zneuziti prava organem vefejné moci se promitaji zasady fungovani vefejné
spravy formulované v tGvodnich ustanovenich spravnfho fadu, tzv. zasady dobré spravy. Mezi
témito zasadami lze mimo jiné uvést zasadu zakazu zneuziti spravniho uvazeni, ktera zabranuje
pfechodu spravniho uvazeni ve svévoli a zvili organu vefejné spravy. Zneuziti prava ze strany
vefejné moci také nezachovava imperativ shody mezi dc¢elem pravomoci, povahou a rozsahem

jejtho vykonu, ktery je zohlednén v § 2 odst. 2 spravniho fadu.'’

Pokud je rozhodnuti nezdkonné, je v rozporu s pravem, contra legem. U nezakonného
rozhodnuti se nemtze jednat o zneuziti prava, muize se vSak jednat o zvili nebo svévoli, u niz
rozhodujici organ postupuje v rozporu s opravnénymi zajmy dotéenych osob. Oproti tomu
rozhodnuti, kterym je zneuzivano pravo, muze byt pouze vécné nespravné - za zneuziti prava
povazujeme situaci, ktera nenf contra legem, neni protizakonna, ale neni ani pravné konformni.

Jedna se nikoli o uziti prava, ale o ukon v rozporu s ucelem piislusné pravni upravy.

Organ vefejné moci zneuzivajici pravo tedy postupuje v ramci své pusobnosti (kdyby rozhodoval
mimo oblast své pasobnosti, nemél by k danému ukonu pravomoc ani pfislusnost, jednalo by se
o nicotné rozhodnuti)."

Totéz plati i pfi poruseni organizac¢nich norem, kdy nastava protipravni stav.

Pokud organ vefejné moci porusi procesni pfedpisy, které upravuji formu jeho rozhodovani,
jedna se taktéz o poruseni kogentnich norem. Proto poruseni procesnich pfedpisi a piimo

stanovenych povinnosti organu vefejné moci zpusobuje nezakonnost rozhodnuti.

Dle naseho nazoru ke zneuziti prava muze dojit pfi aplikaci procesnich pfedpist v souladu
s pravem, kdy organ vefejné moci nepostupuje v souladu s dcelem daného segmentu pravni
upravy pii vykladu neurcitych pravnich pojmt nebo pii spravnim uvazeni. Tim tedy dojde
k naplnéni litery zakona, ktery neni porusen a nejedna se o protipravni stav. Proto se jedna
o zneuzitl prava, a¢ ve vyznamu odlisném, nez jak jej prezentoval Hurdik."

(notaisky tad), ve znéni pozdéjsich predpisi. In: ASPI [pravni informacéni systém]. Wolters Kluwer CR
[cit. 25. 7. 2014].

16 Vizte § 5 a § 19 zédkona ¢ 82/1998 Sb., o odpovédnosti za $kodu zplsobenou pii vykonu vefejné moci
rozhodnutim nebo nesprivnym ufednim postupem a o zméné zakona Ceské narodni rady & 358/1992 Sb.,
o notafich a jejich ¢innosti (notafsky fad), ve znéni pozdéjsich predpisi. In: ASPI [pravni informacni systéml].
Wolters Kluwer CR [cit. 25. 7. 2014].

17 Stov. § 2 odst. 2 zikona ¢ 500/2004 Sb., spravaitho fadu, ve znéni pozdéjsich pfedpisa. In: ASPI
[pravni informaénf systém]. Wolters Kluwer CR [cit. 25. 7. 2014].

18 Srov. § 77 zikona ¢ 500/2004 Sb., spravaiho fidu, ve znénf pozdéjsich piedpisd. In: ASPI [pravai informaéni
systém]. Wolters Kluwer CR [cit. 25. 7. 2014], a § 105 zékona ¢& 280/2009 Sb., datiového #adu, ve znéni pozdéjsich
predpist. In: ASPI [pravni informaéni systém]. Wolters Kluwer CR [cit. 25. 7. 2014], popt. obdobné v dalsich
predpisech.

Y HURDIK, ]. Prispévek k podstaté a funkei institutu 3ikazu neusiti subjektivnich obianskych prav. In: BLAHO, P.,
LAZAR, J., PRUSAK, |. Zdkaz znengitia prava - 6. Lubyho privnické dny. Trnava: Trnavskd univerzita, 2001, s. 127 —
133, ISBN 80-89047-00-9.

4



Pokud pfi cinnosti vefejné spravy dojde k situaci, ktera porusuje kogentni hmotnépravni
pfedpisy, jedna se taktéz o protipravni stav. Z toho lze dovodit, ze ani v jednom ze tif uvedenych
piipadt nemuze dojit ke zneuziti prava, muaze vsak dojit ke zvuli nebo ke svévoli organu vefejné
moci, ktery svym tkonem konal nad ramec limitd danych zakonem a tim narusil opravnéné zajmy

adresatl svého konani.

Pojem zvile je v teorii Vedralem definovan jako situace, kdy organ vefejné moci (obvykle organ
vefejné spravy) presahne zakonem vymezenou diskrec¢ni pravomoc, tedy oblast spravniho
uvazeni.” Mam za to, Ze ex lege nelze dovodit, Ze zvile musi nutné byt protipravni, nebot
mohou byt zachovany zakonem stanovené mantinely rozhodovani vefejného organu — zaroven
ale zvule neni zcela v souladu s pravem. Z toho dovozuji, ze pfinejmensim nckteré ukony majici
podobu zviile ve vefejné spravé odpovidajf také zneuziti prava.”'

ZneuZiti prava, svévole a zvile pfi rozhodovani o vefejnych vydajich

Predmétem tohoto textu je vénovat se oblasti zneuziti prava, svévole ¢i zvile v oblasti prava
vefejnych vydaju. Kazdy vefejnopravni procesni pfedpis vychazi z urcitych principti pravni
upravy. V této oblasti pravn{ uprava vychazi z principu 3E, ktery by se dal obecné¢ shrnout jako
slozka obecného principu pfiméfenosti dle § 2 odst. 2 spravniho fadu.” Pfiméfenost na useku
vefejnych vydaji znamena hospodarné vynakladani vefejnych prostfedkt obsahujici
hospodarnost, efektivnost a ti¢elnost ve smyslu § 2 pism. m), n) a o) zdkona o finanéni kontrole.”
Ucelem prava vetejnych zakdzek je splnéni tzv. principa 3E, které zakotvuje zakon o finanéni
kontrole ve svém § 4 odst. 1 pfsm. d).*

Jedna se o hospodarnost, efektivnost a tcelnost vykonu vefejné spravy, dle tohoto ustanoveni
vsak neni cilem finanéni kontroly tyto tfi vlastnosti vykonu vefejné spravy zajistit, ale finanéni
kontrola slouzi k jejich provéfeni. Striktné vzato se tedy jedna pouze o procesni ustanoveni —
hmotnépravni cil poc¢inani vefejné spravy neni v mnoha piipadech explicitné stanoven nebo je
urcen zpusobem umoznujicim vice moznych vyklada. V zakoné o finanéni kontrole zcela chybi
jednoznacna uprava vuci organu vefejné moci, aby jeho jednani v rozporu s principy 3E bylo
nezikonné — obdobnou roli sice v dil¢ich ptfpadech plnf jiné zdkony,” ale rozsah jejich aplikace
se od zakona o financ¢ni kontrole odlisuje. Dle naseho nazoru uvedené jednani v rozporu
s principy 3E, které zaroven neni v rozporu s zadnym jinym konkrétnim ustanovenim pravntho

fadu, jednoznacné spliuje pozadavky kladené na zneuzitf prava.

Principy 3E lze aplikovat napfi¢ vSemi odvetvimi fiskalni ¢asti finanéniho prava, lze je aplikovat
na rozpoctové pravo, na pravo vefejnych pifjmi, na berni pravo pfi vymahani danovych

20 Srov. VEDRAL, J. K pojeti rozhodnuti spravniho organu ve spravnim fadu a soudnim fadu spravnim. Spravni
pravo. 2012, ¢. 1.s. 3 - 15.
2l Lze namitnout, ze zvile muaze byt v urcitych pifpadech protipravni, na druhou stranu mohou existovat pfipady,
kdy organ napi. odsunuje na pozdéjsi urcité rozhodnuti v ramci své zakonem stanovené rozhodovaci pravomoci,
ale ucel tohoto vykonu pravomoci neni zakonem aprobovan a tudiZ se jedna o zneuziti prava.
2 Srov. § 2 odst. 2 zikona ¢ 500/2004 Sb., sprivniho fidu, ve znéni pozdéjsich pfedpisa. In: ASPI
[pravni informaéni systém]. Wolters Kluwer CR [cit. 25. 7. 2014].
2 Srov. § 2 pism. m), n) a 0) zakona ¢. 320/2001 Sb., o financn{ kontrole, ve znéni pozdéjsich pfedpist. In: ASPI
[pravni informacni systém]. Wolters Kluwer CR [cit. 25. 7. 2014].
2 Srov. § 4 odst. 1 pism. d) zdkona ¢. 320/2001 Sb.
25 Napt. zdkon ¢ 219/2000 Sb., o majetku Ceské republiky, ve znéni pozdéjsich predpisa. In: ASPI
[pravni informaéni systém]. Wolters Kluwer CR [cit. 25. 7. 2014].
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nedoplatkt a na pravo vefejnych vydaju. Je tedy aplikovano napfi¢ vSemi segmenty pravni apravy
vefejnych rozpoctl a vSech finanénich toku, které jsou s nimi spojeny.

Prakticky dopad téchto principtt se ukazal az v ramci rozhodovaci praxe soudu, napf.
v rozhodnuti Krajského soudu v Brné ¢&j. 62 Af 50/2010-104 tykajicim se vyloucen{ uchazece.”
V tomto rozhodnuti soud formuluje pozadavek smysluplné aplikace prava pfi zadavani vefejné
zakazky, které je vysoce formalizovanym procesem. Uéelem prava vefejnych zakazek je zajisténi
$irsf hospodaiské soutéze vedouci k ucelnému naklidani s vefejnymi prostiedky.” Cim vice
dodavateld se pfihlasi do vybérového fizeni, tim lépe by méla byt hospodafska soutéz zajisténa a
tim nizsi by méla byt cena, za niz organ vefejné moci nakupuje zbozi ¢i sluzby.

Dalsi oblasti je posuzovani kvalifikace, u niz ma organ vefejné moci pravo vyzvat uchazece
k doplnéni podklada, cili jej muze a nemusi vyzvat. Skutecnost, ze jej nevyzve, tedy muze
v urcitém pfipadé znamenat zneuziti prava organu vefejné moci v ramci pfiznané pravomoci

(které neni protipravni).

V uplynulych letech byly dokumentovany nékteré pfipady postupt organt vefejné moci
v rozporu s principy hospodarnosti, které mély za nasledek podani trestnfho oznameni ze strany
Nejvysstho kontrolntho dfadu.”® Tyto piipady vedly k podezteni ze spachani trestného ¢inu,
proto lze mit za to, ze v téchto piifpadech postup organu vefejné moci byl v rozporu s pravem

nebo se jednalo o zneuziti prava.

Pravo vefejnych vydaja a zneuZiti prava z hlediska ekonomického

Vefejné rozpocty jsou dle ekonomickych teorii vefejné volby, napf. u Ochrany, faktickym
prostiedkem k financovani obcanti a zajmovych skupin.”’ Organ vefejné moci, kdyZ rozhodne o
urcité alokaci prostredka na néjaky vydaj, nutné ovlivni nejen vlastni rozpocet, ale téz ekonomiku
jako celek.

V mnoha piipadech dle behavioralni ekonomie rozhoduji uredni osoby v souladu s pravem, tj.
bez korupce, ale urcitym zpusobem, ktery nemusi byt zcela objektivni. Napiiklad znaji uvedenou
znacku vyrobku ¢i sluzby, vidéli ji ve sdélovacich prostfedcich, byla jim pfedstavena na odborné
konferenci, jejich znamy ji chvalil apod. Diky tomuto pozitivaimu dojmu se vytvoii ,kotevni
efekt”, tzv. ,,anchoring®. Rozhodujici osoby jsou poté ochotny s timto dodavatelem uzavfit
mnohem ,,lepsi smlouvu, nez by uzaviely s jinym subjektem, o némz tento pozitivni dojem
nemély. V tu chvili dfedni osoba postupuje v souladu s pravem (praeter legem), ale dopousti se
urcité svévole, kterd vypljva ze samotné povahy lidského rozhodovani.”” Pokud by na jejim misté

2 Srov. Rozsudek Krajského soudu v Brn¢ ze dne 6. 10. 2011, ¢&j. 62 Af 50/2010-104. In: ASPI [pravn{ informaéni
systém]. Wolters Kluwer CR [cit. 25. 7. 2014].

27 Srov. GRULICH, T. Nad tzv. ,,velkou* novelou zakona o vefejnych zakizkach. Pravai féorum. 2010, ¢. 9, s. 421.

28 Prehled podanych trestnich ozndmeni Nejvyssim  kontrolnim diradem (od r. 1993) |[online] Nejvyssi kontrolni ufad
[cit. 5. 8. 2014] Dostupné z: <http://nku.cz/sctipts/rka/prehled_akci.asp?sestava=11>.

2 K tomu vice v OCHRANA, F. Vefejné rozpocty jako nastroj vefejné politiky a strategického vladnutl. Vefejna
politika, vefejna volba, vefejny zijem [online] Centrum pro socialni a ekonomické strategie FSV UK [cit. 29. 7. 2014].
Dostupné z: <http://www.ceses.cuni.cz/ CESES-20-version1-sesit05_06_ochrana.pdf>. s. 32 an.

3 Ke kotevnimu efektu vice v TVERSKY A., KAHNEMAN, D. Judgment under Uncertainty: Heuristics and
Biases. Science. 1974, ro¢. 185, ¢. 4157, s. 1124-31.
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rozhodoval ,,optimaln{ suverén,” jehoz pohledem na spolecenské vztahy nahlizi ekonomicka
analyza prava,” doslo by k uzavienf zcela jiné smlouvy.

Uvedené prisma se netyka jen nakupu zbozi a sluzeb, muze se tykat také vybéru trasy, na které se
stavi dalnice nebo silnice, a tedy pozemku, které budou odkupovany od vlastnikt. Muze se tykat
zpisobu nastaveni uréitych vztahd a pravni upravy (datové schranky jsou v Ceské republice
provozovany jednim poskytovatelem, ktery je placen ze statntho rozpoctu, zatimco deMail ve
Spolkové republice Némecko poskytuje vice poskytovateld a nad urcity minimalni pocet
datovych zprav bezplatné jej plati zakaznici). Tento vybér tedy muze spocivat ve vybéru modelu,
pomoci kterého funguje vefejna sluzba urcitého typu, napfiklad zadani vefejné zakazky, ktera je
placena z vefejnych prostiedkt, v porovnani se zajisténim daného statku soukromymi
spole¢nostmi jako jistého benefitu pro vefejnost (na zaklad¢ bezplatného pfevedeni pravomoci
statem na soukromy subjekt, jako napf. u vydavani Obchodniho véstniku). Obé varianty maji sva
negativa, soukromy model je sice levnéjsi pro stat, avSak muze vést k naruseni hospodarské
soutéze, verejny model muze byt vyrazné drazsi a je rizikovy z hlediska nebezpeci klientelismu.

Jako pfiklad svévole na tseku vefejnych vydaja lze uvést situaci, kdy pro urcity typ vefejného
vydaje nen{ stanovena pfesnd forma v souladu se zakonem o vefejnych zakazkach, protoze se
jedna o vefejnou zakizku malého rozsahu™ (muze ji byt napf. nikup zboi nebo sluzeb v rozsahu
cca za 100000 K¢). Postup urcitym zpusobem tedy neni ZVZ stanoven, organ vefejné moci
vychazi z vlastnich internich pfedpist, popf. z omezeni danych spravcem rozpoctové kapitoly
(jako naptiklad Ministerstvem spravedlnosti u organu v jeho resortu) a z obecnych pravnich
principi. Tyto dvé skupiny normativi davaji organu vefejné moci jisty ,,manévrovaci prostor,
tedy urcity pocet moznosti, jak muaze konkrétni zakazku vybrat. U daného pfipadu mnohdy neni
zadouci zakazku piilis formalizovat, protoze by se jednalo o nadmérnou administrativni zatéz pro
organ vefejné moci. Organ upfednostni nékterého zuchazect a snim uzavie smlouvu
koncipovanou urcitym zpusobem s uréitymi smluvnimi podminkami, které nemusely byt pfedem
stanoveny. Uvedena svévole muze spocivat pravé ve smluvnich podminkach, v délce trvani
zakazky, ve zpusobu, jakym je zakazka realizovana. Organ vefejné moci se muze rozhodnout se
spratelenym dodavatelem uzaviit smlouvu, ktera je vyhodné¢jsi pro tohoto dodavatele, aniz by
spachal trestny c¢in uplatkafstvi. V nékterych piipadech mohlo v minulosti dojit ke korupcnimu

. o . v oy Vo 217 Yo s : < 3
jednanf, na zakladé ¢ehoz jsou vynakladany vefejné vydaje v rozporu s pravem po mnoho let.’

V mnoha pfipadech dany pravni vztah neni napaden pfed soudem, neni tedy zadny Zalobce c¢i
stézovatel, bez dalstho se tedy ma za to, ze uvedeny postup je ukonem v souladu s pravem. Jindy
obcanska spolecnost, nevladni neziskové organizace, podavaji zaloby ¢i stiznosti a nakonec jsou
vefejné prostredky vynalozeny jinak, efektivnéji.

31 Srov. KERLINOVA, A., MONTAG, J. Regulace a jeji limity — ekonomicky pobled. Tn: KYNCL, L., MRKYVKA, P.
Metoda a ekonomické limity regulace ve finaninim pravu. 1. vyd. Brno: Masarykova univerzita, Pravnicka fakulta, 2013. 224 s.
Rada teoreticka, Ed. S, ¢ 444. ISBN 978-80-210-6774-5. s. 131 — 137.

32 Srov. § 18 odst. 5 zakona ¢. 137/2006 Sb., o vetfejnych zakdzkach, ve znéni pozdéjsich pfedpisti. In: ASPI [pravaf
informaéni systém]. Wolters Kluwer CR [cit. 25. 7. 2014]. Dale jen ,,ZVZ<.

3 Na néz upozornuje napiiklad Nadacni fond proti korupci, stov. SOUKENKA, P. Korupce a zavaznd hospodatska
kriminalita v Ceské republice (CR). [online] Nadécia Liberalna spolo¢nost’, 2013 [cit. 19. 7. 2014]. Dostupné z:
<http://www.libspol.eu/2011/files/nfpk_prispevek2013.pdf>. V soucasnosti je diskutovino mnoho smluv
tykajicich se vydaji ve zdravotnictvi, napf. na tzv. outsourcing doplikovych sluzeb jako stravovani a uklid.
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Zaveér

Cilem této kapitoly bylo aplikovat zakladni zasady v oblasti zakazu zneuziti priva na
vefejnopravni regulaci v oboru prava vefejnych vydaji, konkrétné z pohledu organu vefejné moci
na tomto useku. Na zakladé provedené analyzy pfedmétné oblasti jsme dospéli k nazoru, ze ceské
pravni prostfedi ponechava prostor pro neobjektivni rozhodovani na useku prava vefejnych
vydajt, které muze v nékterych pfipadech vést ke zneuziti prava resp. pravomoci organem
vefejné moci, popt. ke svévoli ¢i zvuli. Takovy vykon prava v oblasti prava vefejnych vydaja se
objevuje diky faktickému pusobeni raznych zdjmovych skupin, cemuz odpovidaji zjisténi z
raznych praci z oblasti vefejného vybéru i prava a ekonomie.

Dle naseho nazoru ke zneuziti prava mize dojit zejména pfi aplikaci procesnich pfedpisa
v souladu s pravem, kdy organ vefejné moci nepostupuje v souladu s cilem daného segmentu
pravn{ apravy pii vykladu neurcitych pravnich pojmut nebo pfi spravnim uvazeni. Jedna se o tzv.
»Sedou zénu“ mezi nezakonnym ufednim postupem a situaci v souladu s pravem. Naproti tomu
svévole nebo zvule se rozhodujici organ dopousti, kdyz postupuje v rozporu s opravnénymi
zajmy dotcenych osob (svévole a zvule, které povazujeme za synonyma, tedy mohou byt
v nékterych piifpadech protipravnim tkonem a v jinych zneuzitim prava).

Xk ok
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